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RESUMO

O saneamento no Brasil ndo tem recebido, historicamente, a atencdo necessaria
por parte do Estado, apesar da politica de saneamento ser importante e de ambito
nacional, por estar diretamente ligada as condicGes bésicas de saude da populagéo e,
conseqlientemente, ao desenvolvimento do pais, e a provisao de servicos adequados ser

indiscutivel para a protecdo e promogéo da satde populacional.

Diante da percepc¢éo de que uma mesma politica publica apresenta resultados téo
diversificados, tanto em lugares, estruturalmente, diferentes, quanto em lugares
semelhantes. Deve-se considerar 0 seguinte questionamento: Ao compararmos esses
lugares em suas semelhancas e diferencas, quais seriam os fatores condicionantes para o
resultado da politica pablica? O interesse do estudo € incorporar na analise da politica
publica a relacéo espacial e politico-institucional fazendo uma comparacéo entre estados
do Brasil levando em conta a influéncia que seus municipios exercem em relagdo as
dimensdes consideradas relevantes para a politica publica. Além das influéncias
espaciais e politico-institucional, buscou-se analisar a politica por vérias dimensdes:
socio-demografica, infraestrutura, atores (burocracia, politicos, eleitores e grupos de

interesse), incentivos (impessoalidade, acesso ao sistema de justica).

Os resultados demonstraram que existem diferentes regimes, sejam eles
espaciais e/ou politico-institucional, atuando em cada Estado da Federacédo estudado. E
que no momento de avaliar a politica € importante saber e considerar 0s regimes
predominantes naquela localidade, para melhor compreender os diferentes desempenhos
da mesma politica. E que como cada localidade possui uma trajetoria diferente, os
fatores (efeitos) que influenciam o resultado também podem ser diferentes, se alterando

conforme a localidade e os arranjos politicos e institucionais.

Palavras-chave: analise de politicas publicas, influéncia espacial, influéncia politico-

institucional e abastecimento de agua.
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RESUME

Méme si la politique d’assainissement est une politique importante au niveau
national, car elle est directement liée aux conditions élémentaires de santé de la
population et par conséquent au développement du pays, et si la fourniture des services
adéquats est indiscutable pour la protection et la promotion de la santé de la population,
I’assainissement au Brésil n’a pas recu historiquement I’attention nécessaire de la part

de I’Etat.

Etant donné qu’une méme politique publique présente des résultats si diversifiés,
aussi bien dans des endroits structurellement différents que dans des endroits similaires,
on se doit de considérer le questionnement suivant : si I’on comparait les différences et
ressemblances de ces endroits, quels seraient les facteurs conditionnant pour la politique
publique ? L’intérét de 1’étude est d’incorporer dans 1’analyse de la politique publique le
rapport spatial et politico-institutionnel en faisant une comparaison entre les Etats du
Brésil en tenant compte de 1’influence que les communes exercent sur les dimensions
considérées notables pour la politique publique. Outre les influences spatiales et
politico-institutionnelles, on a voulu analyser la politique sous différentes dimensions :
sociodémographique, infrastructure, acteurs (bureaucratie, politiques, électeurs et

groupes d’intérét), encouragements (impersonnalité, acces au systeme de justice).

Les résultats ont démontré qu’il existe différents régimes, qu’ils soient spatiaux
et/ou politico-institutionnels, agissant dans chaque Etat de la fédération étudié. Et au
moment d’évaluer la politique il est important de savoir et de considérer les régimes
prédominants dans telle ou telle localité afin de mieux comprendre les différents réles
de cette politiqgue. Et qu’étant donné que chaque localité posséde une trajectoire
différente, les facteurs (effets) qui influencent le résultat peuvent aussi étre différents et

changer selon la localité et les agencements politiques et institutionnels.

Mots-clés: analyse des politiques publiques, I'influence spatiale, I'influence politique et

institutionnelle d'approvisionnement en eau.
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“As escolhas politicas sdo raramente simples... Apesar das excelentes intengdes de
seus atores, as politicas provocam, as vezes, os efeitos contrarios aos seus objetivos,
falta conhecimento adequado das for¢as do jogo.”(P.5)

Mario Polése e Richard Shearmur
(Economie Urbaine et Régionale:

Introduction & La Geographie Economique, 2009)
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1. Introducéo

Embora o planeta terra seja um planeta de agua, nos esquecemos da importancia
do papel da &gua nele. A técnica nos faz esquecer o luxo que representa ter uma agua de
qualidade e em abundancia nas nossas torneiras.

Um dos fatores fundamentais para a existéncia humana é o acesso a agua. Por
isso ela é o coracdo da organizacdo das sociedades locais, prova disso é que no inicio
das sociedades humanas a vida se organizou ao longo das margens dos rios ou em torno
dos lagos e, atualmente, os pesquisadores e astrofisicos buscam tragos de &gua no outros
planetas, isso mostra em que medida a questdo da dgua é importante.

A &gua é um componente vital da cadeia de producdo industrial, agricola e
comercial, ou seja, adquire valor econémico, por isso € um recurso de extremo valor.

Diante disso, algumas estatisticas sdo assustadoras (GOUJON et PRIE, 2010):
mesmo sendo apenas 9 paises detentores 60% de fonte de dgua doce na terra, quase 1
bilhdo de pessoas ndo tem acesso a agua potavel no mundo; ao Sul do Sahara e
Madagascar cada habitante dispde de apenas de 5 a 20 litros de 4gua para todas as suas
necessidades diarias, enquanto somente nos toilettes europeus gastam-se 30 litros de
agua potavel por dia, isso porque o consumo de 100 litros diarios é considerado pelos
analistas como o minimo necessario a um individuo para as necessidades de bebida,
alimentacéo e higiene; 4.000 criangas com menos de 5 anos de idade morrem por dia no
mundo de diarréia, devido & uma agua de ma qualidade e as condi¢Bes de higiene
insuficientes.

A questdo que se coloca ¢ como pode faltar d4gua se o “ouro azul”, ao contrério
do “ouro preto” é, felizmente, uma fonte renovavel?

O motivo dessa “guerra” ¢, como sempre, o dinheiro e a sua boa aplicacdo. A

agua é, sem davida, um bem comum da humanidade, mas tem seus custos.

Esse trabalho trata de avaliar a politica publica de saneamento, no eixo
abastecimento de agua, considerando o carater multidimensional da politica de
saneamento, devido a multiplicidade de atores que dela participam, com graus de poder
diferenciados, em horizontes temporais e incentivos desiguais, numa variedade de
cenarios e diversidade de regras do jogo, de forma que fica evidente que a analise dos

seus efeitos deve ser feita de maneira sistémica.



Diante da percepc¢édo de que uma mesma politica pablica apresenta resultados téo
diversificados, tanto em lugares, estruturalmente, diferentes, quanto em lugares
semelhantes. Deve-se considerar 0 seguinte questionamento: Ao compararmos esses
lugares em suas semelhancas e diferencas, quais seriam os fatores condicionantes para o
resultado da politica pablica? O interesse do estudo € incorporar na analise da politica
publica a relagdo espacial e politico-institucional fazendo uma comparacao entre estados
do Brasil levando em conta a influéncia que seus municipios exercem em relagdo as
dimensGes consideradas relevantes para a politica publica. Além disso, pretende-se
estender a abordagem das dimensdes para além dos fatores de infraestrutura e
demogréficos, para fatores institucionais e politicos, na tentativa de fazer uma analise a

mais completa possivel da mesma.

Sendo assim, o estudo considera as influéncias das proximidades geogréafica e
institucional como variaveis que devem ser consideradas no momento de se analisar
uma politica pablica, sendo algumas das variaveis que auxiliam na explicacdo do
fendmeno influenciadas pela proximidade geogréafica e outras pela proximidade

institucional, porém de forma separada.

A proximidade institucional aqui é abordada por meio da relacdo politico
partidaria entre os municipios do mesmo estado da federacdo atraves das coligacdes
vencedoras nos varios niveis: municipal (prefeito), estadual (governador) e federal

(presidente da repulblica).

Nessa abordagem, além das influéncias espacial e politico-institucional, buscou-
se analisar a politica por véarias dimensdes: sdcio-demogréfica, infraestrutura, atores
(burocracia, politicos, eleitores e grupos de interesse), incentivos (impessoalidade,

acesso ao sistema de justica).

O que se pretende saber com a(s) hipotese(s) de pesquisa, de forma mais
genérica, € qual a forma de disparidades regionais que existem entre 0s municipios
brasileiros em termos de abastecimento de 4&gua? Em que nivel os municipios interagem
entre eles? Qual a influéncia de um choque que afeta um municipio sob os outros
municipios? Ou seja, podemos falar num esquema de equilibrio espacial global, de
polarizacdo ou de estratificacdo no Brasil em termos de abastecimento de &gua? Por fim,

quais sdo os principais fatores que explicam o abastecimento de agua?



Para tanto, foi feita uma analise estatistica espacial em seis estados da federacéo
(BA, GO, MG, RO, PR, SP), em nivel municipal, com as diversas variaveis que se

considerou como aproximacdes das dimensdes que se desejou levar em conta.

O intuito € demonstrar que existem diferencas significativas em relacdo ao
resultado da politica de abastecimento de agua para as diferentes localidades, algumas
apresentando dependéncia espacial e outras ndo, diferencgas estas inclusive nos diversos
efeitos considerados para analisar a politica, apresentando os diferentes regimes

espaciais existentes que devem ser considerados no momento da analise da politica.

2. O abastecimento de &gua na América Sul

A América do Sul, mesmo tendo trés dos nove paises que mais tem adgua doce no
mundo, ndo superou ainda as dificuldades no que se refere a distribuicdo de dgua. Essa
afirmacdo categdrica partiu do trabalho dos pesquisadores Lionel Goujon e Gwenael
Prié, que percorreram trés continentes (Asia, Africa e América Latina), viajando por
dezesseis paises, incluindo o Brasil, e visitaram cinguenta localidades, fazendo o relato
das condic@es de distribuicdo de dgua (GOUJON e PRIE, 2010).

Segundo Goujon e Prié (2010), a Colémbia que faz parte desses paises que
juntos detém 60% das fontes mundiais de agua doce, e apesar da sua abundancia de
4gua, devido, também, aos niveis altos de precipitacdo, com 50.000 m® de agua por
habitante, 40% das redes de distribui¢do entregam aos seus habitantes 4gua ndo potével.
N&o falta &gua, os problemas sdo oriundos de sua ma gestdo. Esses pesquisadores,
baseados na experiéncia da viagem, garantem que esses problemas recorrentes sdo 0s
mesmos que no resto do mundo, decorrentes de falta de competéncias, meios, vontade
politica, educacdo, corrupcdo, inercia burocratica, indiferenca, conflitos. Ou seja, a

gestdo da agua é desintegrada.

Na Colombia, em 1995, por exemplo, quando foi criada uma nova lei que define
os principios de uma politica de desenvolvimento duravel, novas Corporagdes
Autbnomas Regionais (CAR) foram instituidas, onde esse novo quadro legal

representava uma oportunidade de fazer valer uma gestdo integrada, mas devido aos



cortes administrativos originados pelos interesses politicos locais ndo foi possivel ser

levada adiante.

N&o obstante, alguns esforcos para uma marcha integrada comecgam a ser feitos,
como, por exemplo, a iniciativa da Universidade Cali, que criou uma instituicdo
chamada CINARA, formada, inicialmente, por engenheiros sanitarios, conta hoje com
especialistas de varias disciplinas em torno da gestdo da agua, que além de fazer
estudos, também realiza projetos, rompendo com o tradicional isolamento das

universidades e ultrapassando as fronteiras entre especializados.

A Coldmbia tem um sistema tarifario que ndo estimula a economia de agua e
ndo favorece o controle do consumo (em Cali, a fatura é de quatro euros por més,
independente do volume retirado). Sendo o resultado disso um consumo doméstico de
350 litros diarios por pessoa, semelhante ao dos Estados Unidos da América e duas

vezes maior que o da Europa.

No Peru, ao contrario da Colémbia, o servico de abastecimento de dgua potavel

é caro para a maioria (mais ou menos 50 euros por conexao e 0ito euros por més).

Ja a Bolivia, em 1999, teve uma revolta popular chamada a “Guerra da 4dgua”,
em Cochabamba, contra a privatizacdo dos servicos de agua, que fez com que o0s
servigos voltassem ao poder publico. Porém a manutengdo dos precos € precéria para
financiar os investimentos, associada a negdcios corruptos e a um fraco controle
exercido pelo ministério da agua, que resulta num servico de &gua potavel ainda
indigno. Pois a populacdo da zona sul de Cochabamba, que é a mais pobre, paga pela

agua mais caro que a populacdo mais rica e sem garantia de qualidade.

Para amenizar o problema da agua os habitantes de Cochabamba tentam realizar
uma gestdo comunitaria da dgua provisoria, criando mini-redes de agua potavel. A dgua
proveniente de um grande reservatério de cimento que é preenchido todo dia por um

caminhdo cisterna, e através de uma bomba serve varias casas.

Na Argentina, o caminho foi inverso, houve a mudanca da gestdo publica para a
privada (concessao para o grupo francés) no inicio dos anos 1990. Inicialmente, reduziu
0S precos, mas tiveram poucos investimentos. Em oito anos a distribuicdo passou a
atender de 71% a 79% da populagéo e o esgoto de 57% a 63%. Com a crise econdmica
em 2002 esses numeros pioraram, com aumento de tarifas. Em 2006, o governo

argentino, depois de muitas negociacdes e a retirada do Grupo Suez da concessao,



retorna a administracdo da agua a sociedade publica. Mas a regulacédo criada foi no
momento da privatizagdo e como 0 governo ndo criou uma entidade nova, ndo forneceu

0s meios de se fazer respeitar os termos dos contratos.

Segundo os autores, a conclusdo desse trabalho extenso é de que a gestdo
integrada da &gua deve considerar o conjunto das atividades humanas, com a
participacdo de todos os seus representantes (populagdo, industriais, agricultores, etc) e

integrar os aspectos sociais, culturais, econdmicos, ecoldgicos, legais e sanitarios.

O Brasil é detentor de um volume enorme de agua doce, como por exemplo, por
ser proprietario de um rio de 3.000 km de extensdo, o rio Amazonas, que pode chegar a
50 km de largura, no qual é necessario dez dias de viagem para percorré-lo por
completo. Apesar de possuir dezessete por cento da dgua doce que existe no mundo,
ainda assim, o pais se vé ameacado gracas ao desenvolvimento de pastagens e culturas,

principalmente da soja.

3. A guestdo do saneamento no Brasil

Mesmo sendo a politica de saneamento uma politica de ambito nacional
importante, por estar diretamente ligada as condi¢des béasicas de salde da populacao e,
conseqlientemente, ao desenvolvimento do pais, e a provisao de servi¢os adequados ser
indiscutivel para a protecdo e promoc¢éo da satde populacional, o saneamento no Brasil

ndo tem recebido, historicamente, a atencdo necessaria por parte do Estado.

O problema de saneamento no Brasil remonta ao periodo colonial, como bem
ilustra Heller e Castro (2007). O perfil das politicas coloniais favorecia a esfera local de
poder, impedindo a interacdo entre Estados. As relacOes de troca eram estabelecidas
pelo poder central, dificultando a criacdo de uma identidade nacional. Mas o problema

se agravava cada vez mais a medida que a populacdo aumentava.

Além disso, acompanhado ao crescimento populacional, houve uma
bipolarizacdo no passado das agdes sanitérias entre 0 saneamento e a saude, onde a
disputa coorporativa entre médicos e engenheiros resultou anteriormente na hegemonia

médica, ou seja, cuidado individual de doentes pelo setor privado (hospitais) para o



atendimento da massa trabalhadora. O distanciamento da visdo de saneamento como
acdo de salde no debate que discute salde, com uma visdo privatista do governo
federal, onde o Estado cuidava mais da protecdo e salubridade nas areas especificas de
interesse econdmico. Com privilégio das acbes nas regides com maior viabilidade
econdmica, onde se concentrava a producéo e a forca de trabalho, ou seja, o Sudeste do

pais.

Aliado a isso, vem a perda de patrimbnio de engenharia sanitaria, com o
desmonte das equipes que desenvolveram estudos sobre o tema e ainda a interrupcao de
financiamentos, descontinuidade orcamentaria, acOes dispersas em varios Orgaos
federais, problemas esses que continuam, mesmo nos dias de hoje, como serd mostrado
a seguir. Demonstrando que havia dentro do governo vérias visdes do saneamento: se

ele é um negocio ou uma politica.

Essa duvida persiste até hoje na Unido Européia, segundo Bernard Dafflon
(2010), a utilizacdo da agua (energia, irrigacdo e consumo) é a0 mesmo tempo
comercial e coletiva: ela enquanto um bem de mercado é rival (um litro de &gua
consumido por um usuario ndo esta mais disponivel para outros), é divisivel (a gente
pode identificar os consumos individuais) e a exclusdo se aplica (aqueles que ndo a
pagam podem ser excluidos do seu consumo); porém, enquanto um bem coletivo é ndo
rival (uma vez produzido para um é para todos 0s outros simultaneamente), é ndo
divisivel (a gente ndo pode atribuir o seu consumo a um usuario exclusivo) e a exclusédo
é impossivel (significa dizer que o mecanismo de preco de mercado ndo funciona), ou
seja, como gerir um bem indissociavel? Por um lado deve ser privatizado, e por outro
ndo, ndo sem criar um impasse sob a politica energética e agricola do pais, ou sob as

possibilidades de desenvolvimento de areas de atividades ou habitacdo no nivel local.

Além disso, o direito a agua ndo significa a gratuidade dos servicos ou a
auséncia de pagamento pelos consumidores, pois a sua tarifacdo € um meio de impedir

desperdicios.

Posteriormente, aparece o problema de sobreposi¢do de servigcos devido ao
arranjo constitucional que era voltado ao poder local e dificultava o desenvolvimento da
cooperacao (auséncia de resolucdo global para os problemas), resultando na auséncia de
unidade de gestdo e de intervencdo entre Estados e Municipios estabelecendo
significativas desigualdades regionais. Agravado pela proposta de auto-sustentagédo

tarifaria que excluia a populacao carente.



Nos ultimos governos, apesar da recuperacdo dos investimentos na area de
saneamento, a hegemonia € dos interesses das empreiteiras e empresas de engenharia na
formacédo das politicas publicas de saneamento e dos setores capitalistas. Sendo que o
critério para alocacdo dos recursos continua a ter como parametro o retorno dos
investimentos, ficando a melhoria da qualidade de vida e da saude publica em segundo

plano.

O fato € que os problemas na area de saneamento ndo sao recentes, nem poucos
e muito menos desconhecidos do publico, menos ainda dos dirigentes, além de serem

problemas das mais variadas fontes, que interferem umas nas outras.

Como a politica pablica envolve um conjunto complexo de programas, de
procedimentos e regulamentos concorrendo para um mesmo objetivo geral, conforme
ilustra o Conseil Scientifique de I’Evaluation (1996), € um fendmeno influenciado por
varios aspectos e que sofre varias transformac6es no tempo. Caracterizando-se como um

fendmeno complexo e bastante dindmico.

A politica de saneamento brasileira ndo € diferente, pois como é possivel
perceber diante da distribuicdo de recursos aplicados na funcdo saneamento, pelas
diversas areas e 6rgdos, fica facil perceber o qudo complexa é a sua execucdo, e, mais

ainda, a sua analise.

Segundo o levantamento feito por meio do Sistema de Informacdes da
Administracdo Financeira (SIAFI) Gerencial, entre os anos de 2000 a 2010, pode se
observar que foram aplicados recursos na funcdo Saneamento (17) e nas subfuncdes
Saneamento Béasico Rural (511) e Saneamento Basico Urbano (512) por varios
ministérios diferentes, distribuidos em varios programas'.Nos Anexos 1, 2, 3, 4, 5 e 6
estd apresentada a distribuicdo para o periodo de 2005 a 2010, no qual foi possivel obter

a descricdo dos codigos dos Orgaos e Programas.

O que se nota, primeiramente, nos Graficos 1 e 2, € que o0 numero de Ministérios
que atuam na area de saneamento aumenta até 2002, diminui em 2003, aumentando de
novo em 2005, caindo mais uma vez em 2008 até 2010. E os recursos, apesar de
inicialmente acompanhar o aumento do nimero de ministérios, a partir de 2005

apresentam uma tendéncia de aumento, mostrando um aumento significativo nos

1 ) - T N . . -
Programa é uma sequiéncia de a¢des limitada no tempo, com a definicdo precisa dos meios e objetivos

operacionais que descrevem como essas acdes serdo executadas (Conseil Scientifique de I’Evaluation, 1996).



investimentos no setor. 1sso pode demonstrar uma intencdo de fazer uma politica de
saneamento nacional balizadora, com uma reducdo de ministérios envolvidos no

saneamento, conforme ilustra os graficos a seguir.

Grafico 1 — Distribuicdo do Valor Investido em Bilhdes de Reais e NUmero de
Ministérios, por ano (2000-2010)
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Fonte: Extracdo SIAFI de 2000 a 2003, saldo da conta contabil 292130201 “crédito empenhado liquidado”
para as subfungdes 511 e 512, nos anos de 2000 a 2004 na consulta orgcamentaria completa e SIAFI Gerencial de
2005 até 2010, também na conta 292130201, ano fechado.



Gréfico 2 — Distribuicao do Valor Investido em Bilhdes de Reais e NUmero de

Programas, por ano (2000-2010)
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Fonte: Extracdo SIAFI de 2000 a 2003, saldo da conta contabil 292130201 “crédito empenhado liquidado”
para as subfuncfes 511 e 512, nos anos de 2000 a 2004 na consulta orcamentaria completa e SIAFI Gerencial de
2005 ate 2010, também na conta 292130201, ano fechado.

No entanto, observando o Gréfico 3, a seguir, que apresenta a evolucdo da
cobertura percentual dos servicos de abastecimento de agua por rede geral em areas
urbanas, segundo os dados da Pesquisa Nacional por Amostragem de Domicilios
(PNAD), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), nos anos de 2000,
2004 e 2008, do Relatério de Aplicacdes de 2009, do Gasto Publico em Saneamento
Basico, do Ministério das Cidades, pode-se constatar que, em que pese o valor
investido a partir de 2004 ter quase que quadruplicado se comparado ao ano de 2007
em diante, o aumento de 2001 a 2008 para dados em nivel nacional é de
aproximadamente apenas oito por cento, sendo ainda menor quando observamos o
percentual nas Regides Sul e Sudeste e tendo um aumento de aproximadamente dez por

cento nas Regides Centro-Oeste, Norte e Nordeste.

Além disso, no grafico 4, que se segue, também baseado nos dados da
PNAD/IBGE, do referido Relatorio, que apresenta os domicilios urbanos sem acesso
aos servicos da rede de abastecimento de &gua por Regido, de 2000 a 2008, pode-se
observar que houve uma ligeira diminuicdo nas Regides Sudeste e Centro-Oeste, mas
por outro, lado nas Regi6es Norte e Sul, mostrando que apesar dos investimentos terem

aumentado consideravelmente, ndo puderam acompanhar o aumento dos domicilios e



consequentemente da populacdo. A UGnica regido que houve uma diminuicdo
significativa de domicilios sem acesso foi a Regido Nordeste.

Grafico 3 — Evolucéo da cobertura percentual dos servicos de abastecimento de

&gua por rede geral em areas urbanas mil unidades por Regides (2001a 2008)
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Graéfico 4 — Domicilios urbanos sem acesso aos servigos da rede de abastecimento

de agua por Regido — Brasil, 2000 a 2008 (mil unidades)
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Essas informagGes mostram o quanto é dindmica a politica de saneamento
brasileira e 0 qudo complexa pode ser a andlise global da mesma. Em que pese a
necessidade de alteracfes dela no decorrer do tempo. E mais ainda, mostra a quantidade

de atores envolvidos, nos mais variados niveis de atuacao e devidamente situados.

Por servicos de saneamento compreendem, segundo a Lei 11.445/2007, além dos
servicos de abastecimento de agua e o esgotamento sanitario, o gerenciamento de
residuos sélidos, o manejo de aguas pluviais e o controle de vetores. Mas para fins

desse trabalho serdo estudados somente os servicos de abastecimento de gua.
Segundo o Ministério das Cidades (2012):

“a missdo da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA) é
assegurar a populacdo os direitos humanos fundamentais de acesso a agua
potavel em qualidade e quantidade suficientes, e a vida em ambiente salubre nas
cidades e no campo, segundo os principios fundamentais da universalidade,
equidade e integralidade... Ha que se observar a reparticio de competéncias
estabelecida na esfera federal quanto ao repasse de recursos para iniciativas de

saneamento. No tocante ao abastecimento de agqua, esgotamento sanitério e

manejo de residuos sélidos urbanos, cabe ao Ministério das Cidades, por meio

da Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, o atendimento a municipios
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com populacdo superior a 50 mil habitantes ou integrantes de Regides

Metropolitanas, Regifes Integradas de Desenvolvimento ou participantes de

Consoércios Publicos afins. Para os municipios de menor porte, com populacdo

inferior a 50 mil habitantes, a SNSA s6 atua por meio de financiamento com

recursos onerosos para as modalidades de abastecimento de dgua e esgotamento

sanitrio.”

O Governo Federal e o Conselho das Cidades (ConCidades) estdo trabalhando
na continuidade do processo de elaboracao do Plano
Nacional de Saneamento Basico (PLANSAB), sob a coordenacdo da Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental do Ministério das Cidades, cujo o texto foi
concluido em abril de 2011 e serd ainda apreciado pelo Ministro das Cidades e

Presidéncia da Republica.

Para os municipios com populacdo de até 50 mil habitantes, que representam
aproximadamente 90% dos municipios brasileiros, segundo dados do IBGE/2008, o
atendimento com recursos ndo onerosos, ou seja, pelo Orcamento Geral da Unido
(OGU), é realizado pelo Ministério da Salude, por meio da Fundacdo Nacional de Saude
(Funasa), deixando claro que a maior responsabilidade pelo saneamento é dos Estados e

Municipios.

O servigo de abastecimento de agua através de rede geral caracteriza-se pela
retirada da &gua bruta da natureza, adequacdo de sua qualidade, transporte e
fornecimento a populacdo através de rede geral de distribuicdo (PNSB, 2008). Porém,
devem-se considerar outras formas alternativas de abastecimento das populacGes (dgua

proveniente de chafarizes, bicas, minas, pocos particulares, carros-pipas, cisternas, etc).

Apesar dos servicos de saneamento serem considerados como um direito social
da cidadania existem parcelas da populacdo que ainda ndo tém acesso aos mesmos. E
mesmo aquelas que sdo, oficialmente, classificadas como atendidas, ndo o sdo de forma

integral.

Como os servicos de saneamento estdo ligados as condigdes minimas de saude e
sdo um direito humano cuja funcéo original é a promoc¢do da salde, a sua prestacdo
deveria ter como principios basicos a acessibilidade e a equidade. Porém, a politica de
saneamento no Brasil estd longe de proporcionar acesso universalizado aos servigos,

sendo que somente 80,03% de toda a populacdo do pais é atendida pelo servico de
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abastecimento de agua e 40,71% pelo servico de esgoto, até 2007, isso sem falar nos

demais servicos ja mencionados.

Conforme Rezende e Heller (2008), apesar dos esforcos feitos pelos governos
nas ultimas décadas, os avancos tém sido discretos. Isso fica claro quando observamos
o0s resultados para o ano de 2008, onde, mesmo com todos o0s investimentos declarados
no Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC), do Governo Federal, o percentual
de populacédo atendida em abastecimento de 4gua aumenta para apenas 81% e em esgoto
para 41,57% (Anexo I).

Segundo os dados de diagndstico dos servicos de agua e esgoto, do Sistema
Nacional de InformacGes sobre o Saneamento (SNIS), do Ministério das Cidades,
relativos ao ano de 2007, nem todos os municipios brasileiros tém o servico de
abastecimento de agua. Dos 5.565 municipios brasileiros sdo atendidos 4.547, sendo
139.833.527 habitantes atendidos, de um total de 174.732.524 (IBGE, 2007). Ou seja,
aproximadamente 20% da populacdo do pais ndo tém acesso ao abastecimento de agua e
60% ndo tém acesso ao servico de esgoto sanitario, conforme mostra Grafico 5 a seguir.

Gréfico 5 — Percentual da populacédo atendida em agua e esgoto por estado no
Brasil, em 2007
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Quando baixamos o nivel de observacdo para o nivel estadual, podemos
observar no grafico anterior, que o percentual do total da populacdo nacional atendida
no abastecimento de agua de 80%, ndo é alcancado por 14 Estados da Federacdo. Sendo
que em trés Estados (AP, AC e PA) esse percentual é menor que 50% da populagéo
atendida. O Estado do Acre tem apenas 14% da sua populagdo atendida. Se

observarmos em nivel municipal, a situacdo é mais agravante, pois 66% dos municipios
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brasileiros (3.023 municipios) tém menos de 80% da sua populacdo atendida em agua e
30% do total de municipios (1.374 municipios) tém menos de 50% da sua populagéo
atendida em agua, conforme ilustra o mapa da Figura 1, a seguir.

Figura 1 — Mapa do percentual de atendimento de &gua no Brasil, em
2007

classe [N 1 W 2 3 4 N s

Taxa < 16%
16% < Taxa < 48%
48% < Taxa < 69%
69% < Taxa <87%

Taxa > 87%

E possivel perceber que apesar de existir uma concentracdo de municipios com
maior atendimento na distribuicdo de agua nos estados das regiGes sudeste e sul,
existem algumas incidéncias de municipios nessas regifes com baixo atendimento de
agua. E o oposto também ocorre nos estados das regifes nordeste e norte, com baixo
atendimento na maioria das localidades, com algumas incidéncias de alto atendimento
em alguns municipios. Essa evidéncia deixa claro que ndo basta uma proximidade
geogréafica com localidades com alto atendimento e mais desenvolvidas para explicar
esse resultado. E preciso explorar outras explicagdes para essas “ilhas” ou “lagos” de

atendimento em agua.
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Segundo a ultima Pesquisa Nacional do Saneamento Basico (PNSB) do IBGE
realizada em 2008, dos 5.564 municipios brasileiros existentes 99,4% realizavam
abastecimento de agua por rede geral de distribuicdo em pelo menos um distrito ou parte
dele, independente cobertura, eficiéncia, volume e qualidade da agua distribuida. Desses
pesquisados foi constatado que 33 deles, espalhados em nove Estados, ainda
permanecem sem atendimento, onde a situagdo é mais acentuada nos Estados da
Paraiba, Piaui e Rondbnia. Sendo 21 deles (63,35%) localizavam-se na Regido Nordeste

e sete na Regido Norte, conforme ilustra a Figura 2 a seguir.

Figura 2 — Mapa dos municipios sem atendimento de agua no Brasil (PNSB/2008)

E, segundo essa pesquisa do IBGE, o problema se repete também na prestacéo
do servico de esgotamento sanitario, pois o contingente populacional sem a cobertura
desse servico é de aproximadamente 34,8 milhdes de pessoas, ou seja, 18% da
populacdo brasileira estavam expostas ao risco de contrair doencas em decorréncia da

inexisténcia de rede coletora de esgoto.A regido Nordeste € onde a falta de rede coletora
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de esgoto é mais grave, atingindo cerca de 15,3 milhGes de habitantes e os estados onde
a escassez € maior sdo a Bahia, o Maranh@o e o Piaui. Em seguida vem a Regido Norte
com cerca de 8,8 milhGes de pessoas sem a rede de esgoto, com o Estado do Para
concentrando 60% dessa populacédo, seguidos da Regido Sul com 6,3 milhGes, Regido
Centro-Oeste com 3,2 milhGes e Regido Sudeste com 1,2 milhdes, concentrando no

estado de Minas Gerais.

Segundo a PNSB, em 19 anos observou-se um crescimento de apenas 3,5% na
cobertura do abastecimento de agua, onde o maior aumento foi na Regido Norte com 12
pontos percentuais, porém a Regido Sudeste foi a Gnica que apresentou a totalidade dos
municipios que a integram abastecidos pela rede geral de distribuicdo de dgua, em pelo

menos um distrito ou parte dele.

Graéfico 6 — Percentual da populacédo atendida por agua por Regido no Brasil, nos
anos de 2000 e 2008
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Populagdo e Indicadores Sociais, Pesquisa Nacional
de Saneamento Bésico 2000/2008.

Segundo a pesquisa do IBGE, houve um acréscimo de 9,5 milhdes de ligacGes
em oito anos, com expressivo crescimento na Regido Centro-Oeste, com 0s seguintes
percentuais para o estado do Mato Grosso (59,7%), Distrito Federal (50,2%) e Goias
(48,2%). E nos 5.531 municipios com abastecimento de agua por rede geral, mais de 40

milhGes com ligagdes, dos quais 84,2% dispunham de medidores de consumo. Isso
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significa dizer que nem toda ligagdo? na rede tem medidores e nem toda economia ativa
tem ligacdo. Novamente a Regido Sudeste se destaca com 92,5% das ligagdes de agua

com medidores de consumo.

Outro aspecto relevante constatado na PNSB/2008 é a inexisténcia de
instrumentos reguladores dos servicos de saneamento basico, no servico de
abastecimento de &gua, onde, de um modo geral, poucas séo as prefeituras no pais que
lancavam mé&o de tais instrumentos, independente da modalidade.O servico de
abastecimento de 4gua aparece com maior expressdo, sendo esta mais efetiva no Centro-

Sul, com aproximadamente 40% deles regulavam os servigos.

Gréfico 7 — Percentual dos municipios que aplicavam algum instrumento de

regulacdo no abastecimento de 4gua, por Regido do Brasil e Brasil.
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Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacédo de Populagdo e Indicadores Sociais, Pesquisa Nacional
de Saneamento Béasico 2000/2008.

Com relacdo ao servigo de abastecimento de &gua apenas 45% das cidades
possuiam leis para novos loteamentos, novamente, destacando-se as Regifes do eixo
Centro-Sul. A falta de legislacdo foi mais emblematica nas Regifes Norte e Nordeste.

2 - . .
Uma ligacdo pode atender a uma ou mais economias.
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Dos municipios que efetuam abastecimento de agua 32,7% possuiam algum instrumento
legal para regular a prestacdo do servigo, onde prevaleceu em 33,1% deles o Plano de
Diretor de Desenvolvimento Urbano e em 12,8% o Plano Diretor de Abastecimento de

Agua.

Outro resultado interessante da pesquisa € que havia cobranca pelo servico de
abastecimento de dgua em 94% dos municipios, sendo a Regido Sul com menor nimero
de municipios que ndo fazem cobranga (0,7%) enquanto a Regido Norte a maior
(13,6%).

A pesquisa constatou também que 6,6% dos municipios ndo tinha nenhum
tratamento na agua, onde, novamente, destacam-se aqueles situados na Regido Norte
(20,8%) onde a agua é sem qualquer tipo de tratamento, seguida da Regido Nordeste
com 7,9%. Dos 365 municipios do pais que distribuiam agua por rede geral sem
nenhum tipo de tratamento, a maioria (99,7%), tinha populacdo com até 50 mil

habitantes e densidade demogréafica menor que 80 habitantes por quilémetro quadrado.

Cabe ainda mencionar que apenas 60,6% dos municipios do pais efetuaram a
fluoretacdo adicionada para prevencao contra a carie dental. E em 23,4% ocorreu
racionamento de agua predominando mais uma vez o problema na Regido Nordeste
(40,5%) e na Regido Norte (24,9%).

A forma de execucdo do servico de abastecimento de agua é efetuado, na maior
parte dos municipios, sem a participacdo da prefeitura. Em 58% dos municipios o

servico foi executado por outras entidades.

Em resumo, segundo a PNSB (2008), a abrangéncia do servico de abastecimento
de &gua se caracterizapor grandes desequilibrios e com o cruzamento feito com a
Pesquisa Nacional de Amostragem por Domicilios (PNAD) de 2008, a Regido Sudeste
teve uma cobertura. com 87,5% dos domicilios abastecidos por rede geral. Entretanto, a
Regido Norte apresentou 45,3%, que é menos da metade dos domicilios abastecidos por

rede geral, permanecendo o quadro praticamente inalterado em oito anos.

Esse retrato da distribuicdo da agua e esgoto somente reforca a teoria de Polese
(2005), de que a exclusdo é facilitada onde o espaco urbano € (re)produzido de forma a
permitir o isolamento fisico e social de certos grupos, lido nesse trabalho, e

considerando as devidas propor¢des, como grupos também o0s municipios. Pois 0s
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padrdes de alocacdo de recursos sdo marcados por influéncias que podem reproduzir

e/ou aprofundar as desigualdades existentes.

Diante disso, questiona-se o0 porqué da existéncia de discrepancias tdo grandes
no atendimento do abastecimento de agua, entre localidades, municipios e estados

diferentes, posto que “existe” uma politica de saneamento supostamente universalizada.

Segundo Heller (2007), os pesquisadores brasileiros da &rea de ciéncias sociais
reconhecem que os estudos sobre saneamento véem se expandindo de forma muito
incipiente e com pouca contribuicdo efetiva para o conhecimento. Ele afirma ainda que,
devido a muitos desses estudos se limitarem a estudos muito subjetivos de aquisicao e
andlise de dados, hd pouca preocupacdo com as potenciais generalizagdes dos
resultados, sendo as contribui¢cbes no campo ainda modestas.

Além disso, essa proposta de estudo vislumbra superar a pretensdo de
neutralidade politica e o reducionismo técnico, tradicionais caracteristicas da maioria
dos trabalhos na area de saneamento, bem como aumentar 0 nosso grau de compreensao

e explicagdo dessa politica publica.

Segundo Heller (2007), a trajetdria do saneamento no Brasil € marcada por sua
estreita relacdo com 0s processos econémicos, sociais, politicos e culturais, e por isso a
maioria dos trabalhos publicados tém origens nas mais diversas areas: a engenharia, a
ciéncia politica, a sociologia, a administracdo, o urbanismo, a geografia, a historia, a
demografia, entre outras. Sendo necessario, para a analise de sua politica, adotar um

enfoque integrador e interdisciplinar.

4. Referencial Tebrico

4.1 - Introdugéo

A politica publica é um fenémeno influenciado por varios aspectos e caracteriza-
se como um fenémeno complexo e dindmico. Como a maioria das politicas publicas sdo

respostas contingentes a uma determinada situagéo, elas podem funcionar em um dado
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momento em uma determinada localidade e pode nédo dar certo em outro lugar, ou ainda,
ndo funcionar no mesmo lugar em outro momento. E é por isso que se deve questionar a
adogdo de modelos de politicas que, apesar de terem sucesso em outros paises, com
caracteristicas distintas do Brasil, podem ndo ser adequados a nossa realidade.
Recomenda-se levar em consideracdo na sua andlise o contexto e a interdependéncia
(FRANZESE and HAYS, 2007) - espacial e relacional — nos quais essa politica esta

sendo realizada. A analise ndo deve ser feita de forma estanque e uniforme.

Deve-se tomar cuidado com as receitas de politicas publicas universais, que se
supde atuarem independente do tempo e do lugar em que séo adotadas, pois contetdos
semelhantes podem gerar resultados diversos. Politicas publicas ndo séo elaboradas e
executadas no vacuo. Devido a essa multiplicidade de atores, poder, incentivos, cenarios
e regras, os efeitos dessas politicas devem ser analisados de maneira sistémica, ou seja,

ndo cabe mais analisa-la de maneira reduzida a apenas um de seus aspectos.

E a realidade do todo que se busca apreender, as suas relacdes e representacdes,
apesar de, as vezes, nos parecer confusas, fazem referéncia a realidade. Diante disso,
para a melhor compreensdo da politica publica é necessario observar tanto os aspectos
ligados as condi¢bes de infraestrutura e socio-demograficas, quanto aspectos

institucionais e politicos.

Porque qualquer politica publica possui uma pluralidade de atores, sejam eles
publicos ou privados, e que interferem nela, por meio de uma multiplicidade de
decisbes, resultante da complexidade de suas interacdes. Esses agentes, por sua vez, sao
situados e constroem seus processos de decisdo com base nas informagfes que sé@o
suscetiveis a coletar dentro da sua vizinhanga, que nao se restringem a uma proximidade

estritamente geografica.

Essa abordagem considera que os individuos estdo inseridos numa estrutura de
interacdo que influi sobre as escolhas sem as determinar inteiramente, requer uma
analise dindmica coletiva resultante das interacdes dos atores (localizados ou néo) no
seio dessa estrutura. A nocdo de proximidade pode ser tanto espacial, quanto néo-
espacial, ela corresponde a uma capacidade dos agentes que a compartilham de se

coordenar.

N&o se trata aqui de restringir a apresentacdo da distribuicdo apenas espacial de

um fendmeno, mas também de compreendé-lo enquanto forma e conteudo, para a
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compreensdo do movimento da sociedade, dos processos de unificacdo, fragmentagéo e
individuacdo. Nesse estudo, 0 que se pretende é saber em que medida a nogao de espaco
pode contribuir a interpretacdo de uma politica, e por outro lado, verificar o papel da

mesma na contribui¢do do bem-estar social e nas transformacdes do espaco geografico.

Diante da percepc¢éo de que uma mesma politica pablica apresenta resultados téo
diversificados, tanto em lugares, estruturalmente, diferentes, quanto em lugares
semelhantes. Deve-se considerar 0 seguinte questionamento: Ao compararmos esses
lugares em suas semelhancas e diferencas, quais seriam os fatores condicionantes para o
resultado da politica pablica? O interesse do estudo € incorporar na analise da politica
publica a relagdo espacial e politico-institucional fazendo uma comparacao entre estados
do Brasil levando em conta a influéncia que seus municipios exercem em relagdo as
dimensGes consideradas relevantes para a politica publica. Além disso, pretende-se
estender a abordagem das dimensGes para além dos fatores de infra-estrutura e
demogréficos, para fatores institucionais e politicos, na tentativa de fazer uma analise a

mais completa possivel da mesma.

4.2 — A abordagem espacial

H& uma necessidade de mudanca de conceito de espaco reduzido a nocdo de
distdncia para a no¢do de proximidade, de forma a fazer analises em um nivel coletivo
com foco na organizacdo e coordenacgdo. O territorio é resultado das praticas e das
representacdes dos agentes, ou seja, um ator do desenvolvimento econdmico, e € preciso
reconhecer que ele tem uma historia, suas formas institucionais e objetivos diferentes,

mas ndo sdo independentes.

Segundo Pecquer et al (2004), os recursos nao sdo, necessariamente,
identificados e valorizados, quer dizer, ativados, somente pelos processos do mercado,
em termos de custos de transacdo e custo de execucdo. Os processos de ativacdo dos
recursos supdem uma mobilizagcdo dos atores nos processos de cooperagdo que remetem
antes ao papel das relagdes fora mercado e aos aspectos de coordenacdo que se liga a

ele.

Para Pecquer e Zimmermann (2004) a nocdo de proximidade ¢é a capacidade dos

agentes que a possuem de se coordenar. As analises em termos de proximidade s&o
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segmentadas entre uma perspectiva interacionista que distingue proximidade geogréafica

da proximidade organizacional e proximidade institucional:

e Proximidade geogréfica: é expressa em termos de distancia e consiste
nas oportunidades de encontro e confrontacdo entre as diferentes partes
interessadas. A proximidade geogréfica é aqui utilizada na dimenséo
espacial e consiste na andlise das multiplas formas de organizacao
territorial dos diferentes agentes e suas capacidades de produzir a
proximidade, logo, o0 acesso aos servigcos. A proximidade aqui ndo é

reduzida apenas a distancia geografica;

e Proximidade organizacional: consiste na capacidade dos atores de um
lado, envolvendo os usuarios a exprimir a demanda e a co-constru¢édo da
demanda e da oferta dos servicos; de outro lado, organizando a oferta
dos servicos atraves da difusdo de métodos, instrumentos de gestdo,
referenciais de qualidade, de objetivos de eficiéncia dos servicos
oferecidos e uma regulacdo de complemento ou da concorréncia entre 0s

Servigos; e

e Proximidade institucional: se refere aos principios, valores e normas
que servem de base as partes interessadas num projeto comum. Essa
forma de proximidade se da também pela capacidade de diferentes
atores, principalmente o ator publico, a desenvolver uma estrutura
comum de coordenacdo atraves da participacdo na elaboracdo e na
producdo da oferta de servigos, sendo compativel com as diferentes
I6gicas dos atores e fazendo emergir compromissos entre essas
diferentes ldgicas. Aqui se trata de, através da proximidade institucional,
analisar se ha um consenso em torno das normas e dos valores ligados ao
servigo possivel, permitindo a conjugacdo de recursos com o objetivo de

um bem comum.

Os agentes situados constroem seus processos de decisdo com base nas
informagdes que eles estdo susceptiveis a coletar dentro da sua “vizinhanga”, que nao se

restringem a uma proximidade estritamente geografica.

O territorio € resultado das interaces entre os atores locais, bem como entre

esses e os atores extra locais, como também entre os extra locais. Eles participam dos
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processos de articulacdo entre proximidade geografica e proximidade organizacional.
Isso ndo significa que o espago sozinho garanta a coordenagdo, mas em algumas
circunstancias ele facilita o jogo da coordenacao.

A nocdo de proximidade € restritiva e potencial. Esse potencial pode conduzir a
coordenacdes pontuais e esporadicas, auxiliando na formacéo dos atores a uma logica
da acéo coletiva (OLSON, 1965) que geram efeitos locais de externalidades vantajosas
aos membros do grupo. A proximidade uma vez ativada pelas aces deliberadas e
renovadas dos atores permite emergir um espaco coletivo gerador de vantagens relativas

no interesse de cada um de seus membros individuais.

A restricdo e potencial devem também ser entendidos hum contexto dindmico
que pode transformar as condigdes, as vezes, sob a impulsdo de uma vontade
institucional forte. Sendo necessario entdo distinguir os dispositivos do tipo institucional

sem interacdo direta, dos dispositivos do tipo organizacional com interacdes diretas.

Porém, é bom deixar claro que, uma ligacdo entre dois individuos ndo implica
numa interacdo, mas pode constituir um suporte desta interacdo e pode contribuir na
construcdo da sua coordenagdo. Por outro lado, uma interacdo ndo necessita de uma
ligacdo, mas a sua repeticdo pode gerar uma ligacdo, um conhecimento reciproco que 0s
agentes sdo susceptiveis a fundar na base da regularidade de comportamento ou troca de

informagéo.

O espaco ndo é gerador de coordenacdo, mas ela depende das formas de
proximidade que resultam das que os agentes compartilham: seja uma relacdo de
contexto distinto do problema em causa, seja um conjunto de caracteristicas ou opcoes,
relativas as capacidades de comunicacdo (codigos de linguagem, referéncias culturais)

ou a de modelos de comportamento ou parcerias (regras, codigo de conduta, etc).

A proximidade geogréafica é subordinada a proximidade organizacional. No caso
em que os atores dispdem de representacfes comuns a proximidade geogréafica é
especifica, ela permite ser ndo somente um facilitador da coordenacdo, mas também de
estruturacdo dessa coordenacdo. Isso faz mudar a concepcdo do espago na teoria
econdmica de um territério que passa de produtor de fungdes a um produtor de

estratégias dos atores.

Abreu et al. (2005) ilustra, em seu estudo, varios autores que consideram a

influéncia do espaco na determinacdo do crescimento econémico (SACHS, 2001,

23



ACEMOGLU, 2001, entre outros). Ela mostra que esses modelos vém se tornando cada
vez mais complexos, permitindo abordar o espalhamento do capital humano no contexto

dos estudos, bem como a difuséo tecnoldgica, de forma cada vez mais explicita.

No inicio, a idéia que se tinha de utilizacdo de varidveis geograficas era o de
utilizad-las como variaveis instrumentais, para explicar outras variaveis, como por
exemplo: onde as doengas infecciosas dos trépicos, como a malaria, seriam uma das
explicagdes para a pobreza dos paises. Outros estudos se restringiam apenas as medidas

de distancias, sem considerar as relacdes espaciais associadas as unidades locais.

Posteriormente, comecou-se a se incorporar nos estudos sobre politicas a
influéncia das condices climaticas e geograficas no crescimento econdémico, mostrando

que os parametros estimados nesses modelos variam no espaco.

Além disso, os primeiros estudos utilizando técnicas espaciais se restringiam ao
posicionamento de paises em relacdo aos outros. Atualmente, esses estudos avancam
para comparacOes entre unidades geogréficas menores dentro dos paises, com uma
localizacdo mais identificada, & medida que esses dados georreferenciados estdo

disponiveis.

Mesmo que alguns trabalhos tenham demonstrado que a geografia nao afetava a
renda per capita controlada pelo efeito das instituicdes, a resposta para essa divergéncia
se explicou pelo fato da maneira como se mensuravam a heterogeneidade espacial,
incluindo apenas as variaveis diretamente no modelo de regressdo (como, por exemplo,
varidveis dummy de regido) e ndo permitindo mensuracdo da relacdo espacial
propriamente dita (ABREU et al., 2005). Sendo isso hoje possivel, gracas a evolucgdo
dos modelos espaciais que permitem a estimacéo do efeito multiplicador espacial.

Apesar dos modelos estatisticos, de forma geral, terem como pressuposto basico
a independéncia entre as unidades observadas, os modelos estatisticos espaciais
permitem testar e acomodar varias formas de dependéncia entre as observacdes. Estes
modelos tém suas origens nos estudos de geografia, onde a nocdo de distancia é
fundamental. Esses modelos foram concebidos utilizando a distancia como a principal
fonte de especificacdo da dependéncia na variavel explicada (BECK et al., 2006). Mas a
distdncia ndo é a Unica forma de mensuracdo da dependéncia entre as unidades
observadas. Esses modelos permitem a incorporacdo de uma medida de conectividade,

ou relacionamento, entre as unidades observadas, ou seja, outras formas de dependéncia
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(ou relacdes) entre as observacOes podem ser mensuradas utilizando outras concepcdes

de espaco ou de “vizinhan¢a” na sua construcao.

A nogdo de vizinhanga, normalmente, é determinada pela distancia fisica e pode
ser mensurada de forma binaria, configurando a presenca ou a auséncia de ligacao fisica
entre duas unidades de observacdo (municipios ou areas). Ou ainda ser medida de forma
continua, como por exemplo, a distancia em quilémetros de um municipio e a capital do
estado, ou 0 nimero de linhas de dnibus que ligam um municipio a outro, ou 0 volume
de recursos nas relacdes comerciais entre eles, incorporando ao modelo a nocdo de

conectividade e intensidade dessa conexao.

A possibilidade de incorporar a conectividade é interessante na construcdao de
modelos onde h& dependéncia espacial nas observaces. Quando se utiliza um modelo
de regressao linear padrdo, ou seja, nao espacial, 0 modelo ndo é capaz de captar essa
dependéncia e termina por violar as suposicdes de interdependéncia dos erros
necessarios a sua construcdo (BECK et al., 2006). O que significa dizer que, quando se
adota um modelo de regressdo sem incorporar a dependéncia espacial presente nas

observacdes, o0 esforco resultara em estimativas enviesadas.

A politica deve ser vista como um todo estruturado, porém, muitas vezes,
desconhecido. Cabe ao analista descobrir quais sdo suas leis de formacao e estruturas
internas. A politica publica possui uma ordem prépria, mesmo que ndo seja conhecida,
ou seja, muito diferente da ordem a que estamos acostumados. Por isso o conhecimento,
ndo s6 da politica, mas de qualquer outra coisa, pressupde a sua divisdo. Para se
conhecer 0os mecanismos de algo complexo é preciso saber a funcdo de cada pedaco,
sendo necessario fazer a sua decomposicdo. Essa decomposicdo deve ser tanto fisica,
quanto relacional, pois a politica publica produz efeitos diferentes de acordo com o0s
espacos que se encontram e as interacdes que realiza. Mas a sua mera divisdo ndo €

suficiente e para a sua melhor compreensao € preciso que essa divisdo faca sentido.

Apesar de que para alguns territorios convém mais certas atividades que outras
devido a presenca de terras araveis, de minas, petroleo, acesso ao mar ou de uma regido
ensolarada na influéncia da localizacdo das empresas (infraestruturas). Essas vantagens,
segundo Crozet e Lafourcade (2009), de cunho “natural” ndo sdo suficientes para
explicar a distribuigdo das atividades econdmicas no espago. Quando elas se concentram

em certos territorios, ndo é porque esses sdo mais atrativos “a priori”, mas muito mais

porque 0s agentes econdmicos desejaram explorar os beneficios gerados pela
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proximidade geografica. A proximidade com o mercado introduz um elemento
suplementar: os rendimentos crescentes da producdo, na origem das economias de

escala.

A produtividade das empresas ndo esta ligada somente ao seu tamanho. As
firmas podem fragmentar sua producdo sem reduzir sua eficacia. A escolha entre a
vontade de explorar as economias de escala e a tendéncia em querer se implantar o0 mais
perto de cada consumidor que guia as dinamicas territoriais. O resultado desta escolha
entre concentracdo e proximidade depende do nivel dos custos de transporte ou das

barreiras de trocas® que condicionam o nivel de integragdo dos territorios.

Mesmo depois de dois séculos de transporte ferroviario, um século de
comunicagOes telefénicas, meio século de automéveis e uma década de internet, as
desigualdades espaciais de desenvolvimento ndo desapareceram (CROZET e
LAFOURCADE, 2009). As localidades néo se beneficiam uniformemente dos frutos do
crescimento. E por mais absurdo que isso possa parecer, segundo dados histéricos do
comércio internacional, eles mostram que hoje, como antes, o comércio € feito bem

mais com 0s vizinhos que com os paises longinquos.

Além da proximidade geografica, existem individuos que se beneficiam de uma
rede de relacGes individuais que se associam com ligacOes de diferentes naturezas
(amizade, profissional, politica, etc), ou seja, uma proximidade relacional. Sendo assim,
buscou-se na abordagem da teoria institucional auxilio para, sob esse prisma,

compreender melhor como se da o resultado de uma politica publica.

4.3 — A abordagem institucional

Uma das preocupacbes de Coase (1937) em relacdo a teoria econdmica se

baseava na correspondéncia entre o conceito do que € a firma nos estudos de economia

3 As barreiras de trocas foram classificadas em 4 categorias (SPULBER, 2007): custos de
transacdo (lingua, praticas culturais, quadro legal dos contratos, abastecimento, distribuicéo, publicidade);
tarifarias e ndo tarifarias (direitos da aduana, quotas, obstaculos técnicos ao comércio, como, normas
sanitarias, regras antidumping); os custos de transporte (fretes, custos de logistica — gestdo de fluxo,
estoques e entrepostos) inclusive custos com gastos de deslocamento de pessoas; o valor do tempo (o

tempo de entrega, 0 tempo de espera) .
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e 0 que ela representa de fato no mundo real. No seu conceito de firma, o0 mecanismo de
preco ndo consegue sozinho determinar a alocagdo dos fatores de producdo para 0s
diferentes usos. Ele argumenta que existem custos transacionais nas trocas de mercado
que sdo tratados diferentemente pelo Governo ou outras organizacGes com poderes de

regulamentacéo.

Segundo Coase (1960), os direitos de propriedade quando bem definidos e na
falta de custos transacionais ndo haveria ineficiéncias. Porém, para ele a firma consiste
num sistema de relacionamentos e seus custos irdo depender de varios aspectos, como: a
distribuicdo espacial estar, ou ndo, organizada em termos de integracdo; do fato de ser
um novo produto ou antigo, etc. E que o tamanho da firma sera determinado

considerando uma série de combinacdes de custos variados de dificil determinagdo.

Aliada a essa dificuldade esta a nocdo de incompletude dos contratos
(AZEVEDO, 2000), onde estes ndo conseguem prever todas as contingéncias futuras,
mesmo porque 0s contextos se alteram, inovacGes tecnoldgicas e de comportamento
surgem, sendo necesséria a sua constante revisdo. Isso sem falar que no momento de
uma compra é impossivel se ter todas as informacd@es relevantes sobre o produto. Dai a

necessidade da presenca do Estado no estabelecimento de regulamentacao.

Azevedo apresenta trés tipos de dimensdes de transacdes que juntas auxiliam na
mensuracdo dos custos transacionais: freqliéncia (quanto maior, menores 0S custos
médios associados as informacdes), incerteza (além do Estado, existem 0s arranjos
privados, onde contratos sdo fundados com base na reputacdo que é punida com
interrupcdo da transacao, que limita a acdo oportunista no curto prazo) e especificidade
dos ativos (gera uma relacéo de dependéncia e continuidade da transacéo).

E nesse contexto que entra na discussdo o papel das instituicdes, para melhor
compreender como as regras do jogo sdo criadas, tanto com intuito de inibir o
comportamento oportunista, quanto para diminuir os custos de governanca das
transagcdes. O modelo de Williamson (2007) ilustra que a relagdo entre os agentes vai
sendo construida com a repeti¢do das transagdes, refletindo o maior grau de confianca
das partes e o aprendizado comum na relagdo. A reducdo dos custos gera uma quase

renda a ser compartilhada entre as partes, criando um problema de barganha entre elas.

O contrato é o instrumento de indugdo do comportamento cooperativo entre as

partes, mas marcado pelo conflito, pela apropriagdo de ganhos. Essa barganha pode
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gerar uma forma organizacional ineficiente. A existéncia da regra ndo basta. A sua
perpetuidade (estabilidade) tem de ser percebida pelos agentes e a maneira como ela se
relaciona com as demais regras (formais ou informais). Ela tem de ser crivel aos olhos

dos agentes.

Nem mesmo um instrumento formal como o de garantia dos direitos de
propriedade que, por um lado, pode ser bom para apropriacdo dos investimentos

agropecuarios, por outro, ndo garante o seu uso econdmico mais eficiente®.

Weingast (2009) quando descreve a sua teoria sobre a violéncia e as ordens
sociais, afirma que ndo basta transplantar o modelo de institui¢6es, tal como o mercado
e a democracia, que existem numa sociedade desenvolvida, ou de acesso aberto, para
uma sociedade ndo desenvolvida, ou de estado natural, com a finalidade de reduzir ou
controlar os problemas de violéncia, porque estas sociedades resolvem seus problemas

de violéncia concedendo privilégios e rendas a membros poderosos.

Segundo ele, é o estado de direito que permite a transicdo quando a sociedade
transforma as relacdes baseadas em relacGes pessoais e trocas pessoais para as baseadas
em impessoalidade. Mas ndo basta também a impessoalidade, essa tem de ser
perpetuada e os compromissos devem ser criveis de forma que as regras possam

sustenta-los no futuro.

O segredo da criacdo do estado perpétuo estd em existir regras e instituicdes de
governo que ndo dependam da identidade politica dos oficiais. Mas a questdo que fica é
como fazer isso se as pessoas que criam as leis e as instituicbes sdo movidas por seus
préprios incentivos? E mais, quando a mudanca ocorre, como identificar os fatores que
causam essa mudanca? Ela é incremental? A evolucdo é uma consequéncia natural ou

acidental?

Além disso, segundo o autor, deve-se estar sempre vigilante, pois algumas
sociedades que atingiram o status de sociedade de acesso aberto tiveram retrocessos.
Porque € necessario a0 mesmo tempo ter de garantir a perpetuidade do estado de direito
com impessoalidade, mas permitir a flexibilidade das regras perante as mudancas de
cenarios. Entdo, talvez fosse interessante observar as caracteristicas em comum dessas

sociedades de acesso aberto que conseguem manter esse equilibrio entre perpetuidade

“A exemplo do Brasil que tem grandes propriedades de terras improdutivas, apesar do vasto

ntmero que trabalhadores rurais desempregados.
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com flexibilidade. Talvez, essas sociedades atingiram o ponto de equilibrio através de
um sistema de incentivos que seja vantajoso para ambos os lados, tanto para a elite
vigente de um lado, quanto para os cidaddos de outro, ou seja, um sistema de ganha-

ganha.

North e Weingast (1989) apresentam como a evolucgéo das instituicdes politicas
(o Parlamento) na Inglaterra, durante a Revolugdo Gloriosa, teve um papel central nas
mudangas institucionais, via constituicdo e compromisso, que alteraram 0s incentivos
dos atores, tanto econd6micos quanto politicos, de forma a garantir direitos de
propriedade seguros, protecdo a riqueza e eliminar o confisco do governo (a Coroa),
resultando no aumento do crescimento econdmico. Essas mudancas foram: a remocao
do sistema fiscal ultrapassado; a criagdo de um poder judiciario independente; a
limitacdo da capacidade da Coroa alterar as taxas unilateralmente; a criacdo de um

equilibrio entre o Parlamento e a monarquia.

Greif (1994), quando estuda a organizagdo da sociedade, pondera sobre a
influéncia das crencas sociais na sua organizacdo e o reflexo desta nos resultados
econémicos. Ele classifica essas crencas em coletivistas e individualistas. A sociedade
coletivista tem uma economia de punicdo coletiva “self-enforcing”, com relagdes de
agéncia horizontal, segregacéo e rede de comunicacdo social no grupo. E a sociedade
individualista possui uma estrutura social vertical e integrada, com niveis de
comunicacdo relativamente baixos e sem uma economia de punicdo coletiva “self-
enforcing”, mas ela necessita desenvolver organizacdes com execucao de leis e politicas
formais. Para isso é necessaria a existéncia de um sistema legal para registro e execucao
dos contratos como um primeiro passo no sentido de induzir o respeito aos direitos.

Esse sistema auxilia ainda mais quanto maior for o nimero de negociacdes.

O ponto em comum na argumentacdo dos autores (COASE, GREIF,
NORTH,WEINGAST e WILLIAMSON), é a importancia e necessidade do
compromisso crivel para o crescimento econémico das sociedades, porque diante dele
0s atores envolvidos poderdo fazer investimentos na expectativa de que seus direitos
serdo respeitados e os compromissos honrados, aumentando assim a expansdo dos

mercados, que gera crescimento.

Naritomi et al. (2007) faz uma andlise institucional do Brasil através dos
municipios para explicar o seu desenvolvimento. Eles procuram mostrar que a variagao

das instituicdes de fato, em nivel local, influenciadas pelas origens coloniais (ciclos da
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cana-de-acgucar e do ouro), pode ser determinante para o crescimento. Essa variacéo €

marcada pelo papel dos grupos de interesses em episodios na época do Brasil coldnia.

As dimensdes estudadas para a determinacéo da qualidade das instituicdes locais
foram: distribuicdo econdmica do poder através da distribuicdo da vocacao (cana-de-
acucar e ouro), distribuicdo do poder politico local, qualidade das préaticas locais de
governo e acesso ao sistema de justica. Além dessas dimensdes, 0s autores exploram
algumas varidveis geogréaficas como as condi¢bes de clima e a geografia local
(caracteristicas do solo) junto com a distancia da metrépole (Portugal). Essas podem
determinar a viabilidade dos diferentes potenciais de atividades no territdrio brasileiro e

sua locacéo, entre outras.

Apesar da semelhanca entre esses episodios (ciclo da cana-de-acucar e do ouro),
eles foram bastante diferentes em termos institucionais. No ciclo da cana-de-acucar, a
producdo de tecnologias deixa a sociedade muito polarizada, com o poder econémico e
politico concentrado nas mdos dos lideres locais (donos de terra), com pouca
interferéncia do poder central. Isso refletia numa auséncia do Estado e de instituicOes de
direito, onde imperava as instituicbes, de fato, das elites locais. No ciclo do ouro e a
estrutura social era menos rigida, havia uma distribuicdo de vocag6es e poder politico, e
mais igualitaria pela populacéo civil, mas uma forte presenca de controle e burocracia
do poder central. A Coroa Portuguesa fazia muito esfor¢o para monitorar cada etapa da

producdo e negdcio de metais preciosos, deixando a maquina do governo ineficiente.

Essa analise é bem interessante porque quando comparada a de outros autores
como Acemoglu (2001) e Sachs (2001), que utilizam variaveis geograficas para auxiliar
na explicacdo do crescimento econdmico, se restringem a variaveis apenas de latitude e
climaticas. O que os autores, Naritomi et al. (2007), fazem é ampliar para outras
variaveis geogréaficas e demogréficas tais como: area e idade dos municipios, ciclo a que
0 municipio pertencia na época da coldnia, distancia de Portugal, da costa, altitude,
temperatura, precipitacao, tipos de solo, anos de escolaridade, razdo de analfabetismo,

populagéo, etc.

Os autores tiveram a grande perspicécia no sentido de identificarem a presenca
da governanca e do acesso a justica para medir a qualidade institucional dos municipios
por meio de variaveis que mensuram a concentracao de terra para medir a concentracao

econbmica, a divisdo de votos para medir a concentracdo politica, o desempenho
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administrativo dos municipios, a taxa de IPTU, a existéncia de cortes locais ou

comissodes de justica.

Em nossa perspectiva, para o modelo ficar mais completo seria interessante
adicionar uma andlise da dependéncia espacial entre os municipios para verificar a area
de influéncia desses, bem como a dependéncia relacional entre 0os municipios que pode
e ultrapassa a proximidade fisica. Ambas as proximidades, espacial e politico-
institucional, podem ser fatores de influéncia bastantes significativos.

Além de ser importante conhecer as relacdes que permeiam os atores envolvidos
na politica e apesar da literatura sobre avaliagdo considerar os diversos interessados
nela, essas abordagens ndo conseguem fazé-lo de forma simultanea. As variaveis ndo
sdo colocadas todas em um Unico modelo de modo a permitir a visualizacdo da
contribuicdo de todas de forma comparativa. Quando a modelagem estatistica ¢ utilizada
na avaliacdo costuma se limitar a considerar apenas variaveis de infra-estrutura e
demograficas, deixando de fora aspectos institucionais e politicos relevantes sobre a
politica em estudo.

O que se deseja com esse trabalho, quando se utiliza modelagem estatistica, ndo
€ a busca da solucdo genérica que ignora um vasto conjunto de variaveis que
influenciam os resultados das politicas publicas, tais como o sistema de incentivos, 0s
arranjos institucionais, o comportamento humano (WILLIAMSON, 2000). Mas, fazer
uma tentativa de captar essas variaveis de forma sistematizada e simultanea, na tentativa

de aumentar o poder de previsao dos modelos existentes.

Na sessdo 4.4, que se segue, serdo descritas e explicadas algumas dimensées que
serdo sugeridas para serem consideradas no modelo para analisar a politica publica,
divididas em: 4.4.1) os atores, 4.4.2) a trajetoria, 4.4.3) os incentivos, 4.4.4) a
territorialidade, com intuito de definicdo das varidveis ligadas a cada uma das

dimensodes abordadas em niveis locais.

4.3.1.ColigacOes Partidarias Eleitorais

A coligacdo partidaria é definida na literatura como sendo a jung@o ou reunido

temporéaria de dois ou mais partidos politicos com vistas a apresentacdo conjunta de
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candidatos para concorrerem a determinada eleigdo. A coligacéo, apesar de ndo possuir
personalidade juridica civil, como os partidos, ela € um ente juridico com direitos e
obrigacbes durante todo o processo eleitoral. E uma entidade juridica de direito
eleitoral, temporaria, com todos os direitos assegurados aos partidos, e com todas as
suas obrigacdes, inclusive as resultantes de contratos com terceiros, e as decorrentes de
atos ilicitos (CARREIRAO e NASCIMENTO, 2010).

Embora ndo possuam personalidade juridica civil como os partidos politicos, as
coligacbes formam um ente juridico e funcionam como auténticos "partidos
temporarios”, na expressdao do Ministro Torquato Jardim (TSE, Cons. 14.069-DF,
sessdo de 16.12.93) ou, no dizer do Ministro Marco Aurélio, "a coligacdo ganha, pela
ficcdo imposta, a condigdo de partido™ durante o processo eleitoral.

Grande parte da literatura sobre as motivacdes dos partidos ao realizar as
coligaces, segundo Carreirdo e Nascimento (2010), afirma que seu objetivo mais geral
é ampliar as chances eleitorais dos partidos e que a decisdo estratégica sobre coligagdes
é tomada com base em um célculo de custos e beneficios eleitorais. E mais, que elas
servem para os partidos politicos se posicionarem entre si, sinalizando aos demais
membros do campo politico afinidades ou afastamentos com determinados grupos, mas
a motivacao desta aproximacao/afastamento visa mostrar a intencdo, no momento pds-
eleitoral ou mesmo durante um segundo turno, de aproximacao de grupos politicos que

tenham acesso a maquina estatal.

O estudo das aliancas tem oferecido um rico instrumental para a andlise do
impacto do Poder Executivo no sistema partidario brasileiro, onde o debate sobre a
fragilidade do sistema partidario brasileiro decorrente da constante interferéncia do
Poder Executivo no seu desenvolvimento, tanto em nivel federal, como estadual. Esse
fenomeno ¢ chamado pelos Cientistas Politicos de “governismo”, que ¢ “a logica das
aliancas assume crescentemente uma tendéncia centripeda alimentada pela aproximacéo
ao poder central” (CARREIRAO e NASCIMENTO, 2010: p. 17-18).

Segundo Lavareda (1991), na primeira década da experiéncia democratica do
pais, quanto mais desenvolvido o estado, maior a complexidade e competitividade
encontrada, com uma quantidade expressiva de forgas efetivas na concorréncia eleitoral.
Na segunda metade do regime houve uma alteracdo desse padrdo, devido a aceleracao
do processo desenvolvimentista que trouxe uma pluralizacdo do jogo eleitoral em todas

as areas do pais e o sistema politico conquistou um espa¢o autbnomo em relagdo as
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condicionantes do desenvolvimento econdmico, indicando a consolidagdo do quadro

partidario.

As coligagdes tem se tornado um instrumento fundamental para a obtencéo do
sucesso eleitoral no plano federal, porém seu potencial é reduzido na dimenséo estadual.
E importante observar a questio das diferencas regionais/estaduais e a existéncia de
subsistemas partidarios no pais, porque os estudos que fazem generalizacGes a partir de
dados nacionais encobrem as peculiaridades subnacionais. Nas regibes mais
desenvolvidas do pais, com partidos de bases classistas, estes ndo podem coligar-se

impunemente com legendas que representam classes sociais distintas.

Como sdo muitos os partidos e as coligacdes, ndo € facil para os eleitores
identificarem o perfil ideol6gico e a identidade de cada legenda. Alguns estudos
(Dalmoro e Fleischer, 2005; Dantas, 2007) mostraram que diante das diferencas
regionais nos estados, cada um dos estados e o Distrito Federal podem apresentar

l6gicas distintas na formacéao de coligagdes eleitorais.

4.4 — Dimensodes da Politica Publica

A definicdo de avaliacdo de politicas publicas mais adequada ao nosso interesse
foi encontrada a partir do trabalho de Weiss (1998), que afirma que esse processo é
resultado de uma avaliacdo sistematica da operacdo e resultados de um programa, ou
politica, comparando um conjunto de padrdes explicitos, ou implicitos, como um meio

de contribuicdo para o aperfeicoamento do programa e da politica.

Diante dessa definicdo, Weiss destaca cinco elementos relevantes: 1°) a
avaliacdo deve ser sistematica, ou seja, deve seguir certos procedimentos, sejam eles
quantitativos ou qualitativos, desde que conduzidos com formalidade e rigor, de acordo
com o0 que é aceito na pesquisa em ciéncias sociais; 2°) a investigacdo deve ser focada

na operagdo e 3°) nos resultados do programa, com vistas ao aprendizado sobre o

mesmo; 4°) devem ser definidos padrdes de comparacio através da coleta de evidéncias

no processo e nos resultados, sendo possivel avaliar o mérito do programa ao comparar

a evidéncia com um conjunto de expectativas do mesmo; e 5° a contribuicdo do

aperfeicoamento do programa ou da politica.
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Segundo Parsons (2007), a comparacdo em avaliacdo de politicas publicas pode
ser feita de varias maneiras: comparagdo antes e depois da intervencdo, comparagdo
entre grupos que foram objeto da intervengdo com aqueles que ndo foram, ou ainda,
comparar entre grupos diferentes que foram objeto da mesma intervencdo. Essa
comparacado pode ser feita verificando se as diferentes regides do pais tiveram diferentes

resultados em relagdo a politica publica.

Esse trabalho pretende focar no terceiro e quarto elementos elencados por Weiss,
que dizem respeito a aprendizagem e a defini¢do de padrdes de comparacdo por meio de
evidéncias tanto no processo, quanto nos resultados da politica ou do programa, com
relacdo ao que se espera do mesmo, mas considerando nessa comparacdo as diferencas

de padrdes nas diferentes localidades em que o mesmo ocorre.

O estudo procura observar os aspectos ligados ao funcionamento® da politica
publica considerando as influéncias de fatores que sdo, as vezes, determinantes para o
seu resultado, como, por exemplo, a questdo da sustentacdo politica dos politicos no
poder, a manutencao de privilégios de grupos de interesses e burocratas, a trajetoria da
politica, entre outros. A percepcdo que se tem é que o funcionamento de uma politica
qualquer ndo se da de maneira uniforme em todo o territério nacional. Logo, antes de
comparar politicas diferentes é necessario primeiro compreender como uma Unica
politica funciona sob todos os aspectos que a influencia, desde a sua formacéo,

implementacdo e manutencao, ou mesmo extingao.

Como a politica apresenta resultados diversos para diferentes localidades do
pais, o trabalho pretende comparar essas localidades sob a 6tica espacial e institucional
para investigar os fatores que influenciam no sucesso ou fracasso dessa politica, sem, é
claro, deixar de observar a influéncia de outras politicas sobre aquela escolhida para

analise.

O resultado que se pretende investigar aqui € no sentido de produzir os efeitos
esperados para a sociedade como um todo, na promocdo do bem-estar social, e, ndo
somente para alguns interessados, sejam eles grupos de interesses, politicos ou

burocratas. Bem como saber quais as caracteristicas significativas relacionadas a

5 . . . N P T . o] .
O funcionamento diz respeito a politica publica estar servindo aos prop6sitos para 0s quais ela
foi criada, proposito esse que é o de promover 0s beneficios por ela propostos para 0 bem-estar da

sociedade como um todo, mesmo que de forma indireta.
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politica publica estudada de maneira simultanea, considerando a sua intervencdo em

diferentes localidades.

O diferencial desse trabalho é a sugestdo de explorar na avaliacdo, além das
caracteristicas das diferentes localidades, ndo somente as caracteristicas baseadas em
variaveis de infraestrutura, demograficas, socioeconémicas, como ja foi feito em alguns
trabalhos mais recentes como o de Soares e Pianto (2003). Essa pesquisa pretende
avaliar variaveis que permitam mensurar, mesmo que por meio de aproximacdes,
caracteristicas ligadas ao comportamento politico, a participacéo politica, aos processos
politicos e os seus resultados esperados, bem como os incentivos politicos, sejam eles
em niveis locais, estaduais e federais e ndo pretende se deter somente na influéncia da
presenca dos partidos politicos e dos conselhos municipais, como Santos et a.l (2007),

mas também analisara as suas relacées.

Aqui se pretende estabelecer, também de forma sistematica, relacGes entre o
jogo politico-institucional e os resultados das politicas publicas. Ou seja, € a tentativa de
avaliar uma determinada politica publica através de um amplo conjunto de variaveis,
ndo somente estruturais, mas também institucionais e politicas, de forma espacializada e
comparativa, em nivel municipal, ndo apenas em niveis regionais ou estaduais, e
verificar quais sdo aquelas determinantes no sucesso da politica publica de um
determinado lugar em detrimento a outros. Serdo observadas aquelas variaveis que
fazem diferenca de maneira significativa para o resultado positivo da politica publica,

de modo a fomentar o aprendizado sobre a mesma.

4.4.1 — A Politica Publica e seus atores (politicos, burocratas, grupos de

interesse e eleitores)

Para compreender melhor a logica da formacdo de uma politica publica deve-se
identificar e qualificar os agentes nela envolvidos, suas atuacGes e interferéncias. Para
tentar identificar esses atores vamos comecar fazendo um paralelo com a politica de
transito em uma grande cidade. Para que o transito flua, permitindo que as pessoas
possam se deslocar, sem que acidentes sejam causados, foram criadas inimeras regras.
Essas regras definidas criam inUmeras restricdes e sdo quase sempre seguidas. Mas 0

que se pergunta € o0 que leva as pessoas a seguirem tais regras e restricdes? Ou seja,
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quais sdo 0s incentivos ou interesses que as estimulam a segui-las? Em alguns casos,
pode-se dizer que apesar da existéncia de inumeros estimulos baseados em controles
diversos, tais como barreiras eletronicas, pardais, radares, e/ou baseados em coercéo,
como multas, suspenséo de habilitacdo, recolhimento de veiculos. De todo modo, alguns

condutores, ainda assim, burlam as regras.

E razoavel considerar que o fator de maior motivagio para que a grande maioria
da populagdo aceite seguir as regras de transito, ndo as infringindo, é o da integridade
fisica, bem como, o prejuizo financeiro. Ou seja, caso as pessoas queiram se locomover
de um lugar a outro e se manterem vivas, para desfrutar dos beneficios dessa
locomocdo, é preciso que sigam algumas regras, mesmo que, as vezes, ndo concordem

com elas ou ndo tenham participado diretamente da sua elaboragéo.

Como ja vimos no exemplo do transito, a coer¢do sozinha ndo produz os
resultados esperados, € preciso também lancar méo de incentivos que faca com que 0s

membros de um grupo grande haja em prol de seus interesses comuns.

Com esse exemplo o que queremos mostrar é que ndo basta a existéncia de
regras, mesmo que essas sejam coerentes, para o seu cumprimento. E preciso que haja
incentivos para que elas sejam seguidas. Entdo, devemos nos perguntar: quais Sao 0S
incentivos que levam a criacdo de uma politica puablica? Isso ird depender,
primeiramente, das regras do jogo dos atores relacionados, direta, ou indiretamente, a

essa politica.

Os primeiros atores que nos vem em mente, quando falamos em politicas
publicas, sdo aqueles que compdem o governo (politicos e burocratas). Entdo
compreender melhor as motivacgdes desses atores no governo nos auxilia a compreender

também a politica publica.

Apesar de existirem algumas crencas sobre a participacdo altruista de alguns na
politica, ao observarmos o mundo real, fica evidente que tal participacdo é baseada em
calculo de vantagens pessoais, que inspira a realizacdo pessoal e melhoria individual.
Por isso, para falarmos de atores politicos e burocratas devemos também mencionar 0s

eleitores.

Os eleitores ndo podem fazer escolhas em politicas publicas especificas no
momento do voto, pois essas sdo baseadas em promessas politicas, que, na pratica, ndo

podem ser cobradas. Entdo apesar do voto ser um elemento central na democracia,
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deve-se reconhecer o qudo insignificante ele é no processo coletivo da escolha da

politica publica como um todo.

Segundo Mitchell e Simmons (2003), o voto pode ser comparado a uma “compra
casada”, porque o politico para defender a politica que interessa ao eleitor, devido aos
seus acordos com 0s grupos de interesses e para se manter no poder, deve lutar por
politicas outras que ndo sdo do interesse do eleitor. O politico para conseguir apoio das
politicas que o interessam diante do seu eleitorado tem de apoiar outras politicas, que
muitas vezes, vao de encontro a esse mesmo eleitorado. Assim, o eleitor ao votar num
programa politico qualquer é obrigado a apoiar outras medidas que ndo deseja e que

desconhece.

Esse fendmeno ¢ definido por March (1994) por demandas complementares, que
significa que na formacao de coalizdes em prol de uma politica existe um preco a ser
pago em sua defesa e essa demanda complementar pode se apresentar de vérias formas:
i) congruente, ii) indiferente, iii) ou ambas. A demanda congruente € quando o0s
membros da coalizdo tém interesses matuos em determinada politica e uma identidade
congruente. A demanda indiferente é quando existe uma indiferenca mdtua dos
individuos em relacdo a uma politica. Apoiar ou ndo a politica ndo faz diferenca em
termos de custos e a coalizdo para apoia-la satisfaz a todos, ou seja, todos obtém ganhos
nesse apoio. Ele ainda afirma que, na pratica, elas ndo existem em sua forma completa,
o0 comum sdo elas se sobreporem e as identidades congruentes sdo mais faceis para

formacéo da coalizdo que quando elas ndo séo.

Para o eleitor fazer uma opc¢do esclarecida terd que incorrer em custos
significativos de informag&o. Por isso a forma mais racional e econémica para 0s
eleitores seja ndo votar, ou votar desinformado. Por isso a importancia dada a
propaganda politica ndo informativa, pois ndo proporciona escolhas aos eleitores, é a

melhor escolha dos candidatos.

Outro fato que merece reflexdo € como as preferéncias ndo definem o nosso
bem, mas sim as previsfes a respeito do nosso bem, ou seja, existem preferéncias que se
baseiam em crengas equivocadas e a satisfagdo da maioria das preferéncias podem ser
dramética, principalmente, quando ndo se tem a informacdo adequada e erros podem ser
cometidos no célculo de custos e beneficios de uma acéo especifica (KYMLICKA,
2006). Bons exemplos disso é a necessidade de criacdo, por parte do Estado, de
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legislacBes que induzam os cidad&os a fazer escolhas que irdo beneficia-los mais como

a Lei Seca e a Lei Antitabaco.

Adicionalmente a isso, existe uma tendéncia dos politicos, em suas barganhas,
investirem em gastos que sdo mais lucrativos, politicamente falando, que em outros.

Pois esses gastos, além de visiveis, fazem a diferenca para quem os recebe.

No que diz respeito aos burocratas, como as reparti¢cdes publicas ndo sdo
lucrativas em suas orientacOes, outros critérios (politicos) auxiliam no direcionamento
das suas escolhas. Suas atribuicdes e atividades sdo repletas de politica, e, por isso, tdo
importantes para os atores politicos. Aos olhos do burocrata o fracasso de um
programa significa, por vezes, sucesso, pois as necessidades ndo atendidas podem ser
usadas como justificativa para se obter mais verbas, aumentando assim a sua
“utilidade”. As suas motivagdes sao as mais diversas: poder, rendimento monetario,
seguranca do emprego, satisfacdo dos seus subordinados, regalias associadas ao cargo,
possibilidades de promocdo, maximizacdo do or¢camento do seu departamento, etc. Por
isso € muito comum em situacGes de ameacas de cortes or¢camentérios, quando essas se
aproximam das reparticGes, 0s burocratas indicam cortes nos programas mais

populares para convencer os politicos das suas necessidades.

Isso se deve ao fato do nivel de informacdo dos burocratas a respeito do
processo orcamentario ser bem maior que o dos politicos. Assim seu poder de influéncia
sobre 0os mesmos é muito maior. E, portanto, ha uma tendéncia a aumentar a dimenséo
do seu orcamento sem a equivalente contrapartida na melhoria dos servigos prestados a

sociedade.

Junto aos atores anteriormente mencionados, que influenciam diretamente a
politica publica, estdo os grupos de interesses. Tullock foi um dos primeiros estudiosos
a discutir sistematicamente esses grupos, em 1967 (MUELLER, 2003). Esses grupos
sdo usualmente definidos como atividade politica de um individuo ou grupo que adota
recursos escassos para alcancar direitos de monopdlio concedidos pelo governo, ou
ainda, € uma atividade que tenta se apropriar da riqueza existente, ao invés de cria-la
(MITCHELL e MUNGER, 1991).

Segundo Alves e Moreira (2004), os grupos de interesses exercem “a atividade
de procurar obter e manter privilégios especiais que garantam a extracdo de rendas

artificialmente criadas...os ganhos para quem delas beneficia sdo superiores aos custos
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privados correspondentes, mas, uma vez que essas rendas resultam de restricOes

impostas a livre concorréncia, o seu valor social € negativo” (p. 76).

Segundo Tullock et al. (2002), outro fator de discussdo sobre essa atividade é
que se pressupunha que os privilégios especiais ndo geravam competicdo, mas na
verdade investimentos sdo feitos para obtencdo deles.Uma das formas mais importantes
dessa competicdo para obter renda econdmica é feita pela troca de votos, por outro lado
a existéncia de competicdo nédo significa que os recursos investidos na atividade de
busca de privilégios especiais tenham uma rentabilidade maior do que aqueles que

fossem investidos em outros empreendimentos.

Os grupos de interesses sdo grupos que buscam privilégios especiais, tais
como: persuadir o governo a impor tarifas protecionistas a seus produtos, fornecer
subsidios a sua producdo, realizar transferéncias diretas do governo, instituir
zoneamento urbano especial, que, normalmente, ndo sdo estendidos ao restante da
populagdo. Eles sdo formados com o objetivo de melhorar o bem-estar de seus
membros. Eles se formam para buscar mais bens privados para si, que ndo poderiam ser
conseguidos somente na economia privada. Os exemplos desses grupos sdo 0s mais
diversos, vao desde sociedades de profissionais liberais e sindicatos, a organizacdes

religiosas, partidos politicos, associacdes de proprietarios.

Além desses conceitos de grupos de interesse, segundo Dye (2005), citando
Truman (1954), um grupo de interesse € “um grupo com atitudes compartilhadas que
faz certas reinvindicaces a outros grupos na sociedade” (P. 106); e esse grupo torna-se
politico “se e quando apresenta uma reinvindicagdo por intermédio de ou a quaisquer
instituicbes governamentais” (P. 106). Ele afirma que os individuos sé sdo importantes
na politica enquanto agem como parte do grupo ou em seu nome € que 0 grupo torna-se
a ponte essencial entre o individuo e o governo. A politica publica, por sua vez, ¢é a
resultante do equilibrio encontrado na luta entre os diversos grupos. Sendo que, para
Earl Latham, citado por Dye, “os legisladores julgam a luta dos grupos, ratificam as
conquistas da coalizdo vencedora e registram as condicGes dos perdedores, os acordos e

as conquistas, sob a forma de estatutos” ” (P. 107).

A influéncia exercida pelos grupos é determinada por seu tamanho, riqueza,
poder organizacional, lideranga, acesso aos formuladores de decisdo e coesdo interna.
Os formuladores de politicas sé@o percebidos, a partir das pressdes dos grupos. Os

politicos, por sua vez, buscam formar coalizdo majoritaria de grupos. Quanto maior a
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clientela do politico, maior a margem de opcGes de escolha para selecdo de grupos a
integrar a coalizdo majoritaria. Assim, os deputados tém menos flexibilidade que os
senadores, que tém uma clientela maior e em geral mais diversa; e o presidente tem

mais flexibilidade que os deputados e senadores.

Todos os atores sejam eles politicos, eleitores, burocratas e grupos de
interesses, interagem para fazer orgamentos coletivos, garantir o aumento dos gastos e a

arrecadacao de impostos.

Diante disso, percebe-se o qudo importante para avaliacdo da politica €, ndo
somente, o conhecimento de todos os envolvidos na mesma, mas também das regras de
interacdo entre eles e a compreensdo das suas motivacGes para atuarem no governo até
0s menores niveis de sucesso da politica, ou seja, até o nivel municipal, que € onde a

politica publica se consuma de fato.

Portanto, 0 que se procurou apresentar nessa se¢do sao alguns aspectos sobre a
politica publica mostrando que podem existir algumas regras de relacionamentos
implicitas entre os atores ainda pouco exploradas nas avaliagdes empiricas de politicas

publicas.

4.4.2 - A Politica Publica e sua trajetoria

A politica ndo é apenas o resultado de incentivos e motivacgdes, ela também €
influenciada pela sua propria trajetoria. Ou seja, € importante para analise da politica
publica conhecer a dependéncia da trajetoria, que segundo North (1994) é o poder de
influéncia que o passado tem sobre o presente e o futuro. E a tendéncia de uma prética,
ou preferéncia, tradicional ou do passado, de continuidade, mesmo se existem

alternativas melhores disponiveis.

Uma vez que a politica existe e produz efeitos, devido a sua popularidade, a sua
extincdo nem sempre € cogitada, por mais que reconhecidamente ineficiente, devido aos
custos politicos que ocorrerdo com a sua extincdo. Caso a politica tenha resultados
importantes, mesmo que ndo sejam aqueles anunciados explicitamente nos seus

objetivos no momento da sua elaboracdo, tais resultados podem ser de interesse politico,
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a medida que auxilia na manutencdo de politicos e burocratas no poder, ou ainda de

grupos de interesses.

Lembrando que, apesar de alguns resultados ndo serem previstos, ou ndo serem
considerados, seja por serem ignoradas alternativas relevantes da politica no momento
do seu planejamento; ou por serem negligenciados no contexto e nas transaces que
ocorrem no interior do programa de governo. Muitas vezes, eles sdo importantes
(Worthen et al, 2004). Isso acontece porque a maioria das avaliagcbes somente considera
como resultados relevantes aqueles constantes nos objetivos da politica, mesmo que

sejam produzidos efeitos colaterais, geralmente ndo mensurados.

North (1991) acredita na evolucdo de instituicbes e no aperfeicoamento dos
mercados. N&o se pode desconsiderar o processo historico de constituicdo das
instituicGes e que a explicacdo delas se da a partir do aumento da complexidade das
relacbes econdbmicas entre elas. Accemoglu et al (2004) considera a questdo da
temporalidade em seu modelo ao incorporar variaveis que terdo impactos no

crescimento econdmico no futuro.

Ao analisar a trajetoria de uma politica publica percebe-se que as inovacdes em
relacdo a mesma ndo inspira muitos, porque as reformas, geralmente, consistem em
adicBes as atividades ja existentes, sobrando pouco espaco para criatividade e para
melhorar a eficiéncia, pois o custo politico pode ndo compensar.

Visto que dificilmente uma pessoa consegue modificar completamente algo no
presente com base num passado que ela ndo consegue entender, é preciso, antes de tudo,
conhecer a histéria da politica publica, mesmo porque 0 “mercado” politico sofre com
as limitagdes (institucionais) herdadas (MITCHELL e SIMMONS, 2003). “O que vem
antes, mesmo que seja acidental, condiciona o que vem depois” (ARRETCHE, 2000),
instituicBes consolidadas possuem uma tendéncia a autopreservacdo, mesmo que por
inércia ou robustez, ou porque tém praticas e interesses organizados que operam em prol
de sua manutencdo. Como bem coloca Fiori (1995), “o Estado é prisioneiro de suas

proprias politicas”.

4.4.3 — A Politica PuUblica e seus incentivos
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A questdo dos incentivos na politica publica é bastante presente. Talvez porque a
importancia deles nos estudos ligados as politicas publicas tem origem no fato de que os
individuos uma vez “incentivados” auxiliam a arcar com 0 6nus da manutencdo da

politica.

Tedricos que estudam os processos de tomada de decisdo, como March (1994),
afirmam que os processos individuais de escolha podem ser repletos de incoeréncias
como os processos de escolha coletiva e que o processo de escolha individual pode ser
mais bem compreendido em termos organizacionais que nos termos individualistas
classicos. Para ele as discussdes sobre a escolha individual sdo também pensadas nas

discussOes da escolha organizacional.

Na viséo de March (1994), a Teoria da Organizagdo tem como conceito central a
construcdo apropriada dos mecanismos (regras) que induzem os administradores a
executar decisdes politicas, ou seja, as aspiracdes sdo socialmente construidas e
politicamente sustentadas. As regras funcionam como incentivos aos administradores.
Entdo, o que interessa para finalidade desse trabalho é reconhecer a presenca dos

incentivos, 0s quais motivam a acao.

North et al. (2009), quando estuda a violéncia e a ordem social, considera
importante a presenca da impessoalidade, seja no direito de formar uma organizacao,
seja na competicdo econdmica, eleitoral, etc, pois a sua pratica significa dar tratamento
igual a todos. Segundo ele, equidade € impossivel sem impessoalidade porque a

impessoalidade altera a natureza da competicao.

Observando a politica publica sob esse prisma, pode-se considerar que diante da
presenca ou auséncia da impessoalidade na politica, esta gera incentivos diferenciados
em seus atores e, consequentemente, em seus resultados. Pois, quando as politicas ndo
sdo direcionadas para determinados grupos de interesse ou politicos, permitindo acesso
livre e competicdo em todo o sistema, suas perspectivas se alteram. Ou seja, a presenca
da impessoalidade altera o sistema de incentivos. Segundo North et al (2009), ndo basta
uma sociedade ter eleicOes se ela ndo estende seus sistemas de direitos ou regras legais

para a maioria dos cidad&os.

Diante disso, percebe-se que os individuos ou organizacGes tém a tendéncia de
agirem baseados nas mesmas motivagOes, considerando os custos e beneficios

particulares, por isso é importante inferir sobre as causas dos comportamentos. Portanto,
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é importante dar tanto peso as qualidades pessoais dos atores, quanto as situacoes

determinantes do comportamento deles.

Mesquita et al. (2005), em sua obra “4 [logica da sobrevivéncia politica”,
investiga como a escolha politica das instituicdes influencia o panorama em que 0s
lideres politicos sobreviverdo, as diferentes instituicbes sdo criadas com diferentes
objetivos por politicos que querem se manter no poder. Mas, ele afirma também que as
instituicdes escolhidas por sua vez criam 0s incentivos que irdo moldar o
comportamento dos lideres. Ou seja, é constatada a existéncia de um circulo vicioso,

onde se faz necessario a identificacdo e delimitacdo clara de ambas as influéncias.

A identificacdo dos incentivos politicos e institucionais pode auxiliar na melhor
compreensdo da ldogica de funcionamento de uma politica pablica. O Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), em seu relatério (2007), coloca que,
algumas vezes, recursos abundantes tornam-se um incentivo perverso, como por
exemplo: problemas politicos disfarcam-se de problemas técnicos e 0s projetos
concentram-se na compra de equipamentos e desenvolvimento de sistemas. 1sso néo
resolve os problemas reais de transi¢des institucionais. A mudanca institucional pode

ser definida muito mais por sua legitimidade que por sua corre¢ao técnica.

Diante disso, ndo basta identificar os incentivos, é necessario qualifica-los
perante as perspectivas da politica publica. Os resultados positivos ndo dependem de
escolher as politicas certas, mas sim negocia-las, aprova-las e implementa-las de forma

tal que sua sobrevivéncia e execucao eficaz sejam garantidas.

4.4.4 — A Politica Publica e o seu territério

Ao considerar a territorialidade no momento de se elaborar uma politica pablica,
bem como na sua avaliacdo, é possivel contextualizar a politica publica. Pois, ao levar
em conta os dados fisicos e regionais, a atuagao dos atores, suas iniciativas e interacoes,
suas crencas e valores, com a percepgdo das diferencas espaciais é possivel uma melhor
compreensdo das razdes pelas quais, em alguns lugares, determinadas politicas tém um

desempenho mais positivo que em outros.
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A abordagem da politica publica, ndo sé do ponto de vista da alocacéo espacial
dos recursos, mas também da organizacdo espacial das instituicdes e dos atores que
fazem parte dela, seja de forma direta ou indireta, se justifica devido as diferentes
realidades de espacos que 0 pais apresenta, tanto nas suas fragilidades, como nas suas
potencialidades. As areas mais prdosperas tendem a apresentar um resultado mais
positivo que as menos prosperas, mesmo porque as localidades consideradas prosperas
estdo mais sujeitas as pressdes politicas e sociais que as que ndo sdo consideradas como
tal.

A diversidade de caracteristicas numa mesma regido, ou em um mesmo
municipio, exige uma politica que leve em consideracdo as peculiaridades e as
demandas localizadas, ndo sendo possivel mais a politica ser elaborada com uma
perspectiva uniforme das diferentes localidades, tendo ela que incorporar: as demandas,

0s interesses, 0s recursos e acdes das diferentes localidades, seus niveis e organizacdes.

Outro fator importante da politica publica esta ligado a questdo da distribuicdo
geogréfica dos eleitores. Baseada na regra da maioria os politicos tém menor interesse
em obter maioria em um estado pequeno, considerando aqui o tamanho em relagdo ao
nimero de eleitores, que uma minoria num estado grande. Dai a relagdo entre a
distribuicdo geogréafica de eleitores e as escolhas finais de politicas puablicas. 1sso
explica o empenho dos politicos sobre fronteiras geogréaficas. Além disso, € de interesse
estar mais bem “localizado” com relag@o a decisdo da eleigdo presidencial. Por isso, 0
nivel do desenvolvimento urbano dos municipios no Brasil pode ser uma das varias
variaveis de influéncia determinante no impacto das politicas publicas e, por vezes, de

forma decisiva.

Os municipios pequenos e préximos aos centros de poder (metropoles) podem
ser considerados free riders® e acabam por violar o monopélio dos grandes e terminam
por avancar na causa da competicdo e bem-estar social (MITCHELL e SIMMONS,
2003).

Essa proximidade com as instancias do poder inclusive é uma das justificativas
dadas por Magalh&es (2007), em seu estudo sobre o aumento da emancipagdo municipal

no Brasil. Segundo o autor, quanto mais distante a populagdo do municipio est4 da sede

6 Aqueles que pegam carona do esfor¢o dos outros.
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do poder mais dificil sera atender aos seus anseios, dai porque aqueles municipios com

grande extenséo territorial terem tamanho interesse na sua emancipagéo.

O fato de uma unidade da federacéo especifica ter despesas em uma area, nao
significa que esta esteja de fato assumindo funcGes de gestdo naquela area
(ARRETCHE, 2000). Além de necesséria a identificacdo do gasto de forma local, é
preciso também associa-lo a outras variaveis que caracterizem a institucionaliza¢do da
gestdo daquela politica, para que possam desempenhar tais funcGes de gestdo de
maneira permanente. Visto que existem variagdes nas transferéncias de atribuicdes de
gestdo de politicas do poder central para as demais esferas (estadual e municipal), se faz
necessario investigar quais sdo as motivacdes dessas variagbes para melhor

compreender o funcionamento da politica publica como um todo.

Além disso, como coloca Pecqueur e Zimmermmann (2005), é necessario “sair
de uma problematica de alocacdo de recursos para explorar aquela da criacdo de
recursos” (p.80), ou seja, perceber melhor a dindmica territorial, onde a criagdo de
recursos e a criacdo do territdério remetem a questdo das concorréncias, ndo somente
entre empresas, mas também entre regides inseridas em espacos determinados, pois as
estratégias dos agentes marcam o espaco em termos de producdo e distribuicdo de

riquezas, dando origem a formas de especificidades que caracterizam os territorios.

A analise da politica publica deve captar as externalidades, porque as
motivacdes de localizacdo sdo diversas, normalmente, observa-se os baixos salarios, a
demanda de auxilios publicos ou acesso privilegiado a rede de infraestruturas (rodovias,
aeroportos, portos, etc) e com menos freqiiéncia, os motivos de acesso ao mercado
nacional, de proximidade de clientela, compradores ou fornecedores, p6lo tecnolégico,
densa urbanizacdo, etc. Isso sem falar que a proximidade urbana combina efeitos de
densidade com o de diversidade, porque a cidade é um lugar de trocas rapidas de
informacdes, tanto em numero (mimetismo), quanto em variedade, que propiciam a

aprendizagem organizacional.

Partindo do conceito de racionalidade limitada de Simon (1955), o individuo
raciocina com limitagdo porque ele ndo se beneficia de informagdes suficientes. Seja
por falta de informagdes, ou por excesso. No caso de excesso de informagdes, como ele
néo dispde de dominio para filtra-las, ele passa a limita-las ao contexto do seu ambiente.
Diante disso, passa a ter uma racionalidade “multipla”, a depender do ambiente que se

encontra. Estando ele num ambiente especifico, passa a ter uma racionalidade “situada”,
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permitindo perceber os processos de territorializacgdo como meio de definicdo e
dominagdo do ambiente (PECQUEUR e ZIMMERMMANN, 2005).

Diante dos agentes situados, a proximidade permite a interagdo dos agentes em
seu ambiente de proximidade espacial, pois essa situacdo favorece as relacGes de
cooperacdo com parceiros geograficos. Estas quando passam a ser regulares e repetidas
ddo origem a um conjunto de atores e a uma ldgica de acdo coletiva, gerando efeitos de
externalidades locais em beneficio dos membros do grupo. Ou seja, um espaco coletivo
que gera vantagens relativas em prol de cada um de seus membros, de maneira

individual.

A proximidade pode ser espacial ou relacional, os agentes se beneficiam de
efeitos reciprocos de proximidade através de vinculos, mas estes ndo tém de ser,
necessariamente, fisicos eles podem ser resultado de repeticdes de interacdes. E
perfeitamente possivel se computar em uma matriz de contiglidade, onde sdo
imputados pesos relativos as relacdes de dependéncia espacial. Como por exemplo, um
municipio longe da capital, que possui uma rota aérea com a capital pode perfeitamente
receber um peso na matriz diferente de zero, o0 que permite a computacdo dessa relacao
mesmo que ndo faca fronteira com ela. Alguns exemplos dessas relaces que podem ser

captadas podem ser a regularidade de comportamento; ou uma troca de informacao.

Como bem afirma Pecqueur e Zimmermmann (2005), essa no¢do dos agentes
situados permite observar o posicionamento de agentes localizados por meio da
proximidade geografica, que corresponde as condicdes objetivas de localizacdo dos
agentes e traduzir o posicionamento respectivo deles em relacdo ao potencial de
coordenacao por meio da proximidade estabelecida (ndo espacial).

A proximidade espacial pode alterar ou moldar as condi¢fes de coordenacao na
condicdo de facilitadora e estruturadora, proporcionando efeitos diferentes de
externalidade conforme cada caso. O territério passa de produto de funcGes a um
produto de estratégias dos atores, onde atuam para o desenvolvimento da politica

publica, assegurando a sua durabilidade.

Apesar do numero de avaliagbes que consideram as caracteristicas locais ter

aumentado consideravelmente, devido, inclusive, ao avango nas tecnologias que
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envolvem técnicas de georeferenciamento de dados e da estatistica espacial’, muitas
delas ignoram variaveis locais relacionadas aos interesses politicos locais, bem como as

que consideram os incentivos a participacdo na politica publica.

4.5 Modelo de Analise do Abastecimento de Agua

4.5.1 Modelo Tedrico de Analise

Como se sabe, os estudos que utilizam métodos quantitativos ndo sdo neutros,
tanto quanto aqueles que utilizam métodos qualitativos, pois a prépria escolha do
método e o0s pardmetros a serem estimados estdo permeados de subjetividade. Mas nem

por isso sdo menos Uteis.

O que se sabe também é que 0 espago e seus principais aspectos tém sido
ignorados pela grande maioria dos cientistas, sendo os trabalhos que consideram o
espaco estdo mais concentrados nas teorias do desenvolvimento, do comércio
internacional ou inter-regional (LE GALLO, 2002).

Apesar de existir varias maneiras de explorar os dados espaciais por meio de
diferentes métodos (graficos e mapas), que sao as formas mais freqlientes, essas sdo

estaticas e ndo permitem explorar as interdependéncias e as dindmicas espaciais.

Sendo assim, 0 que se deseja com esse trabalho, quando se utiliza modelagem
estatistica, ndo € a busca da solucdo genérica que ignora um vasto conjunto de variaveis
que influencia os resultados das politicas publicas, mas sim fazer uma tentativa de

captar essas varidveis de forma sistematizada e simultanea.

A seguir tem-se a descricdo de cada dimensao que se pretende abordar:

7 A estatistica espacial € um conjunto de técnicas de estimacdo e predicdo que leva em
consideracdo a caracteristica espacial das varidveis estudadas baseada na estrutura de correlacdo espacial,
onde o conceito de dependéncia espacial é considerado no procedimento inferencial (Camara et al.,
2004). A énfase da analise espacial € mensurar propriedades e relacionamentos levando em conta a
localizagdo espacial do fendmeno em estudo, ou seja, a idéia é incorporar 0 espago na andlise que se

deseja fazer permitindo representar quantitativamente a variacdo do fendmeno regionalizado no espaco.
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e a dimensdo territorialidade (espacial) serd captada através da medida
de contigliidade entre os municipios, pois apesar da dificuldade em
delimitar o objeto nos estudos em economia regional, por ndo haver uma
definicdo universalmente aceita de regido, conforme afirma Cavalcante
(2007). Esse trabalho considerard, segundo ele, “espagos territorialmente
contiguos inseridos em espacos nacionais sobre o0s quais ha
possibilidades concretas de intervengdo e levantamento de informacoes
individualizadas” (p.11), ou seja, a regido a ser adotada para fins desse
estudo é a éarea do municipio. As varidveis de infraestrutura e
demogréficas descritas na Tabela 1 serdo associadas pela relacdo espacial

da dimensdo territorialidade.

e a dimensao ndo-espacial, pretende-se utilizar como indicador para essa
conectividade a relagdo politico partidaria de cada prefeito municipal em
relacdo a coligacdo vencedora, tanto para governo de estado, quanto para
presidéncia da republica. Essas relacdes entre municipios ultrapassam
seus limites fronteiricos, podendo ser mapeada pelas coalisdes
vencedoras de cada vencedor ao cargo de prefeito. Além disso, é possivel
mensurar também o seu nivel de intensidade diferenciado, conforme o
tipo de coalisdo vencedora, a ser mensurada por meio da matriz de

dependéncia (W), considerando a ligacéo partidaria da seguinte forma:

- peso 0, para 0s municipios cujo partido ndo tiver nenhuma
coalizéo em relacdo ao governo de estado, nem ao governo federal e nem a nenhum

outro municipio de seu estado;

- peso 1, para 0s municipios cujo partido ndo tiver nenhuma
coalizdo em relacdo ao governo de estado, nem ao governo federal, mas que seja do

mesmo partido de algum outro municipio de seu estado;

- peso 2, para municipios da coalizdo vencedora estadual que seria
diferente da coalizdo vencedora presidencial (nenhum partido da coalizdo para prefeito

presente na coalizdo vencedora presidencial);

- peso 3, para municipios da coalizdo vencedora presidencial
(pelo menos um partido da coalizéo para prefeito na coalizao vencedora para presidente)

em que o governo de estado ela é perdedora; e
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- peso 4, para municipios de ambas, coalizdo vencedora para

governo estadual e presidencial (pelo menos um partido da coalizdo para prefeito na

coalizdo vencedora para presidente).

O objetivo é propor uma abordagem da determinacdo do regime
relacional sob a forma politico-institucional que assume 5 estratificacdes,
para explicar os determinantes da distribuicdo/atendimento no
abastecimento de agua no Brasil.

a dimensdo trajetoria do municipio, apesar de reconhecer a dificuldade
dessa mensuracdo e por considerd-la uma varidvel qualitativa e
totalmente subjetiva, € necessario um vasto conhecimento historico de
cada municipio, entdo, buscou-se captar essa dimensao apenas pela idade
do municipio® ligada & dimensdo espacial no que se refere & infra-

estrutura.

na dimensdo de incentivos serdo utilizadas varidveis ligadas a:
impessoalidade, acesso ao sistema de justica e inducdo a adesdao. Um
exemplo da presenga ou auséncia de impessoalidade em relacdo aos
critérios de selecdo foi aquela utilizada no programa de saneamento
basico da Fundacdo Nacional de Saude (FUNASA), Portaria 151/20086,
que estabelecia para o credenciamento dos municipios a necessidade dos
mesmos seguirem instrucdes do manual disponivel e acessivel apenas
pela internet. Sabe-se, portanto, que existem municipios muito pobres,
cuja necessidade de saneamento é nitida, mas ndo possuem acesso aos
servigos de internet. As variaveis dos incentivos ligados a politica
publica estardo associadas de forma ndo espacial por meio da

mensuracdo da interdependéncia politica e institucional.

8

Como a idade do municipio é uma variavel fragil para mensurar essa dimensdo, a trajetoria

pode ser mais explorada posteriormente a andlise dos resultados obtidos com 0 modelo construido. Poais,

de acordo com os resultados, alguns municipios poderdo ter sua andlise aprofundada por sua histdria, de

forma complementar, na busca de possiveis respostas aos resultados obtidos, ndo descartando da analise a

utilizacdo de métodos qualitativos, mais apropriados para analise da trajetoria dos municipios.
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e na dimensdo atores tentar-se-a captar a contribuicdo de cada ator
(Burocratas, Eleitores, Politicos e Grupos de Interesse) por meio de
algumas variaveis cujos dados estdo disponiveis em pesquisas do IBGE,
levantamentos do Tribunal Superior Eleitoral, entre outros 6rgaos. As
variaveis relacionadas aos atores ligados a politica pablica também
estardo sendo associadas de forma nao espacial por meio da mensuragédo

da interdependéncia politica e institucional.

Além disso, a relagdo politico partidaria permite captar externalidades de
natureza tanto pecunidria, decorrente das vantagens baseadas na confiangca entre
partidos que formam a coalizdo vencedora, quanto informacional, associadas a troca de

informacdes privilegiadas entre politicos da mesma coalizéo.

A variavel, nimero de partidos politicos, tem importancia. Quanto menor o
namero desses partidos, maiores sdo as chances de gerarem cooperacgdo intertemporal e,
caso contrario, quanto maior a competicdo partidaria, maior o ganho pessoal e menor 0s
beneficios publicos, devido a imprevisibilidade de reeleicdo, conforme constatado nos
estudos de Mueller et al. (2009) e Franzese e Hays (2007).

A variavel recursos gastos na campanha eleitoral do candidato vencedor é util
para mensurar o investimento politico feito pelo candidato, em relacdo ao retorno que
ele possa obter em relacdo aos recursos municipais disponiveis para gasto. 1sso auxilia
também do ponto de vista do ganho pessoal em relacdo aos beneficios publicos
atendidos Mueller et al. (2009).

Em relacdo ao acesso ao sistema de justica, essa variavel pretende capturar o
qguanto a presenca dessa instituicdo permite maiores garantias aos direitos de
propriedade e a presenca de compromissos criveis, que estimulam os investimentos,
aumentando mercados e gerando crescimento (GREIF, 1994), em relacdo aqueles
municipios em que ndo existem essas instituicbes, ou mesmo quando existem, sdo

insuficientes.

Segundo Franzese e Hays (2007), em seu estudo sobre interdependéncia espacial
e contexto na analise de politicas publicas, afirmam que a incorporacdo de modelos
espaciais na andlise de politicas esta recentemente ficando cada vez mais comum,

gracas as novas teorias e as tecnologias disponiveis. E também que a intensificacdo e
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desenvolvimento dessa metodologia para os estudos em ciéncias politicas sdo um novo

desafio.

O diferencial do modelo proposto no trabalho € que as matrizes séo utilizadas
para mensurar, tanto a relacdo espacial, quanto a relacdo politico-institucional. Apesar
de Franzese comentar a dificuldade em se calcular as estimativas quando se utiliza
modelos envolvendo duas matrizes de pesos, citando o0 modelo de Lacombe (2004), que
é similar ao modelo de LeSage (2009). No modelo de LeSage hd o incremento da
separacdo das influéncias. LeSage, por sua vez, argumenta que essa dificuldade é hoje
superada gragas aos processos de otimizagdo com um pequeno custo computacional,

sendo, portanto, factivel.

Diante disso, essa pesquisa se propde a fazer um incremento em relagdo ao
modelo proposto pelos autores, incorporando na analise da politica publica ndo somente

a dependéncia espacial, mas também a dependéncia politico-institucional.

Além disso, esse trabalho ndo se esgota na elaboragdo do modelo, mas a partir
da verificacdo da significancia dos efeitos pretende-se fazer a comparacdo dos varios
resultados sujeitos a mesma politica pablica, para tentar ampliar as informacgdes a
respeito da mesma na intencéo de conhecer melhor os fatores que contribuem para o seu

sucesso ou fracasso.

4.5.2 Hipoteses de Pesquisa

O progresso néo é repartido de forma igual no planeta, as diferencas entre paises
ricos e pobres sdo enormes, dentro dos paises, entre cidades ricas e pobres. Segundo
Polése e Shearmur (2009), ainda recentemente, por volta dos anos de 1.900, o planeta
era massicamente rural ou a0 menos continuava vivendo majoritariamente nas vilas e
pequenas cidades, menos de 10% da populacdo mundial habitava as cidades no inicio
do século XX. Hoje em dia a populagdo mundial quase que quadruplicou, sendo

inevitavel a urbanizacdo e o desenvolvimento econémico.

Tanto as economias de aglomeragdo sdo uma realidade que 0s vinte paises mais

urbanizados (urbanizacdo de 85% ou mais) tém, em média, um Produto Interno Bruto
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(PIB) por habitante quase 50 vezes superior ao dos vinte paises menos urbanizados
(POLESE e SHEARMUR, 2009).

A expansdo demografica e fisica das cidades repousa nas redes de abastecimento

de &gua, coleta de lixo, de transporte, distribuicdo de eletricidade, etc.

A grande questdo aqui € por que “as coisas” passam aqui € ndo em outros
lugares? E possivel propor “leis” para explicar as escolhas de localizagdo dos
fendmenos? Existe uma ldgica para realizacdo dos eventos? Qudo eficazes sdo as
intervencdes publicas em termos de desenvolvimento regional? Algumas regifes tém

mais vantagens que outras?

Essa pesquisa busca ter uma visdo integrada da distribuicdo de agua onde a
forma de organizacdo do territdrio repercute na distribuicdo a luz do contexto

institucional.

Existem modelos susceptiveis a nos auxiliar a compreender como se da o
resultado da politica publica nas regides? E quais sdo as condic¢des locais que favorecem
o resultado do abastecimento de 4gua? Quais séo as inter-relacdes entre os fatores?

Como a Hipdtese de Pesquisa representa a questdo principal em relacdo a qual se
pretende encontrar uma resposta, ela sintetiza as crencas subjacentes a tese defendida e
pode ser formulada nos mesmos termos. Para operacionalizd-la é preciso fazé-lo por
meio da decomposicdo de HipGteses Basicas que representam as diversas relacdes entre

as variaveis que constituem o modelo.

O modelo de analise compreende um conjunto articulado de hipoteses basicas
(HB) que, partindo do adequado enquadramento tedrico, irdo compor o eixo central da
teoria proposta pelas hipoteses de pesquisa (HP).

A comparacdo entre municipios possibilita compreender como as variacdes no
desempenho dos governos locais podem estar associadas, ou ndo, aos niveis
institucionais. Em que pese que a comparacdo de municipios ndo seja trivial. Mas
mesmo diante das dificuldades metodoldgicas inerentes a questdo de estabelecimento de
causalidade em ciéncias sociais, adicionalmente a indisponibilidade de dados
comparaveis € possivel se ter um avanco nessa linha de pesquisa.

O que se pretende com a investigacdo é saber se e como as instituicdes e a
vizinhanga produzem impactos diferentes sobre a gestdo da politica publica de

abastecimento de a4gua. Em outras palavras, se supdem que além das semelhancas de
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cunho socio demografico e socioecondmico, 0s municipios podem compartilhar
caracteristicas importantes em termos de seus contextos histdricos e politicos.

O que se pretende saber com a(s) hipotese(s) de pesquisa, de forma mais
genérica, é qual a forma de disparidades regionais que existem entre 0s municipios
brasileiros em termos de abastecimento de agua? Em que nivel os municipios interagem
entre eles? Qual a influéncia de um choque que afeta um municipio sob os outros
municipios? Ou seja, podemos falar num esquema de equilibrio espacial global, de
polarizacdo ou de estratificacdo no Brasil em termos de abastecimento de dgua? Por fim,

quais sdo os principais fatores que explicam o abastecimento de agua?

4.5.2.1 Decomposicdo das Hipdteses HP; e HP,

As hipoteses principais de pesquisa do trabalho se dividem em duas:

e a primeira hipotese (HP;) parte do pressuposto de que ha influéncia da
proximidade espacial entre os municipios no resultado da politica de saneamento
no que diz respeito ao abastecimento de agua. Ela pretende verificar se existem
efeitos significativos no modelo estatistico de explicacdo do resultado da politica
de saneamento, no eixo abastecimento de agua, em relacdo a algumas das
dimensGes propostas (trajetéria, territorialidade — demogréficas e

infraestruturais) na presenca de dependéncia espacial;

e a segunda hipotese de pesquisa (HP,) pressupbe que ha influéncia da
proximidade politico-partidaria entre 0s municipios e as outras esferas de poder
no resultado da politica. Pois, a natureza federalista do Brasil se traduz pelas
interacdes continuas entre o governo central e os seus diferentes estados. Ela
pretende verificar, simultaneamente, se existem efeitos significativos para
explicacdo do resultado da politica em relacdo as outras dimensdes propostas
(atores, incentivos, grupos de interesse), na presenca de relacdo politico-
institucional, que sera utilizada a relacdo politico partidaria nos varios niveis de
governo (municipal, estadual e presidencial) como aproximacéo dessa relacéo,
que sera mensurada pela presenca do partido politico presente na coligacéo
vencedora para o cargo de prefeito também presente nas demais coligagdes

partidarias vencedoras nos demais cargos (prefeitos de outros municipios,
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governador de estado e presidente da republica). Onde serd observada a
coligacdo vencedora para os varios cargos como forma de saber se ha
proximidade entre os niveis de decisdo e considera-se também que a relacdo €
mais forte, quando o dirigente municipal se relaciona com o nivel de poder mais

alto, e com demais niveis;

a terceira hipdtese de pesquisa (HP3) € de que existem variaveis que sdo
influenciadas de forma diferenciada e separadamente pelos dois tipos de relacbes
que se pretende testar (espacial e ndo-espacial/relacional). O objetivo dessa
hipotese é, aléem de tentar captar a influéncia de ambas as relagbes (espaciais e
ndo-espaciais), fazé-la de forma a separar as influéncias de acordo com a relacao
que se imagina predominante para cada dimensdo proposta. Pois as relacdes do
ponto de vista politico-institucional podem ser independentes da proximidade
fisica, o que influenciam as dimensdes ligadas a ela de forma diferenciada das

dimens@es que sofrem influéncia das relagcdes de proximidade espacial.

A primeira parte da hipdtese de pesquisa (HP;) se subdivide em duas hipoGteses

basicas:

a primeira hipotese basica da primeira hipdtese de pesquisa (HB1;) parte da idéia
de que a influéncia espacial pode ser muito mais presente quando se trata de
variaveis de cunho sécio demogréaficas porque parte-se do pressuposto de que o
fendmeno do “contagio” espacial se da de maneira muito forte quando se trata
desse tipo de variavel, tal como, tamanho da populacdo, anos de escolaridade da
populacdo, razdo do analfabetismo. Pois 0s municipios menores préximos dos
grandes centros, como ja foi dito anteriormente, desfrutam dessa vantagem
pegando carona com 0s mais desenvolvidos e de forma contraria também os
municipios distantes dos centros mais desenvolvidos sdo prejudicados em seus
resultados pela dificuldade de acesso a uma série de oportunidades decorrentes

das aglomeragdes mais urbanizadas; e

a segunda hipdtese basica da primeira hipdtese de pesquisa ( HB1,) parte da
mesma idéia de espalhamento onde as vantagens de infraestrutura de um
municipio mais preparado auxilia 0s seus vizinhos, posto que 0S recursos
naturais ndo possuem fronteiras administrativas, bem como 0s recursos

financeiros podem chegar aos outros de forma indireta, como por exemplo,
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empresas e trabalhadores em um municipio menor podem prestar servigos aos

maiores, 0 que resulta em transferéncia de renda, conhecimento, informagao, etc.

A segunda parte da hipotese de pesquisa (HP2), que é da ligacdo politico-

institucional se divide em duas hipdteses basicas:

e a primeira hipdtese bésica da segunda hipdtese de pesquisa (HB2;) esté ligada a
dimensdo dos incentivos que permeiam a politica independente da proximidade
espacial, porém sao influenciados por outro tipo de proximidade, a relacional,
como por exemplo, na criagdo de normativos que propiciem incentivos de forma

impessoal, ou ainda que permitam acesso a justica; e

e a segunda hipoOtese basica da segunda hipdtese de pesquisa (HB,,) esta
relacionada a influéncia que os atores (burocracia, eleitores, politicos e grupos
de interesse) podem exercer no resultado da politica pablica por meio das suas

relagdes politico-partidarias.

5. Metodologia

5.1. Andlise Exploratéria Espacial

Uma das primeiras etapas da andlise espacial, e que antecede a elaboracdo do
modelo espacial, é a verificacdo se ha dependéncia espacial das observacdes, ou seja,
testar se existe, ou ndo, dependéncia geogréafica entre os eventos do estudo, que no caso
é se ha dependéncia (correlacdo) espacial na taxa de abastecimento de agua entre o0s

municipios.

Para essa verificacdo sera utilizada o indice Global de Moran, que é uma fungéo
utilizada para estimar o quanto um determinado valor observado esta relacionado com
seus vizinhos. O Indice de Moran mede a correlacio espacial de uma variavel y e é
similar em vérios aspectos ao indice de Correlacio de Pearson r. Seus valores variam
entre 1 e -1. Valores proximos de zero indicam a inexisténcia de correlacdo espacial

significativa entre os valores das observagdes e suas vizinhas. Quando seus valores sdo
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positivos indicam autocorrelacdo positiva, isso significa dizer que o atributo de um

objeto tende a ser semelhante aos atributos dos seus vizinhos.

A expressdo do Indice de Moran ¢ a seguinte:

n LI wiyi-Pi-F)

?:j_E?:j_wg' ?:i(yi - ?}2

Ik =

Onde k é a ordem de contiguidade da matriz de vizinhanca W e y a variavel de

interesse.

O indice de Moran serve para testar a hiptese de dependéncia espacial contra a
hipotese alternativa de independéncia espacial, como se segue:

Hy:I%5 =0

Os pressupostos para aplicacdo do indice é a normalidade dos dados, bem como
a assintocidade, devido ao fato de se poder aproximar para a normal desde que se

tenham muitos dados no mapa.

Além do indice Global de Moran, utiliza-se o Indice Local de Moran (LISA),
que nada mais € que a decomposicdo do indice global de Moran expresso para cada

poligono i na forma:

"n i
I; =n
noS2
=17
Onde
Z; = {}"j— ?}
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O LISA para cada observacdo fornece uma indicacdo da aglomeracao espacial
de valores semelhantes em torno de determinada observacao e a soma dos indices LISA
sdo proporcionais ao indice global de dependéncia espacial

Uma vez obtido a significancia do indice € interessante gerar 0 mapa apenas com
as observagoes significativas, essas observagdes podem ser vistas como “ilhas” de ndo

estacionariedade, ou seja, sdo areas com dinamica espacial prépria.

Outra ferramenta util para andlise do comportamento da variabilidade da
dependéncia espacial é o Diagrama de Espalhamento de Moran, que € construido com
base na normalidade dos dados. A idéia é comparar o valor observado normalizado com

a média dos vizinhos num gréfico de dispersdo. Os quadrantes representam:

o Primeiro quadrante: (Valores positivos com média dos vizinhos
positivo) Alto-Alto — Sdo regides em que os valores observados sao altos e 0s vizinhos

também possuem valores altos. (Conglomerado espacial);

. Segundo quadrante: (Valores negativos com média dos vizinhos
positivo) Baixo-Alto - Sdo regides em que os valores observados sdo baixos, mas 0s

vizinhos possuem valores altos. (Outlier espacial);

. Terceiro quadrante: (Valores negativos com média dos vizinhos
negativo) Baixo-Baixo - S&o regides em que os valores observados sdo baixos e 0s

vizinhos também possuem valores baixos. (Conglomerado espacial); e

o Quarto quadrante: (Valores positivos com média dos vizinhos
negativo) Alto-Baixo - Sdo regifes em que os valores observados sdo altos, mas os

vizinhos possuem valores baixos (Outlier espacial).

5.2 Modelagem Estatistica Espacial

Os dados espaciais representam a agregacdo de individuos em fronteiras
geograficas arbitrarias que refletem as situacdes politicas e histdricas. A escolha do

nivel de agregacdo e crucial porque as diferentes divisdes podem levar a diferentes
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resultados na fase de estimagdo do modelo. Por isso, os métodos de estimacdo padrbes

nao sao uteis.

A maioria dos estudos empiricos, segundo Hazem (2010), leva em conta na
modelagem estatistica, a hipotese de homocedasticidade dos erros, mas essa hipotese é
relaxada nos modelos espaciais devido a constatacao frequiente de que existe uma forma
de interacdo espacial entre as unidades geograficas. Ndo é negligenciada a posicao
relativa ou absoluta de cada regido. E preciso levar em conta critérios indiossincraticos

que se impdem nos estudos regionais.

As observacdes distribuidas no espaco sdo normalmente interdependentes: o que
se passa numa localidade depende do que se passa nas outras. A modelagem dessas
interacdes necessita da utilizacdo de matrizes de pesos que impdem a sua estrutura, onde
a posicdo relativa das observacdes é importante (0 que permite situar as unidades

espaciais umas em relacdo as outras) e 0 peso relativo de cada unidade espacial.

A dependéncia em modelagem espacial € dada pela matriz de contigliidade ou
conectividade W e € constituida pelos niveis de interdependéncia entre as observacoes
tomadas duas a duas ao longo de todas as observacdes. A matriz W é composta de
elementos w;; que séo iguais a zero quando ndo existe conexao e/ou ligagdo entre as
observacdes i e j, e, caso contrario, assumem valor diferente de zero. Uma consequiéncia
disso € que a matriz tem sua diagonal igual a zero. Além disso, a matriz de
conectividade W €, usualmente, padronizada na direcdo das suas linhas, onde, por
exemplo, wij soma um. A seguir temos um exemplo de poligonos distribuidos em um

espaco qualquer conforme a figura ilustra:
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Figura 3 — Exemplo didatico de uma regido dividida em localidades

4y

3 (5)

(2)

Dado um conjunto de n poligonos (Ps,...,Pn), construimos a matriz W, x ,, onde
cada um dos elementos w;; representa uma medida de proximidade espacial entre os

poligonos P;e P;.
A medida de proximidade pode ser calculada através de varios critérios:

- w;j = 1, se o centrdide de P; esta a uma determinada distancia de P;, caso

contrario w;; = 0;

- W;j = 1, se P; compartilha pelo menos um lado em comum com Pj, caso

contrario w;jj = 0 (conhecido como Rook);

- w;j = 1, se P; compartilha pelo menos um ponto em comum com P}, caso

contrario w;; = 0 (conhecido como Queen);

- w;; = lj/li, onde I;; € o comprimento da fronteira em comum entre o0s

poligonos P; e P; e I; é 0 perimetro do poligono P;.

Sendo assim a matriz de vizinhanca de primeira ordem W, do tipo Queen dada

pelo exemplo do poligono acima é a seguinte:

01 0 0 0
10100
W=|101 01 1
00 101
00 1 10
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A normalizacdo das linhas implica que o efeito de rede da conexao entre as
observagdes ¢ o mesmo para todas as observagdes sendo que cada “vizinho” individual

tem um peso relativo proporcional a todos os outros que estéo conectados.

0100 0
5 0 3 00
w=|[03 03 3
00 ;0 3
00 3 ;0

Com o avanco dos modelos estatisticos espaciais ja € possivel considerar de
forma separada as influéncias das varidveis explicativas do modelo (LESAGE and
PACE, 2009), onde é possivel separar, por exemplo, as influéncias relacionadas a
contigliidade interna de um pais, ou seja, as influéncias ligadas a proximidade das
regibes dentro do pais, das influéncias ligadas a proximidade externa ao mesmo, ou

seja, com outros paises que este faz fronteiras.

O objetivo de incluir uma estrutura mais elaborada de dependéncia onde seja
possivel capturar também a dependéncia ndo-espacial se deve ao fato de que nédo se
pode ignorar que existem efeitos que vdo além da influéncia espacial como, por
exemplo, a rede de relacionamento “informal” e que € preciso distinguir os efeitos e

qualifica-los.

Como bem coloca LESAGE (2011) em seu artigo sobre a proximidade
tecnoldgica interagindo com a proximidade espacial, onde os impactos do espalhamento
espacial atua como externalidade estatica e o espalhamento da conectividade
tecnoldgica (acumulagdo do conhecimento através da rede de cientistas e engenheiros
que existe em regides proximas e regides distantes) atuam como uma externalidade
dindmica.

Segundo o autor é factivel usar a média dos elementos da diagonal da matriz n x
n que representa as derivadas parciais préprias como um escalar medida resumo para
estimar os efeitos diretos e a média da soma acumulada dos elementos fora da diagonal
(refletindo as derivadas parciais cruzadas) de cada coluna como um escalar resumo para

estimar os efeitos indiretos ou espalhamentos (LESAGE, 2011).
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Entdo, percebeu-se a possibilidade de capturar, por exemplo, os efeitos da
conectividade territorial, em uma matriz de dependéncia e os efeitos da conectividade
institucional e politica, em outra matriz. Pois 0s representantes dos municipios
trabalham tanto se relacionando com 0s seus vizinhos, quanto se relacionando com
municipios distantes e/ou liderancas distantes, fisicamente falando, estabelecendo suas

redes.

Ao considerarmos somente as intera¢6es de vizinhanca espacial no modelo e néo
separarmos as influéncias (proximidade espacial e ndo-espacial) podemos estar
incorrendo no erro de sobrepor essas proximidades, pois a dependéncia entre as

observacoes altera o poder explicativo do modelo (Camera et al., 2004).

Além disso, as hipoteses de independéncia e de homogeneidade das observacdes
georreferenciadas ndo sdo mais verificadas nos estudos regionais, onde a nocdo de
autocorrelacdo e heterogeneidade espacial sdo marcantes. Onde a autocorrelacdo
espacial consiste na dependéncia espacial das unidades regionais e a heterogeneidade
espacial explicada pela diferenciagdo comportamental das varidveis no espaco explicado

pela presenca de regimes espaciais.

A autocorrelacdo espacial pode ser definida como a correspondéncia entre a
similaridade dos valores da varidavel de interesse e a proximidade das unidades
regionais. Ela oferece uma informacdo complementar em relacdo as estatisticas
tradicionais sobre a maneira na qual as diferentes observacdes sdo dispostas
geograficamente. Ou seja, ela traduz a existéncia de uma relacdo funcional entre as

observacdes feitas no nivel das diferentes localiza¢fes do espaco estudado.

Conforme Le Gallo (2002), que cita Anselin e Bera (1998), a autocorrelagéo
espacial pode ser definida como “a coincidéncia de valor semelhante com localidade
semelhante ”. Segundo ele, os processos de interacdo sdo fontes de autocorrelacao
espacial tal que eventos ou circunstancias em um lugar afetam as condicOes de outros
lugares se esses ultimos interagem de uma maneira ou de outra, pelos movimentos de

bens, pessoas, de capitais e de externalidades espaciais.

J& a heterogeneidade espacial se refere a construcdo de agrupamentos espaciais
em termos da variavel de interesse, trata-se de entidades pontuais ou zonas, onde as
unidades espaciais sdo, via de regra, fortemente heterogéneas; ou a0 menos por seus

tamanhos, posicdes e estruturas.
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Dessa forma, esse modelo permite quantificar o impacto do espalhamento
originario de ambos os tipos de interacdo (espacial e ndo-espacial/relacional). Sendo
capaz de separar a influéncia dos efeitos diretos e a indiretos, separando a influéncia
espacial ligada as variaveis mais relacionadas a infraestrutura e as socio demograficas
da influéncia ligada as variaveis ligadas a relacdo institucional e politica do programa,

conforme ilustra 0 modelo a seguir.
y=pWy+txp+ Wx, + Wrxg+ ¢ (1)
Onde,

-y é 0 vetor de observacgdes explicadas/dependentes (taxa da populacéo atendida

no abastecimento de agua);
- X € a matriz de variaveis explicativas/independentes com todas as variaveis;

- X, € a matriz de variaveis explicativas/independentes relativas as caracteristicas

de infraestrutura e séciodemograficas, que serdo relacionadas espacialmente;

- Xg € a matriz de variaveis explicativas/independentes relativas as caracteristicas

institucionais e politicas, que serdo relacionadas politico-institucionalmente;
- p € 0 parametro que mensura a dependéncia espacial;

- B é o vetor de parimetros que mensuram os efeitos relativos as variaveis

explicativas da matriz X, com todas as varidveis juntas;
- W é a matriz de pesos espaciais;
- Wt é a matriz de pesos relacionais (politico-institucionais); e

- € € o vetor dos erros, supondo que t€m distribuicdo Normal com média igual a

zero e variancia ol

O objetivo do trabalho é testar a hipoOtese sobre a relacdo espacial entre as
unidades de observacgdo (municipios ou areas) considerando as varidveis explicativas de
interesse, bem como algum outro tipo de relacéo institucional que possa influenciar o
resultado final da politica pablica mensurada, permitindo a sua quantificacdo em termos

de efeitos sob cada variavel estudada.

Embora existam varios modelos estatisticos espaciais que consideram a

dependéncia espacial, 0 modelo especificado escolhido separa a influéncia em dois tipos
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de dependéncia (W; e W;). Com esse modelo é possivel separar as influéncias das
variaveis explicativas da matriz X, capturando, por exemplo, os efeitos da vizinhanca
espacial atraves dos pesos da matriz W, e os efeitos ndo-espaciais de interesse com a
matriz W, (LESAGE and PACE, 2011).

Diante disso, optou-se pelo 0 modelo (1), porém, separando a influéncia espacial
ligada a variaveis mais relacionadas a infraestrutura e socio demograficas da influéncia
ligada as variéveis associadas a relagdo institucional e politica do programa, para tentar

identificar tanto a conectividade territorial, quanto politico-institucional.

A intencdo da hipdtese é testar ndo somente a interferéncia da relacdo fisica de
vizinhanga no resultado da politica publica, mas também a interferéncia da relagéo
politica e institucional associada a esse resultado. Outra hipOtese pode ser testada
também confrontando o modelo apenas com a influéncia espacial, com outro com

ambas as influéncias, como se segue:

Hyy=pWy+Xp +¢ e~ N(0,621)

Hyy= pW,y+Xp+ WX + WiXg+ ¢

Nesse trabalho, o que se propde é um método original na forma de utilizacdo da
matriz espacial em conjunto com uma matriz ndo-espacial/relacional, integrando
simultaneamente os efeitos de proximidade espacial e os de proximidade politico-
institucional, porém separando as varidveis que sdo mais susceptiveis a influéncia de
cada uma das proximidades. Além disso, a proposta é construir a matriz relacional

baseada nas conexdes das coligacdes partidarias vencedoras.

O coeficiente angular da reta de regressdo que passa por entre esses pontos é

equivalente ao indice global de Moran.
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5.3 — Delimitacao do estudo

O estudo pretende considerar para fins de modelagem espacial e mapeamento do
saneamento basico no Brasil somente os servigos de abastecimento de agua devido ao

seu maior grau de cobertura municipal.

A intencdo deste trabalho é o desenvolvimento de um modelo, em nivel
nacional, desconsiderando as fronteiras entre estados. Porém, antes disso, serdo
elaborados modelos em nivel estadual, para confirmar se ha de fato alguma dependéncia
espacial entre os municipios em um nivel menor, devido ao grau de dificuldade de

elaboracdo das matrizes de dependéncia, tanto espacial, quanto relacional®.

Os estados escolhidos, um por regido, com excecdo 0s da regido Sudeste, com
dois: Bahia, Goias, Minas Gerais, Parana, Rondénia e S&o Paulo.

Essa escolha se deve ao fato desses estados, aparentemente, ndo terem muita
auséncia de informacéo a cerca do abastecimento de agua em nivel municipal, que é a
unidade de observagdo a ser utilizada, e apresentarem indicios de dependéncia espacial
observando o mapa anterior. Aliado a isso, como foi apontado na literatura sobre
saneamento (HELLER e CASTRO, 2007), os estados de Sdo Paulo e Minas Gerais sdo
considerados casos de sucesso no que diz respeito ao saneamento. Ao estuda-los sera
possivel fazer comparacdes entre eles, na identificacdo de semelhancas ou diferencas

em relacdo as dimensdes analisadas.

5.4 - Variaveis do Modelo

A politica de saneamento é claramente influenciada pela dimensdo espacial,
devido ao acesso as bacias hidrogréaficas e por ser uma politica de &mbito nacional, esta
ligada as questdes estruturais das localidades, bem como as questbes socio
demograficas, pois estd diretamente ligada as condi¢es bésicas de saude e de
desenvolvimento (REZENDE e HELLER, 2008). Porém, consideramos que levar em

conta apenas as dimensdes de infraestrutura e demograficas na analise da politica é

° Matriz Quadratica onde o niimero de linhas é igual ao nimero de colunas, que é o nimero de

municipios.
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insuficiente. Para uma analise mais completa da politica publica, é preciso considerar
também varidveis de cunho politico e institucional, que influenciam também o resultado

da politica publica.

Diante disso, procura-se analisar algumas das variaveis institucionais propostas
no modelo desenvolvido por Naritomi et al. (2007). Sendo que a intencdo do estudo é
fazer a andlise da politica de saneamento no eixo abastecimento de agua por meio do
percentual de populacdo atendida por municipio (y), utilizando algumas das varidveis
por eles utilizadas, tais como: concentragdo/competicdo politica, acesso ao sistema de

justica, anos de escolaridade, razdo de analfabetismo, renda per capita, entre outras.

As variaveis quantitativas associadas as dimensdes propostas para avaliacdo de
politicas publicas do trabalho sdo aproximagdes para se mensurar as dimensdes
propostas, visto a dificuldade em se mensurar de forma direta tais dimensdes, por
questdes de custo e também devido a auséncia de estatisticas oficiais existentes que
contemplem tais variaveis diretamente. A intencdo do trabalho é esgotar as
possibilidades na busca de dados de varidveis que mensurem diretamente essas

dimensGes propostas, tanto que essa é uma das etapas do trabalho.

As varidveis aqui utilizadas sdo apenas sugestdes e ndo pretendem ser
exaustivas, pois muito provavelmente existem outras com influéncia no resultado da
politica que ndo estdo contempladas aqui. Essas variaveis sdo apresentadas na Tabela 1

que se segue.
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Tabela 1 — Variaveis propostas para quantificar as dimens@es propostas para

avaliagdo da politica publica.

Relagédo/ Dimensao

Variaveis Propostas

Espacial

| - SécioDemograficas

Contigtiidade do Municipio (medida de proximidade Queen)

Anos de Escolaridade

Raz&o de Analfabetismo

Quantidade de Servidores na Prefeitura proporcional & populagdo do Municipio

Quantidade de Eleitores no Municipio proporcional a populagéo do pais

Il - Infraestrutura Nivel de renda da populagdo do Municipio
Burocracia Profissional na Prefeitura

Né&o-Espacial Ligacdo do partido do Prefeito em relagdo aos demais prefeitos eleitos no estado por
meio da coalizdo vencedora no Governo de estado e em relagdo a coalizdo vencedora
para Presidente da Republica

Incentivos:

111 - Impessoalidade

IV - Acesso ao Sistema de Justica

Atores:

V - Burocracia

VI - Politicos

VII - Grupos de interesse

Lei Organica do Municipio
Existéncia de cobranga do IPTU

Existéncia de algum tipo de Juizado no Municipio (Infancia e Adolescéncia, Mulheres e
idoso)

Conselho Municipal do Meio Ambiente

Fundo Municipal do Meio Ambiente

Despesa com pessoal proprio nas Empresas de Saneamento do Municipio
Indicador de Competic&o Eleitoral

Recursos gastos na campanha eleitoral do candidato vencedor

Natureza do prestador

Numero de sindicatos
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A variavel a ser utilizada para mensurar o resultado da politica de saneamento no
eixo de abastecimento de 4gua € a taxa de atendimento a populacdo em abastecimento
de &gua por municipio. Essa sera a variavel a ser explicada com o modelo proposto

através das demais variaveis elencadas no Tabela 1.

A varidvel taxa de atendimento em abastecimento de agua foi obtida no
Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) criado em 1996 (Miranda
et al., 2001). O sistema de abrangéncia nacional, constituido por um banco de dados,
administrado pela esfera federal, atualmente gerenciado pelo Ministério das Cidades,
engloba dados de carater operacional, financeiro e de qualidade da agua
(experimentais), e ainda, dados extraidos dos balangos contébeis e patrimoniais dos
prestadores de servidos regidos pela Lei das S/A (sociedades an6nimas), coletado de

forma agregada para cada prestador e desagregada por municipio.

A taxa de atendimento em abastecimento de agua (rural e urbano) é calculada
dividindo-se a populacdo atendida com abastecimento de &gua pela populagdo do
municipio atendido com abastecimento de dgua. O nimero que expressa a populacédo
atendida com o abastecimento de agua é obtido com base na multiplicacdo da
guantidade de economias residenciais ativas em agua (numero de ligacdes com
hidrémetro em funcionamento regular, que contribuiram para o faturamento, no Gltimo
dia do ano de referéncia) pela taxa média de habitantes por domicilio do respectivo
municipio, obtida no ultimo Censo ou Contagem de populacao do IBGE (SNIS, 2007).

Os dados foram levantados nas mais diversas fontes, devido & natureza do
trabalho que pretende explorar as varias influéncias presentes nas dimens6es propostas.
Um dos objetivos do trabalho, como é uma proposta de abordagem quantitativa, mais
ampla possivel, é de mensurar de forma conjunta as influéncias relativas ao espaco e a
relacdo politico-institucional, demonstrando a necessidade e utilidade de se obter tais

dados em futuros levantamentos oficiais de forma mais regular.

Alerta-se que existem inconsisténcias nos dados fornecidos devido a uma série
de situacbes como: atendimento as populagdes rurais, computadas pelos prestadores
como urbanas; diferencas entre as taxas de ocupacgdo dos domicilios estimadas e as que
realmente ocorrem; e a existéncia de domicilios sem ocupacdo permanente, que
possuem ligacgdes ativas e sao computadas pelos prestadores, sabendo-se que existe uma

quantidade elevada de domicilios ndo ocupados no Brasil. Mas, independente disso, é
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com base nesses dados que os diagndsticos dos servigos de agua sdo feitos e com os

quais a politica de saneamento conta para suas agoes.

O levantamento de dados de agua e esgoto é feito anualmente. E uma série
historica que se iniciou no ano de 1995 até o momento presente, sendo a ultima edicdo
referente ao ano de 2008, onde nesse ano de referéncia atinge um nivel de abrangéncia
de informacdes fornecidas por 4.627 municipios (com cobertura de 83% dos municipios
brasileiros em 2008, que sdo de 5.564). Ele conta com informacdes fornecidas pelos
prestadores de servicos de abrangéncia regional e microrregional de forma censitaria e
os de abrangéncia local de forma amostral, lembrando que a participacdo dos
prestadores no levantamento € voluntaria, ndo havendo obrigatoriedade desses

prestadores em fornecerem os dados.

Para se candidatar a esses recursos é necessario acessar o formulario via rede
mundial de computadores. Para mensurar a inducdo a adesdo aos recursos do
saneamento, pensou-se em usar a variavel “existéncia de internet na prefeitura”, que é
uma informacdo levantada na Pesquisa de Informacbes Basicas Municipais
(MUNIC/2009), porém como apenas 29 (vinte e nove) municipios ndo tem acesso a
rede mundial de computadores, ponderou-se ndo utilizar a mesma, por se considerar de

pouca relevancia.

A modelagem das interacdes necessita da utilizacdo de matrizes de pesos que
impbem a sua estrutura, onde a posicdo relativa das observacGes é importante,
permitindo situar as unidades espaciais umas em relacdo as outras e o peso relativo de

cada unidade espacial.

Sendo assim, foi elaborada a matriz de contigliidade, com base nos dados
georreferenciados dos municipios do IBGE. E a matriz de relacionamento politico-

institucional, feita com base nos dados do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

Tanto a matriz de pesos relativos associados a vizinhanga, quanto a matriz de
pesos relativos a relacdo politico-institucional, foram elaboradas com auxilio de rotinas

desenvolvidas no aplicativo estatistico SAS (Statistical Analysis System).

A questdo da escolha da melhor matriz de pesos espacial chamou a atencdo da
maioria dos cientistas regionais nas duas ultimas décadas. Nessa tese, se propde um
método original na forma de utilizacdo da matriz espacial em conjunto com uma matriz

relacional, integrando, simultaneamente, os efeitos de proximidade espacial e
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proximidade politico-institucional, porém separando as variaveis que Sa0 mais

susceptiveis a influéncia de cada uma das proximidades.

A natureza federalista do Brasil se traduz pelas interagdes continuas entre o
governo central e os seus diferentes estados. Diante disso, a matriz de pesos relativos a
relacdo politico-institucional foi elaborada considerando essas interagdes por meio das
coligacGes vencedoras das eleigOes para o cargo de prefeito eleito para o mandato de
2004-2008. Para a associacdo com as coligacbes vencedoras para 0 cargo de
Governador de Estado foi necessario se fazer uma escolha por um dos mandatos
vigentes no periodo de 2004 a 2008, que foram as elei¢cGes para o periodo de 2006 a
2010, conforme o Anexo 2. Para a associacdo com a coligacdo vencedora para o cargo
de Presidente da Republica foi escolhido o mandato do periodo de 2002 a 2004, que foi
composta pelos partidos: PT, PL, PCdoB, PMN e PCB.

Assim, foram comparados todos os partidos pertencentes a coligacdo vencedora
para o cargo de prefeito eleito com todos os partidos das coligacdes vencedoras tanto

para o cargo de governador de estado, quanto para o cargo de presidente da republica.

A partir dessa comparacdo fez-se a ponderacdo conforme mencionado
anteriormente: peso 0, para 0S municipios que ndo possuem nem um outro prefeito
eleito do mesmo partido ou pertencente a coligacdo vencedora; pesol, para municipios
com prefeitos eleitos pelo menos do mesmo partido; peso 2, para municipios que tem
em sua coligacdo vencedora um partido, ou mais, pertencente a coligacdo vencedora
para o cargo de governador de estado; peso 3, para municipios que tem em sua
coligacdo vencedora um partido, ou mais, pertencente a coligacdo vencedora para o
cargo de presidente da republica; e peso 4, para municipios que tem em sua coligacao
vencedora um partido, ou mais, pertencente a coligacdo vencedora para o cargo de
governador de estado e para o cargo de presidente da republica, conforme exemplo

noem Anexo 3, para o estado de Rondonia.

Nota-se que se um municipio possui um peso 3 e outro 4, ao fazermos a
comparagao 0 peso que ird predominar sera sempre 0 menor, pois assim fica garantido

que ambos tenham a mesma relagao de coligacdo vencedora.

A seguir serdo listadas e descritas as variaveis adotadas na construcdo do modelo

de explicacdo para o desempenho da taxa de atendimento em abastecimento de agua:
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Anos de Escolaridade: sdo os anos de estudo oriundos do Censo de
2000, do IBGE;

Razao de Analfabetismo: é a taxa de analfabetismo oriunda do Censo de
2010, do IBGE;

Quantidade de Servidores na Prefeitura proporcional a populagao
do Municipio: é a proporcdo de servidores da prefeitura em relacdo a
populacdo do municipio;. eEla é oriunda da Pesquisa Perfil dos
Municipios Brasileiros (MUNIC), do IBGE, referente ao ano de 2009;

Quantidade de Eleitores no Municipio proporcional ao nimero de
eleitores do pais: é a proporcdo de eleitores nas elei¢cbes de 2004 do
municipio, oriunda do cadastro do TSE, em relacdo ao nimero total de
eleitores do pais. Essa varidvel pode estar presente em ambas as
dimensoes (atores e demograficas), por isso foi utilizada no modelo na
dimensdo demografica, porque ela esta representada de certa forma na
variavel Competicdo Eleitoral, que possui o nimero de votos. Pois, se
fosse considerada em ambas as dimensdes se criaria um problema

estatistico de multicolinearidade;

Nivel de renda da populag¢do do Municipio: € o Produto Interno Bruto

do municipio, oriundo do IBGE, em 2008;

Burocracia Profissional na Prefeitura: € a razdo entre a quantidade de
funcionérios publicos do municipio e o total da populagdo no municipio.
Ela é oriunda da Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros (MUNIC),
do IBGE, referente ao ano de 2008;

Lei Organica do Municipio: essa variavel refere-se a existéncia, ou nao,
da Lei Organica do Municipio. Ela é oriunda da Pesquisa Perfil dos
Municipios Brasileiros (MUNIC), do IBGE, referente ao ano de 2009 e

pode assumir os valores 0 ou 1 (auséncia ou presenca do conselho);

Existéncia de cobranca do IPTU: essa variavel refere-se a existéncia,
ou ndo, da cobranca de IPTU no municipio. Ela € oriunda da Pesquisa

Perfil dos Municipios Brasileiros (MUNIC), do IBGE, referente ao ano
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de 2009 e pode assumir os valores 0 ou 1 (auséncia ou presenca do

conselho);

Acesso a Justica: essa variavel é o somatdrio da presenca de algum dos
trés Juizados (Juizado especializado no atendimento da crianca e do
adolescente, Juizado especializado no atendimento ao idoso e Juizado
especial de violéncia contra a mulher) presentes na Pesquisa Perfil dos
Municipios Brasileiros (MUNIC), do IBGE, referente ao ano de 2009 e
para cada um ela pode assumir os valores 0 ou 1 (auséncia ou presenca

do juizado especifico);

Conselho Municipal do Meio Ambiente: essa varidvel refere-se a
existéncia, ou ndo, do Conselho Municipal do Meio Ambiente no
municipio. Ela é oriunda da Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros
(MUNIC), do IBGE, referente ao ano de 2009 e pode assumir os valores

0 ou 1 (auséncia ou presenca do conselho);

Fundo Municipal do Meio Ambiente: essa variavel refere-se a
existéncia, ou ndo, do Fundo Municipal do Meio Ambiente no municipio.
Ela é oriunda da Pesquisa Perfil dos Municipios Brasileiros (MUNIC),
do IBGE, referente ao ano de 2009 e pode assumir os valores 0 ou 1

(auséncia ou presenca do conselho);

Despesa com pessoal proprio nas Empresas de Saneamento do
Municipio: essa variavel € oriunda do cadastro SNIS referente ao ano de
2008;

Indicador de Competicdo Eleitoral: A varidvel chamada Indicador de
Competicéo Eleitoral é baseada no modelo de Golosov (2010). Apesar de
que existem diversas formas de se calcular a competicdo eleitoral, o
método mais utilizado é o Numero Efetivo de Partidos (NEP), que
ganhou, recentemente, uma versdo mais sofisticada, conforme a formula

mostra a seguir:

N —Z !
“E )
5;
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Onde,
Np: indicador de competicéo politico-partidaria por ano eleitoral;

S1: é a maior componente, ou seja, a maior proporcdo na divisdo de votos

partidarios;

Si: € a outra ou outras componente(s) de proporcao na divisdo de votos

partidarios;

X: € a menor componente, ou seja, a menor propor¢do na divisao de votos

partidarios.
Para o calculo desse indicador foi adotada a eleicdo de 2004.

e Recursos gastos na campanha eleitoral do candidato vencedor: essa
variavel é o valor gasto pelo candidato eleito para o cargo de prefeito nas
eleicGes de 2004;

e Natureza do prestador: € a classificacdo adotada pelo cadastro do SNIS
para 0 ano de 2008. Essa variavel pode assumir os valores de 1 a 6, que

sdo as categorias da administracdo existentes:
o (1) Administragdo Publica Direta;

(2) Autarquia;

o

(3) Empresa Publica;

o

(4) Sociedade de Economia Mista com Administracdo Publica;

o

(5) Sociedade de Economia Mista com Administracdo Privada;

o

(6) Empresa Privada.

o

e Numero de sindicatos: essa varidvel é a quantidade de sindicatos
registrados no Cadastro do Ministério do Trabalho, a Relagdo Anaul de

Informacdes Sociais (RAIS), referente ao ano de 2009, por municipio;

Como houve dificuldades em conseguir dados da variavel “Idade do Municipio”,
escolhida para representar a dimenséo trajetoria, essa dimensao nédo foi analisada. 1sso
sem falar que talvez a melhor maneira de analisar a trajetoria dos municipios seria por

meio da Técnica Estudo de Casos, que demandaria um esforco muito grande e tomaria
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muito tempo, além de ser uma forma mais analitica e detalhada, diferente do foco que se

pretende dar nesse trabalho que é a anélise sistémica e simultanea.

Uma vez de posse dos dados referentes a taxa de atendimento em abastecimento
de agua foi elaborado o0 mapa da agua para o ano de 2008, mais atualizado, conforme a

Figura 2 a seguir.

Figura 4 — Mapa do percentual de atendimento de agua no Brasil, em 2008.
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Ao compararmos 0s mapas de 2007 (pagina 12) e 2008 pode-se perceber que a

distribuicdo de agua néo se alterou significativamente de um ano para o outro.

A analise espacial sera feita por Estado da Federagéo, porque como a analise do
pais como um todo fica prejudicada devido ao grande nimero de localidades, tendo
poucos vizinhos e, portanto, com uma matriz enorme e repleta de valores zeros. E como
foi mencionado na sessdo sobre a delimitagdo do estudo, serdo analisados seis estados
da federacdo (Bahia, Goias, Minas Gerais, Parana, Ronddnia e S&o Paulo), onde seus

mapas serdo apresentados a seguir, segundo a sua distribuicdo de agua.
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Figura 5 — Mapa do percentual de atendimento de agua na Bahia, em 2008.
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Figura 6 — Mapa do percentual de atendimento de agua em Goias, em 2008.
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Figura 7 — Mapa do percentual de atendimento de 4gua em Minas Gerais, em

2008.
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Figura 8 — Mapa do percentual de atendimento de 4gua no Parand, em 2008.
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Figura 9 — Mapa do percentual de atendimento de &gua em Rond6nia, em

2008.
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Figura 10 — Mapa do percentual de atendimento de agua em Sao Paulo, em 2008.
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Diante desses mapas pode-se perceber que alguns estados (BA, MG, PR e SP) se
dividem claramente em duas partes em relagdo a distribuicdo de agua, onde a parte mais
desenvolvida do estado € melhor abastecida que a menos desenvolvida.

Além disso, pode-se perceber o nimero relativamente grande de municipios com
baixas taxas de distribuicdo, mesmo estando proximos de municipios com altas taxas. E
com a analise em nivel estadual fica mais visivel o fendmeno das “ilhas” ou “lagos” em

termos de distribuicdo da agua.

6. Resultados

Conforme mencionado anteriormente, a analise espacial foi feita com seis
estados da federacdo, a saber: Bahia, Goias, Minas Gerais, Parand, Rondonia e S&o
Paulo. E a Tabela 2 a sequir apresenta o indice de Moran calculado para cada um deles

relativo a Taxa de Abastecimento para o ano de 2008.

Tabela 2 — Indice de Moran e P-Valor do Teste de Significancia

Regido Estado Taxa de Qtde de indice de Moran P-Valor
abastecimento | Municipios

Nordeste BA 72,52% 415 0,24 0,47584
Norte RO 50,16% 52 -0,05 0,34894
Centro-Oeste GO 83,43% 242 0,06 0,29687
Sudeste MG 93,57% 853 0,17 0,00000***
Sudeste SP 96,45% 644 0,04 0,02937**
Sul PR 89,63% 399 0,17 0,00000***

Nivel de significancia estatistica: ***1%, **5% e *10%.

Como a autocorrelacdo espacial positiva se caracteriza pela concentragédo

espacial das regides que possuem abastecimento de agua similar e indica a distin¢do das
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concentracdes das localidades que tém um abastecimento mais baixo, pode-se ver que
nos estados de MG, PR e SP apresentam um indicador de Moran positivo e
significativo, porém para os estados da BA, GO e RO o indicador ndo é significativo,

demonstrando a diferenca dos regimes espaciais entre os estados da federacéo.

Além do indice, pode-se aprofundar a analise da dependéncia espacial via o
Diagrama de Espalhamento de Moran e Mapa de Moran. Mesmo que alguns estados
ndo apresentem dependéncia espacial significativa, optou-se por mostrar 0S seus

diagramas e mapas de forma ilustrativa, conforme a seguir:

Gréfico 8 — Moran Scatterplot do Estado da Bahia
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Figura 11 — Mapa de Moran do Estado da Bahia

Moran Map (95%)
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Apesar do estado da Bahia ndo apresentar um indice de dependéncia espacial
significativo, é possivel identificar maior incidéncia de conglomerados espaciais no
regime Baixo-Baixo que se localiza mais ao norte do estado e talvez a mais pobre.
Pouca incidéncia de conglomerado espacial no regime Alto-Alto. Havendo baixa

incidéncia de pontos extremos (outlier), regimes Baixo-Alto e Alto-Baixo.

Graéfico 9 — Moran Scatterplot do Estado de Rondénia
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Figura 12 — Mapa de Moran do Estado de Ronddnia
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No Estado de Ronddnia onde ndo ha dependéncia espacial significativa a

incidéncia de regimes é igual (um municipio para cada regime apresentado), com

excecao do regime Baixo-Baixo, inexistente.

Gréfico 10 — Moran Scatterplot do Estado de Goiéas
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Figura 13 — Mapa de Moran do Estado de Goias
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No Estado de Goias ndo ha dependéncia espacial significativa para o
abastecimento de agua em todos 0s regimes, mas apresenta maior incidéncia para 0s

regimes Baixo-Alto (outlier) e Baixo-Baixo (conglomerado espacial).

Gréfico 11 — Moran Scatterplot do Estado de Minas Gerais
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Figura 14 — Mapa de Moran do Estado de Minas Gerais
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No Estado de Minas Gerais onde ha& presenca de dependéncia espacial

significativa (0,17) apresenta muita incidéncia de regimes Alto-Alto (proximos a Regido

metropolitana) e Baixo-Alto (ao leste do estado) e Baixo-Baixo (a oeste do estado), com

algumas incidéncias de Alto-Baixo (proximo a fronteira com os estados do Rio de

Janeiro e Espirito Santo).

Gréfico 12 — Moran Scatterplot do Estado de Sao Paulo
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Figura 15 — Mapa de Moran do Estado de S&o Paulo
Moran Map (95%)
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No Estado de S&o Paulo com dependéncia espacial significativa (0,04) o regime
predominante é o Baixo-Alto (outlier), seguido do Alto-Baixo (outlier), depois Baixo-
Baixo (conglomerado espacial) e com menor incidéncia o regime Alto-Alto

(conglomerado espacial).

Gréfico 13 — Moran Scatterplot do Estado do Parana
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Figura 16 — Mapa de Moran do Estado do Parana
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O Estado do Parand, com dependéncia espacial positiva (0,17) tem como
predominante um regime espacial Baixo-Alto (outlier) seguido de Alto-alto e Baixo-

Baixo (conglomerado espacial) e com menor incidéncia o regime Alto-Baixo (outlier).

O que é comum em todos os estados estudados € que o regime Alto-Alto esta
localizado préximo as regides mais desenvolvidas do estado, ou capitais, apresentando
indicios dos melhores resultados estarem ligados a proximidade com os centros mais

urbanizados e desenvolvidos do estado.

Diante dessas analises preliminares, partiu-se para a elaboracdo dos trés modelos
(Modelo de Regressdo Linear Simples, Modelo Espacial e Modelo Espacial e Politico-
Institucional) para trés, dos seis estados escolhidos na pesquisa, que apresentaram
dependéncia espacial significativa (MG, PR e SP), conforme é apresentado na tabela a

sequir.
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Tabela 3 — Estimadores dos Parametros das Variaveis Dependentes dos
Modelos de Explicagdo para o Percentual de Populacéo Atendida no
Abastecimento de Agua, no Estado de Minas Gerais.

Parametros Estimados pelo Modelo
Variavel Dimesséo Regressédo Espacial Espacial e Politico-Institucional
ey Estimador P-Valor Estimador P-Valor Relacdo (2) Estimador P-Valor

R - 84,51 - 84,72 - - 86,02

Rajstado - 84,2 - 84,42 - - 85,45 -
Intercepto - 0,00260 0,80970 0,14754 0,0000%** - -0,10197 0,16891
Anos de Estudo | 0,15018 0,0001*** -0,04251 0,39279 1 0,16380| 0,0000***
Renda Il -0,03580 0,47900 0,00030 0,72117 1 -0,06011 0,22374
Taxa de Alfabetizacdo | 0,00033 0,70130 0,29410 0,65825 1 0,00016 0,84084
Proporcéo de Servidor na Prefeitura I 0,36355 0,59070 0,98069 0,10357* 1 0,49649 0,43890
Burocracia Profissional 1l 0,99389 0,1049* -0,00519 0,92115 1 0,78949 0,17442
Proporcéo de Eleitor no Municipio | -0,00117 0,98260 13,10530 0,36131 1 -0,01758 0,73186
Proporcéo de Eleitor no Pais | 14,37000 0,32530 -0,00834 0,21059 1 5,83520 0,67552
Natureza do Prestador Vil -0,00653 0,33450 0,10033 0,02125** 2 -0,01095 0,09237*
Existéncia de Cobranga do IPTU 11l 0,10141 0,0226** 0,00144 0,04925** 2 0,07913| 0,069777*
Acesso a Justica v 0,00143 0,0556* 0,00618 0,57665 2 0,00130 0,06665*
Lei Organica no Municipio 11} 0,00610 0,58820 0,02174 0,08126* 2 -0,00598 0,58300
Conselho Municipal do Meio Ambiente \ 0,02262 0,0745* -0,00988 0,47021 2 0,02392|  0,04839**
Fundo Municipal do Meio Ambiente \ -0,00890 0,52260{ 0,000000008 0,04651** 2 -0,01529 0,24874
Despesa com Pessoal Préprio \ 0,000000008 0,0398** -0,02016 0,0373** 2 0,000000070| 0,051462*
Indicador de Competicéo Eleitoral \ -0,02017 0,0406**|  0,000000017 0,48410 2 -0,02064| 0,02859**
Gasto do Candidato Eleito Vi 0,000000017 0,47210 -0,00517 0,01036* 2 0,000000010 0,56918
Quantidade de Sindicatos no Municipio VIl -0,00539 0,0086*** 0,50313 0,00088*** 2 -0,00521| 0,00818***

(1) As dimenss@es s&o as seguintes: (1) sécio-demografica,(11) Infraestrutura, (I11) Impessoalidade, (1V) Acesso ao Sistema de Justica, (V) Burocracia, (V1) Politicos e (VII) Grupos de Interesse.
(2) Arelagéo € aguela que no modelo proposto associa as variaveis explicativas separadamente de acordo com a matriz: 1, matriz de relacéo espacial e 2, matriz de relacéo politico-institucional.
Nivel de significancia estatistica: ***1%, **5% e *10%.

Os resultados para o Estados de Minas Gerais foram bem interessantes, a partir
da observacdo das varidveis significativas para cada um deles, que foram bastante
diferentes. Ou seja, isso mostra que a especificacdo adequada do modelo é

preponderante para a melhor compreensao do fendémeno estudado.

Como ¢é possivel verificar as variaveis significativas no modelo de regressao
foram: Anos de Estudo, Burocracia Profissional, Existéncia de Cobranca de IPTU no
municipio, Acesso a Justica, existéncia de Conselho Municipal de Meio Ambiente,
Despesa com pessoal proprio no saneamento, Indicador de Competicdo Eleitoral e
Quantidade de Sindicatos no municipio. Todas as dimensbes estudadas foram
representadas com pelo menos uma varidvel significativa no modelo e foram
significativas tanto varidveis que serdo consideradas no modelo espacial e politico
institucional, oriundas da relacdo espacial, quanto da n&o-espacial (politico-

institucional), mas que no modelo de regresséo ndo considera essa separagao.

O modelo espacial, por sua vez, apresentou significativas variaveis distintas das
do modelo de regressdo, mas com algumas comuns: Intercepto, Proporcao de Servidores

na Prefeitura, Natureza do Prestador, Existéncia de Cobranga de IPTU no municipio,
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existéncia de Lei Organica no municipio, existéncia de Fundo Municipal do Meio
Ambiente, Despesa com Pessoal Proprio, Gasto do Candidato Eleito e Quantidade de
Sindicatos no municipio. Nesse modelo houve apenas uma variavel significativa a ser
considerada da relacdo espacial do modelo espacial e politico-institucional. Das demais
variaveis foram significativas aquelas que serdo consideradas da relagdo ndo-espacial.
Isso demonstra um aumento nas varidveis significativas de cunho mais institucional que

das de cunho sécio-demogréfico e infraestrutural.

O modelo espacial e politico-institucional apresenta como variaveis
significativas para explicar o desempenho da taxa de atendimento em abastecimento de
agua relativa a populacdo as seguintes varidveis: Anos de Estudo, do Prestador,
Existéncia de Cobranca de IPTU no municipio, Acesso a Justica, existéncia de
Conselho Municipal de Meio Ambiente, Despesa com pessoal préprio no saneamento,
Indicador de Competicdo Eleitoral e Quantidade de Sindicatos no municipio. Ou seja, a
grande maioria das variaveis significativas € proveniente da relagdo politico-

institucional, havendo apenas uma variavel significativa da relagdo puramente espacial.

Nesse modelo, vale destacar que a varidvel Natureza do Prestador tem o efeito
negativo sobre a taxa de atendimento em abastecimento de agua. Isso significa que
quanto maior o cddigo do prestador menor é a taxa. Ou seja, quanto mais tipos
diferentes de prestador ou mais ligados a natureza privada, no estado, menor é 0
desempenho da distribuicdo de dgua. Mas, como essa variavel é categorica fica dificil a

sua analise.

Porém, o Indicador de Competicdo Eleitoral, mostra que quanto maior a
competicdo, menor é a taxa de atendimento, corroborando o estudo de Mueller et al
(2009).

Outra variavel com efeito negativo é a Quantidade de Sindicatos no municipio
que a medida que aumenta, faz diminuir a taxa de atendimento em abastecimento de

agua.

Além dos resultados do estado de Minas Gerais demonstrarem a importancia da
boa especificagdo do modelo, mostra também que quanto melhor especificado ele é
melhora a explicacéo, pois os valores do R? (chamado coeficiente de determinacéo da
amostra, que é a proporc¢do da variacao de y explicada pela variagdo de x) e do Rzajustado

(que. é o mesmo coeficiente considerando a quantidade de variaveis
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explicativas/independentes no modelo) apresentam um aumento a medida que a
especificacdo do modelo melhora. No caso de Minas Gerais eles passam de 84,51% e
84,2% (Regressdo), para 84,72% e 84,42% (Espacial) até chegarem no patamar de
86,02% e 85,45% (Espacial e Politico-Institucional).

Outro fator que merece destaque nessa analise é o fato de que em todos os trés
modelos a maioria das variaveis significativas sdo aquelas de cunho mais institucional
demonstrando cada vez mais a importancia de se levar em conta essas varidveis no
momento da avaliacdo do resultado da politica pablica, bem como no momento da sua
formulacdo, pois tais variaveis se presentes podem auxiliar ou mesmo dar suporte ao
bom resultado da politica. Em outras palavras, o resultado da politica ndo pode ser
observado de maneira estanque das demais politicas.

Tabela 4 — Estimadores dos Parametros das Variaveis Dependentes dos
Modelos de Explicacdo para o Percentual de Populacéo Atendida no
Abastecimento de Agua, no Estado do Parana.

Parametros Estimados pelo Modelo
Variavel Dimesséo Regresséo Espacial Espacial e Politico-Institucional
[ (1) Estimador P-Valor Estimador P-Valor Relacdo )| Estimador P-Valor

R? - 67,26 - 68,74 - - 77,05

Reajstato - 65,38 - 67,43 - - 7498 -
Intercepto - 0,000000000 1,00000 0,17377 0,0000%** - -0,24219 0,03472**
Anos de Estudo | 0,18301 0,0001%** -0,01971 0,81380 1 0,15895 0,0000%**
Renda 1} -0,02557 0,77050 -0,00126 0,60143 1 0,03415 0,64809
Taxa de Alfabetizacdo | -0,00147 0,56180 -1,88237 0,26772 1 -0,00088 0,67350
Proporgéo de Servidor na Prefeitura 1] -1,56499 0,37870 3,55996 0,03759** 1 -1,93749 0,19124
Burocracia Profissional 1l 3,62725 0,0431** -0,01495 0,89447 1 2,27835 0,13137
Proporcéo de Eleitor no Municipio | -0,00578 0,96100 18,43642 0,46294 1 -0,10080 0,31331
Proporgéo de Eleitor no Pais | 22,52436 0,39190 -0,03222|  0,003417*** 1 12,65016 0,57943
Natureza do Prestador Vil -0,03332 0,0038*** -0,07944 0,54848 2 -0,02412 0,01854**
Existéncia de Cobranca do IPTU 11l -0,04420 0,75480 0,00175 0,10133* 2 0,17722 0,15776
Acesso a Justica vV 0,00182 0,1055* -0,00393 0,84720 2 0,00133 0,15829
Lei Organica no Municipio 1] -0,00635 0,76650 -0,01596 0,44305 2 0,00249 0,89248
Conselho Municipal do Meio Ambiente \ -0,01774 0,41580 0,06985| 0,002984*** 2 -0,00053 0,97860
Fundo Municipal do Meio Ambiente \ 0,07428 0,0026*** 0,0000007 0,69176 2 0,04087 0,05655*
Despesa com Pessoal Préprio \i 0,000000009 0,66080 0,00807 0,65324 2 0,000000004 0,79924
Indicador de Competicéo Eleitoral VI 0,00957 0,61130 0,00000002 0,63404 2 0,00645 0,69291
Gasto do Candidato Eleito VI 0,000000015 0,77940 -0,00271 0,30547 2 0,000000002 0,96729
Quantidade de Sindicatos no Municipio VI -0,00289 0,29770 0,13606 0,00008*** 2 -0,00230 0,31637

(1) As dimenssdes séo as seguintes: (1) sécio-demografica,(I1) Infraestrutura, (1) Impessoalidade, (V) Acesso ao Sistema de Justica, (V) Burocracia, (V1) Politicos e (VI1) Grupos de Interesse.
(2) A relagéo é aguela que no modelo proposto associa as variaveis explicativas separadamente de acordo com a matriz: 1, matriz de relacdo espacial e 2, matriz de relagdo politico-institucional.
Nivel de significancia estatistica: ***1%, **5% e *10%.

Ao observarmos os resultados obtidos pelos modelos do Estado do Parana pode-

se perceber que séo bem diferentes dos resultados do Estado de Minas Gerais.

As variaveis significativas no modelo de Regressédo foram: Anos de Estudo,
Burocracia Profissional, Natureza do Prestador, Acesso a Justica e existéncia de Fundo

Municipal do Meio Ambiente.
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As variaveis significativas no modelo Espacial foram: Intercepto, Propor¢édo de
Servidor na Prefeitura, Propor¢do de Eleitor no Pais, existéncia de Cobranca do IPTU,
existéncia de Conselho Municipal do Meio Ambiente e quantidade de Sindicatos no
Municipio, que ndo coincidem com nenhuma das variaveis significativas do modelo de

Regressdo e nem com o0 modelo Espacial e Politico-Institucional.

As varidveis significativas do modelo Espacial e Politico-Institucional séo:
Intercepto, Anos de Estudo, Natureza do Prestador e existéncia do Fundo Municipal do

Meio Ambiente.

Com relacéo ao estado do Parana ao analisarmos os resultados pode-se perceber
que a explicacdo do modelo por meio da observagdo do R? e do Rzajustado também
melhora consideravelmente. Os valores passam de 67,26% e 65,80%, no modelo de
Regressdo, para 68,74% e 67,43%, no modelo Espacial e chegando a 77,05% e 74,98%,
no modelo Espacial e Politico-Institucional, mostrando assim um melhor desempenho

do modelo melhor especificado.

Diante disso, fica evidente que para avaliarmos os resultados da politica publica
é preciso considerar também as diferencas entre estados da federacéo, pois aqueles com
trajetérias diferentes irdo apresentar perfis diferentes em relacdo a mesma politica

publica.

Tabela 5 — Estimadores dos Parametros das Variaveis Dependentes dos
Modelos de Explicacdo para o Percentual de Populacdo Atendida no

Abastecimento de Agua, no Estado de S&o Paulo.

Parametros Estimados pelo Modelo
Variavel Dimessao Regressao Espacial Espacial e Politico-Institucional
(1) Estimador P-Valor Estimador P-Valor Relacdo (2) Estimador P-Valor

R’ - 90,37 - 90,37 - - 92,32
R justado - 90,11 - 90,13 - - 919 -
Intercepto - 0,000000000 1,00000 0,08130 0,0000*** - 0,01633 0,75225
Anos de Estudo | 0,08132 0,0001*** 0,04603 0,14499 1 0,08789 0,0000%**
Renda 1} 0,04655 0,14900 0,00274 0,13024 1 0,07908 0,00851*
Taxa de Alfabetizagdo | 0,00274 0,13660 -0,17581 0,76801 1 0,00187 0,25044
Proporcéo de Servidor na Prefeitura 1l -0,17784 0,76860 0,68964 0,24032 1 -0,21395 0,69151
Burocracia Profissional 1} 0,69426 0,24390 -0,02287 0,08143* 1 0,25959 0,62641
Proporcéo de Eleitor no Municipio | -0,02276 0,0874* -0,51390 0,84644 1 -0,02013 0,08817*
Proporcéo de Eleitor no Pais | -0,49487 0,85410 -0,02685 0,0000%** 1 0,41787 0,86124
Natureza do Prestador Vi -0,02684 0,0001*** 0,44685 0,0000%*** 2 -0,02094 0,0000***
Existéncia de Cobranca do IPTU 11l 0,45015 0,0001*** 0,00079 0,22254 2 0,39842 0,0000***
Acesso a Justica \Y4 0,00078 0,23030 -0,00138 0,89799 2 0,00074 0,20963
Lei Organica no Municipio 1] -0,00132 0,90410 0,00105 0,93248 2 0,00077 0,93722
Conselho Municipal do Meio Ambiente \Y 0,00104 0,93470 0,01071 0,34782 2 0,00275 0,80839
Fundo Municipal do Meio Ambiente \ 0,01079 0,35150 0,0000000 0,44041 2 0,01208 0,24290
Despesa com Pessoal Proprio \ 0,000000001 0,46330 -0,01061 0,56389 2 0,000000001 0,26304
Indicador de Competicao Eleitoral VI -0,01070 0,11310 -0,00000003 0,56389 2 -0,00497 0,41762
Gasto do Candidato Eleito Vi -0,000000025 0,56720 0,00068 0,45879 2 -0,000000005 0,89269
Quantidade de Sindicatos no Municipio Vil 0,00066 0,48090 0,00523 0,68630 2 -0,00099 0,25583

(1) As dimenssdes séo as seguintes: (I) sécio-demogréfica, (11) Infraestrutura, (111) Impessoalidade, (1V) Acesso ao Sistema de Justica, (V) Burocracia, (V1) Politicos e (VII) Grupos de Interesse.
(2) A relagéo é aquela que no modelo proposto associa as variéveis explicativas separadamente de acordo com a matriz: 1, matriz de relacéo espacial e 2, matriz de relagéo politico-institucional.
Nivel de significancia estatistica: ***1%, **5% e *10%.
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Com relacdo aos resultados dos modelos para o Estado de S&o Paulo, esses

foram ainda mais diversos dos outros dois estados anteriores.

Para 0 modelo de Regressédo as variveis significativas foram: Anos de Estudo,
Proporcéo de Eleitor no municipio, Natureza do Prestador e Existéncia de Cobranca do
IPTU.

J& para o modelo Espacial essas foram: Intercepto, Burocracia Profissional,
Proporcéo de Eleitor no pais e Natureza do Prestador.

Agora, em relacdo as variaveis significativas explicativas para a taxa no modelo
Espacial e Politico-Institucional, essas tambem diferiram tanto dos modelos, quanto dos
dois estados anteriores, pois foram: Anos de Estudo, Renda, Proporgéo de Eleitores no
Municipio, Natureza do Prestador e Existéncia de Cobranca do IPTU.

Os resultados apresentados para o estado de Sdo Paulo também seguem o0s
mesmos padrbes dos outros dois estados anteriores no que diz respeito a explicacao
apresentada pelo R? & R%justado, 90,37% e 90,11%, para o0 modelo de Regressdo, 90,37%
e 90,13%, para 0 modelo Espacial e 92,32% e 91,90%, para 0 modelo Espacial e
Politico-Institucional, respectivamente. Os dados demonstram também a melhora do

desempenho do modelo quando melhor especificado.

O mesmo comportamento de divergéncia entre estados foi constatado entre os
estados com presenca de dependéncia espacial (MG, PR e SP), conforme ilustra a

Tabela 6 a seguir.
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Tabela 6 — Estimadores dos Parametros das Variaveis Dependentes do
Modelo de Explicacédo para o Percentual de Populacdo Atendida no Abastecimento
de Agua, nos Estados de Minas Gerais, Parana e Sdo Paulo.

Parametros Estimados pelo Modelo Espacial e Politico-Institucional
Variavel Relagdo |Dimessédo MG PR SP
o [ @ Estimador P-Valor Estimador P-Valor Estimador P-Valor

R - - 86,02 - 77,05 - 92,32

R justado - - 85,45 - 74,98 - 919 -
Intercepto - - -0,10197 0,16891 -0,24219 0,03472** 0,01633 0,75225
Anos de Estudo 1 | 0,16380 0,0000*** 0,15895 0,0000%** 0,08789 0,0000%**
Renda 1 1l -0,06011 0,22374 0,03415 0,64809 0,07908 0,00851*
Taxa de Alfabetizagdo 1 | 0,00016 0,84084 -0,00088 0,67350 0,00187 0,25044
Proporcéo de Servidor na Prefeitura 1 1} 0,49649 0,43890 -1,93749 0,19124 -0,21395 0,69151
Burocracia Profissional 1 1 0,78949 0,17442 2,27835 0,13137 0,25959 0,62641
Proporcéo de Eleitor no Municipio 1 | -0,01758 0,73186 -0,10080 0,31331 -0,02013 0,08817*
Proporcéo de Eleitor no Pais 1 | 5,83520 0,67552 12,65016 0,57943 0,41787 0,86124
Natureza do Prestador 2 Vi -0,01095 0,09237* -0,02412 0,01854** -0,02094 0,0000%**
Existéncia de Cobranca do IPTU 2 n 0,07913 0,069777* 0,17722 0,15776 0,39842 0,0000%**
Acesso a Justica 2 \Y 0,00130 0,06665* 0,00133 0,15829 0,00074 0,20963
Lei Organica no Municipio 2 1 -0,00598 0,58300 0,00249 0,89248 0,00077 0,93722
Conselho Municipal do Meio Ambiente 2 \ 0,02392 0,04839** -0,00053 0,97860 0,00275 0,80839
Fundo Municipal do Meio Ambiente 2 \ -0,01529 0,24874 0,04087 0,05655* 0,01208 0,24290
Despesa com Pessoal Préprio 2 \ 0,000000070 0,051462*|  0,000000004 0,79924 0,000000001 0,26304
Indicador de Competicdo Eleitoral 2 VI -0,02064 0,02859** 0,00645 0,69291 -0,00497 0,41762
Gasto do Candidato Eleito 2 VI 0,000000010 0,56918] 0,000000002 0,96729|  -0,000000005 0,89269
Quantidade de Sindicatos no Municipio 2 Vi -0,00521|  0,00818*** -0,00230 0,31637 -0,00099 0,25583

(1) Arelacdo é aquela que no modelo proposto associa as variaveis explicativas separadamente de acordo com a matriz: 1, matriz de relagéo espacial e 2, matriz de relagéo politico-institucional.
(2) As dimenssdes sao as seguintes: (1) sécio-demogréfica, (I1) Infraestrutura, (I11) Impessoalidade, (1) Acesso ao Sistema de Justica, (V) Burocracia, (V1) Politicos e (VI1) Grupos de Interesse.
Nivel de significancia estatistica: ***1%, **5% e *10%.

No caso da comparacéo entre esses estados também se percebe que para o estado
de Minas Gerais ha uma presenca marcante de varidveis significativas ligadas a relacédo
politico-institucional que para o estado de Sdo Paulo, que predominam as variaveis
significativas ligadas a relacdo espacial. O estado do Parana além de apresentar menos
variaveis significativas, estas se distribuem de forma mais equilibradas: uma variavel

ligada a relacéo espacial e duas ligadas a relacéo politico-institucional.

Os dados espaciais representam a agregacdo de individuos em fronteiras
geograficas arbitrarias, que refletem as situacGes politicas e histdricas. A escolha do
nivel agregado é crucial porque as diferentes divisbes podem levar a diferentes
resultados na fase de estimacdo do modelo. Por isso os métodos de estimacgdo padrdes

nao sdo Uteis.
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Tabela 7 — Estimadores dos Parametros das Variaveis Dependentes do
Modelo de Explicacédo para o Percentual de Populacdo Atendida no Abastecimento
de Agua, nos Estados da Bahia, Goias e Ronddnia.

Parametros Estimados pelo Modelo de Regresséo Linear
Variavel Dimesséo BAHIA GOIAS RONDONIA
[ (1) Estimador P-Valor Estimador P-Valor Estimador P-Valor

R - 66,42 - 73,48 - 93,58

Rzajustado - 64,98 - 71,59 - 90,37 -
Intercepto - 0,014260000 0,56730 0,01353 0,67210 0,00000 1,00000
Anos de Estudo | 0,14208 0,0001*** 0,13844 0,0001*** 0,24317 0,0001***
Renda 1l -0,09519 0,20910 0,04840 0,54780 0,16104 0,44660
Taxa de Alfabetizagdo | 0,00031 0,83220 0,00280 0,23510 -0,00901 0,56510
Proporcéo de Servidor na Prefeitura 1l 2,56635 0,0025** 0,64401 0,54500 -5,97851 0,0196**
Burocracia Profissional 1l -0,34838 0,66450 0,01102 0,99190 2,38657 0,018**
Proporcéo de Eleitor no Municipio | 0,05040 0,55240 0,07699 0,32290 0,41258 0,0365**
Proporcéo de Eleitor no Pais | 6,77680 0,72990 -25,03817 0,44300| -188,54577 0,69970
Natureza do Prestador Vil -0,03881 0,011** 0,03335 0,0816* -0,05985 0,0049**
Existéncia de Cobranga do IPTU LI} 0,07100 0,0708* -0,05499 0,29100 -0,34029 0,40150
Acesso a Justica [\ 0,00011 0,92280 -0,00061 0,64080 0,00587 0,05**
Lei Orgénica no Municipio LI} -0,00250 0,88520 0,00122 0,94970 0,02033 0,60930
Conselho Municipal do Meio Ambiente V 0,03155 0,14450 -0,00556 0,82500 -0,06163 0,14410
Fundo Municipal do Meio Ambiente \Y -0,01899 0,40110 -0,0282900 0,26060 0,06702 0,28570
Despesa com Pessoal Proprio \ 0,000000037 0,0781* 0,00000 0,50120| 0,000000015 0,80600
Indicador de Competigdo Eleitoral VI 0,06319 0,0029** -0,01784000 0,34560 -0,00316 0,92130
Gasto do Candidato Eleito VI -0,000000029 0,44800 0,00000 . -0,000000275 0,44350
Quantidade de Sindicatos no Municipio Vil -0,01501 0,04** 0,00163 0,70430 -0,00838 0,51650
(1) As dimenssdes séo as seguintes: (1) sécio-demogréfica, (1) Infraestrutura, (111) Impessoalidade, (V) Acesso ao Sistema de Justica, (V) Burocracia, (V1) Politicos e (VII) Grupos de Interes:

Nivel de significancia estatistica: ***1%, **5% e *10%.

Nos estados (BA, GO e RO) onde ndo ha presenca de dependéncia espacial na
variavel resposta (dependente), que é a taxa de atendimento em abastecimento de agua,
foram elaborados apenas modelos de Regressdo para observarmos quais sdo os efeitos

que contribuem para o desempenho da taxa.

O que se pode perceber é que mesmo ndo sendo um modelo espacializado os
estados apresentaram resultados muito diversos se comparados mais uma vez
corroborando a necessidade de uma analise localizada da politica pablica considerando
a presenca de regimes diversos. Para o estado da Bahia as variaveis significativas, e,
portanto, que tém efeito sobre a taxa sdo as seguintes: Anos de Estudo, Proporcdo de
Servidor na Prefeitura, Natureza do Prestador, Existéncia de Cobranga do IPTU,
Despesa com pessoal préprio, Indicador de Competicdo Eleitoral e Quantidade de
Sindicatos no Municipio. Ou seja, a maioria das variaveis significativas foi aquela mais
ligada as dimensfes politico-institucionais. Enquanto o estado de Goiads apresentou
como significativas apenas duas variaveis: Anos de Estudo e Natureza do Prestador. E 0
estado de Rondonia, por sua vez, apresentou as variaveis significativas: Anos de Estudo,

Proporgéo de Servidor na Prefeitura, Burocracia Profissional, Proporgéo de Eleitor no
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municipio, Natureza do Prestador e Acesso a Justica, ou seja, aquelas mais ligadas as

dimensdes espaciais.

O que se pode concluir disso é que novamente a anélise da politica deve ser feita
de forma localizada, pois os estados apresentam resultados totalmente diferentes tanto
no que diz respeito aos efeitos significativos, quanto aos niveis de explicacdo
observados pelo R? e Rzajustado, que foram, respectivamente, 66,42% e 64,98%, para o
estado da Bahia; 73,48% e 71,59%, para o estado de Goiés e 93,58% e 90,37%, para o

estado de Ronddnia.

Além disso, 0 que se pode constatar é que apenas duas variaveis tiveram seus
efeitos significativos em todos os Estados estudados, a varidvel Anos de Estudo, com
efeito positivo e a Natureza do Prestador, com o efeito negativo, podendo significar que
essas duas variaveis tem efeito no abastecimento independente do regime que os estados

possam apresentar.

7. Conclusdo

Segundo Dye (2009), a abordagem institucional em ciéncia politica ndo tem
dado muita atencdo as conexfes entre a estrutura das instituicbes governamentais € 0
contetdo das politicas publicas. Ela tende a fazer estudos institucionais que descrevem
instituicdes governamentais especificas (suas estruturas, organizacdo, atribuicGes e
funcBes), sem indagar que impacto as caracteristicas institucionais tém nos resultados
das politicas. A relacdo entre arranjos institucionais e politicas praticamente ndo tem

sido examinada.
Dye (2009) afirma que:

“os padrdes estaveis de comportamento dos individuos e dos grupos podem afetar o teor
das politicas publicas. As instituicdes podem ser configuradas para facilitarem certas
consequéncias politicas e obstruirem outras. Certos individuos ou grupos podem ter
maior acesso ao poder governamental em um conjunto de caracteristicas estruturais do
que em outro. Em resumo, a estrutura das instituicdes governamentais pode ter

importantes consequéncias politicas.”(pag. 103).
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O que se pode fazer & questionar que relacBes existem entre 0s arranjos
institucionais e o conteudo das politicas publicas e estudar essas relagdes de um modo

comparativo, sistematico.

O objetivo do trabalho é descobrir padrdes que auxiliem numa estratégia para
avaliacdo dos provaveis efeitos explicativos envolvendo analise espacial e politico-
institucional através da comparacdo entre municipios brasileiros na politica de

abastecimento de &gua do pais.

A investigacdo se as instituicBes e a vizinhanca tém instaurado novos padrdes de
resultados em termos de abastecimento de agua (politica publica) é o veio principal
desse trabalho. Avaliar se proximidade institucional e proximidade fisica produzem
algum efeito no resultado da politica e em que dire¢do (positivo ou negativo) e se a
magnitude desse efeito influencia para verificar se a relacdo entre essas proximidades e
o resultado da politica realmente existe, identificando os principais condicionantes dessa
relacdo para auxiliar na formulacdo, bem como na implementacédo da politica. Tendo em
vista as diferentes tradi¢Ges de organizacgéo, a estrutura de funcionamento e 0s recursos

que se dispde.

A hipdtese que pressupunha a existéncia de influéncia da proximidade espacial
entre 0s municipios foi provada por meio da evidéncia de aumento na explicacdo do
modelo (R? e Rzajustado) e na significancia de outros efeitos que ndo sdo 0s mesmos
significativos no modelo de Regressdo Linear Simples, sem a presenca de espacialidade,
mostrando assim que ha& claramente divergéncia quando o modelo é melhor

especificado.

E mais, a hipotese que pressupunha além da influéncia da proximidade espacial
entre 0s municipios, mas testava a influéncia da proximidade politico-institucional
conjuntamente foi provada também por meio de uma maior explicacdo do modelo
melhor especificado (R? e Rza,-ustado) e na significancia de outros efeitos que ndo sao os
mesmos significativos nos modelos, tanto de Regressao Linear Simples, sem a presenca

de espacialidade, quanto no modelo com apenas a presenca de espacialidade.

Quanto a hipédtese de que as varidveis sofrem influéncias de forma diferenciada
conforme a relacdo mais predominante também foi provada quando se compara 0s
modelos na presenca apenas de espacialidade com o modelo com ambas as

proximidades (espacial e politico-institucional) e os efeitos foram significativos para
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ambos 0s grupos de variaveis: infraestrutura e demogréaficas, da relacdo espacial; e

politico e institucionais, da relagdo politico-institucional.

Com relagdo as hipdteses que testam a significancia das varidveis em relacdo a
cada uma das dimensdes propostas, ficou evidente que cada estado da federacdo se
comportou de uma forma diferente, com excecdo das variaveis Anos de Estudo e
Natureza do Prestador que foram significativas em todos os estados: MG, PR e SP
(modelo espacial e politico-institucional); e BA, GO e RO (modelos de Regresséo

Linear Simples).

Com relacdo as dimensoes testadas pode-se dizer que a maioria das variaveis
ligadas & infraestrutura e relativas as socio demograficas ndo auxiliam muito na
explicacdo do resultado da taxa de abastecimento de &gua, com excecdo da variavel
Anos de Estudo, que talvez pudesse ser considerada como uma variavel resumo para

representar o quao desenvolvido é o municipio.

Nas dimens@es incentivos e atores, 0s resultados mostraram que as variaveis
foram mais significativas somente para os estados de MG e BA. Dos seis estados
estudados, trés apresentaram significancia para a varidvel Existéncia de cobranca de
IPTU e de forma positiva, ou seja, a cobranca do IPTU como variavel para validar a
dimensdo de incentivos baseados na impessoalidade atua de maneira positiva sobre a
taxa de abastecimento. Isso ocorre, pois o IPTU é um instrumento de arrecadacdo que
independe das relacbes pessoais dos proprietarios, ele é calculado em funcdo do valor

dos imdveis independente de quem 0s possua.

As variaveis representantes na dimensdo atores dos grupos de interesse que sdo a
Natureza do prestador e 0 NUmero de sindicatos apresentaram significancia para todos
os estados na primeira e para dois estados na segunda. Pode-se concluir que apesar da
dificuldade em se obter dados a respeito desse ator, diante dos resultados, essa dimenséo
interfere no resultado da taxa de abastecimento, sendo portanto, importante considera-la

no momento da analise.

A variavel Competicdo Eleitoral tem um resultado curioso. Para o estado da BA
o0 estimador do parametro tem sinal positivo e para o estado de MG tem sinal negativo.
Ou seja, para um, a Competicdo Eleitoral atua de forma positiva em relacdo a Taxa de

Abastecimento de Agua e para o outro, de forma negativa. Dai a recomendacio de se
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fazer andlises mais profundas de modo a permitir visualizar com mais nitidez essas

nuances para auxiliar a tirar conclusdes com bases mais solidas.

O conjunto das analises sugere um padrdo relativamente consistente e uma
possivel associacdo positiva entre relacdo politico-partidaria e vizinhanca e 0 seu
desempenho em termos da gestdo e provisdo de politica de abastecimento de agua. E
também essa associacdo ndo é perfeita. Essas mesmas analises ndo se furtam a
identificar possiveis contradi¢fes e excecGes. Além de que, embora a aplicacdo dessa

técnica seja um avanco metodoldgico em relacdo a outros estudos, guarda imperfeicdes.

O maior desafio do trabalho é escolher as variaveis que podem produzir efeitos
politico-institucionais e que possam induzir e operar diferencas significativas entre os
municipios e estados da federagdo em relacdo a politica em analise, porque 0s

mecanismos explicativos podem ser muitos e de naturezas as mais diversas.

A idéia fundamental de regimes multiplos se baseia no fato da variavel de
interesse depender das condicgdes iniciais. Ou seja, a trajetdria historica e politica de
cada estado no que diz respeito as instituicdes existentes poderdo determinar os regimes
que irdo vigorar neles no que diz respeito a politica de abastecimento de 4gua e muitas

outras.

Os resultados demonstraram que existem diferentes regimes, sejam eles
espaciais e/ou politico-institucional, atuando em cada Estado da Federacédo estudado. E
gue no momento de avaliar a politica é importante saber e considerar os regimes
predominantes naquela localidade para melhor compreender os diferentes desempenhos
da mesma politica. E como cada localidade possui uma trajetéria diferente, os fatores
(efeitos) que influenciam o resultado também podem ser diferentes, alterando-se

conforme a localidade e os arranjos politicos e institucionais.

Conforme foi mencionado no capitulo relativo a abordagem espacial no
referencial tedrico, quando se adota um modelo de regressdo sem incorporar a
dependéncia espacial presente nas observacgoes, as estimativas resultantes desse modelo
ndo-espacial serdo enviesadas, podendo prejudicar os resultados que serdo diferentes
daqueles quando a espacialidade é considerada e, consegiientemente, as conclusdes

serdo diferentes da realidade que se pretende representar.

Os resultados desse trabalho foram capazes de mostrar qudo importante é levar

em consideracdo a espacialidade no momento da elaboracdo do modelo estatistico, caso
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ela esteja presente, e quao diferentes podem ser os resultados caso ndo se utilize a

especificacdo adequada ao fendmeno em estudo.

Alguns efeitos se completam e se reforcam mutuamente. E como as populagdes
fazem suas escolhas em funcéo das possibilidades reais (ou percebidas como tais) que
se oferecam a elas. Os calculos dos custos sdo diferentes de uma sociedade para outra.
As fronteiras podem variar segundo as circunstancias. Diante disso é preciso estar
atento a escala espacial e politico-institucional de analise apropriada.

O trabalho forneceu resultados que corroboram a afirmacdo que o desenho
institucional tem consequéncias na politica publica. Lugares onde o0s servi¢os de
abastecimento de &gua sdo ainda primitivos, também possuem outros servi¢os publicos
igualmente primitivos. E preciso colocar a politica ptblica no seu contexto. E ainda a
agua como pertence a todos e a ninguém, possui mais um agravante em relacdo a sua
politica, dai a dificuldade de estabelecer os direitos de propriedade por ser esses direitos

ainda muito difusos.

O trabalho ndo esgota as possibilidades no que diz respeito a investigagdo dos
efeitos que podem influenciar a politica de saneamento no eixo de abastecimento de
agua, mas é um primeiro passo no questionamento dos atuais modelos adotados em
avaliacdo que desconsideram os fatores espaciais e politico-institucionais. Visto que 0s
estados da BA, GO e RO apresentaram resultados diversos aos dos estados de MG, PR e
SP no que diz respeito a presenca de espacialidade, fica o questionamento dos aspectos
que explicariam tais diferencas. Para isso, seria necessario um aprofundamento nas
andlises individuais de cada estado comparando-os em suas semelhancas e diferengas e,
possivelmente, langando méo de outras técnicas de pesquisa mais qualitativas como

Estudos de Caso, entre outras.

A proposta dessa abordagem foi sensibilizar os leitores para que ndo utilizem
somente os fatores espaciais e politico-institucionais, que podem influenciar de maneira
significativa o resultado da politica, mas também explorar as diversas dimensées, de

forma simultanea e separada, conforme a relagdo que mais a influencia.
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ANEXO |

Distribuicéo dos recursos executados nas Subfuncoes de Saneamento 511 e
512, por Orgéo Superior (Ministério) e por Programa, no ano de 2005

FUNGCAO

Orgéo Superior

Programa

08 - Assiténcia
Social

10 - Saude

17 - 18 - Gestéao
Saneamento Ambiental

24000

MINISTERIO DA CIENCIA E
TECNOLOGIA

0122

SANEAMENTO
AMBIENTAL
URBANO

800.000,00

8007

RESIDUOS
SOLIDOS
URBANOS

1.500.000,00

26000

MINISTERIO DA EDUCACAO

0122

SANEAMENTO
AMBIENTAL
URBANO

25.931,71

36000

MINISTERIO DA SAUDE

0122

SANEAMENTO
AMBIENTAL
URBANO

593.378.100,94

1138

DRENAGEM
URBANA
SUSTENTAVEL

3.630.000,00

1287

SANEAMENTO
RURAL

83.979.199,03

8007

RESIDUOS
SOLIDOS
URBANOS

52.174.540,56

44000

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

8007

RESIDUOS
SOLIDOS
URBANOS

524.780,00

53000

MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL

0122

SANEAMENTO
AMBIENTAL
URBANO

5.000.000,00

1047

DESENVOLVIMENT]
O INTEGRADO E
SUSTENTAVEL DO
SEMI-ARIDO -
CONV

5.344.627,58

55000

MINISTERIO DO DESENV. SOCIAL
E COMBATE A FOME

1049

ACESSO A
ALIMENTACAO

64.259.915,50

56000

MINISTERIO DAS CIDADES

0122

SANEAMENTO
AMBIENTAL
URBANO

1.059.463,00

37.331.640,19

0310

GESTAO DA
POLITICA DE
DESENVOLVIMENT]
O URBANO

15.759.861,10

1128

URBANIZACAO,
REGULARIZACAO
E INTEGRACAO DE|
ASSENTAMENTOS
PRE

32.829.716,45

1138

DRENAGEM
URBANA
SUSTENTAVEL

843.958,66

Fonte: Sistema de Informag6es da Administracdo Financeira (SIAFI) Gerencial, no ano de 2005.
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ANEXO 11

Distribuicéo dos recursos executados nas Subfuncoes de Saneamento 511 e
512, por Orgéo Superior (Ministério) e por Programa, no ano de 2006

Funcéo

Orgéo Superior

Programa

08 - Assiténcia
Social

10 - Saude

17 - Saneamento

18 - Gestéo
Ambiental

26000

MINISTERIO DA EDUCACAO

0122

SANEAMENTO
AMBIENTAL
URBANO

1.761.782,92

8007

RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS

562.491,30

32000

MINISTERIO DE MINAS E
ENERGIA

0515

PROAGUA INFRA-
ESTRUTURA

2.461.007,39

1047

DESENVOLVIMENTO
INTEGRADO E
SUSTENTAVEL DO
SEMI-ARIDO - CONV

1.799.081,01

36000

MINISTERIO DA SAUDE

0122

SANEAMENTO
AMBIENTAL
URBANO

843.909.189,52

7.449.999,37

1138

DRENAGEM
URBANA
SUSTENTAVEL

31.172.754,34

1287

SANEAMENTO
RURAL

177.558.657,86

8007

RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS

49.268.442,36

44000

MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

8007

RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS

635.107,00

53000

MINISTERIO DA INTEGRACAO
NACIONAL

0122

SANEAMENTO
AMBIENTAL
URBANO

2.500.000,00

0515

PROAGUA INFRA-
ESTRUTURA

500.000,00

1047

DESENVOLVIMENTO
INTEGRADO E
SUSTENTAVEL DO
SEMI-ARIDO - CONV

2.374.455,93

55000

MINISTERIO DO DESENV.
SOCIAL E COMBATE A FOME

1049

ACESSO A
ALIMENTACAO

62.027.103,45

56000

MINISTERIO DAS CIDADES

0122

SANEAMENTO
AMBIENTAL
URBANO

286.794,50

26.149.906,69

0310

GESTAO DA
POLITICA DE
DESENVOLVIMENTO
URBANO

9.737.360,58

1047

DESENVOLVIMENTO
INTEGRADO E
SUSTENTAVEL DO
SEMI-ARIDO - CONV

957.450,00

1128

URBANIZACAO,
REGULARIZACAO E
INTEGRACAO DE
ASSENTAMENTOS
PRE

9.145.507,30

8007

RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS

2.280.003,22

Fonte: Sistema de Informag6es da Administracdo Financeira (SIAFI) Gerencial, no ano de 2006.
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ANEXO 111

Distribuicéo dos recursos executados nas Subfuncoes de Saneamento 511 e
512, por Orgao Superior (Ministério) e por Programa, no ano de 2007

Funcéo

Orgéo Superior

Programa

08 - Assiténcia
Social

10 - Saude

17 - Saneamento

18 - Gestao
Ambiental

26000

MINISTERIO DA
EDUCACAO

0122

SANEAMENTO
AMBIENTAL URBANO

15.007,87

36000

MINISTERIO DA
SAUDE

0122

SANEAMENTO
AMBIENTAL URBANO

1.187.945.441,31

1036

INTEGRACAO DE
BACIAS
HIDROGRAFICAS

35.411.599,99

1138

DRENAGEM URBANA
SUSTENTAVEL

54.682.288,67

1287

SANEAMENTO RURAL

227.689.159,47

8007

RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS

23.752.239,96

44000

MINISTERIO DO
MEIO AMBIENTE

8007

RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS

905.026,00

52000

MINISTERIO DA
DEFESA

1287

SANEAMENTO RURAL

599.979,74

53000

MINISTERIO DA
INTEGRACAO
NACIONAL

1047

DESENVOLVIMENTO
INTEGRADO E
SUSTENTAVEL DO
SEMI-ARIDO - CONV

2.172.247,24

1049

ACESSO A
ALIMENTACAO

815.000,00

1287

SANEAMENTO RURAL

25.109.775,35

1305

REVITALIZACAO DE
BACIAS
HIDROGRAFICAS EM
SITUACAO DE
VULNERA

408.713.415,00

55000

MINISTERIO DO
DESENV. SOCIAL E
COMBATE A FOME

1049

ACESSO A
ALIMENTACAO

65.032.176,11

56000

MINISTERIO DAS
CIDADES

0122

SANEAMENTO
AMBIENTAL URBANO

888.889.623,36

0310

GESTAO DA POLITICA
DE
DESENVOLVIMENTO
URBANO

19.193.671,89

1036

INTEGRACAO DE
BACIAS
HIDROGRAFICAS

11.000.000,00

1128

URBANIZACAO,
REGULARIZACAO E
INTEGRACAO DE
ASSENTAMENTOS PRE

564.837.180,30

1136

FORTALECIMENTO DA
GESTAO MUNICIPAL
URBANA

21.316.799,99

1138

DRENAGEM URBANA
SUSTENTAVEL

44.366.358,50

8007

RESIDUOS SOLIDOS
URBANOS

5.536.076,86

Fonte: Sistema de InformagBes da Administragdo Financeira (SIAFI) Gerencial, no ano de 2007.
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ANEXO IV

Distribuicéo dos recursos executados nas Subfuncoes de Saneamento 511 e
512, por Orgéo Superior (Ministério) e por Programa, no ano de 2008

Programa Funcao Valor Total
0122 |SANEAMENTO AMBIENTAL URBANO 10 818.994.312,23
0122 |SANEAMENTO AMBIENTAL URBANO 17 950.126.420,91
1287 |SANEAMENTO RURAL 10 294.360.638,56
REVITALIZACAO DE BACIAS HIDROGRAFICAS EM
1305 |SITUACAO DE VULNERA 18 32.990.028,65
ACESSO A ALIMENTACAO
1049 8 76.430.730,53
GESTAO DA POLITICA DE DESENVOLVIMENTO
0310 |URBANO 17 13.342.107,66
URBANIZACAO, REGULARIZACAO E INTEGRACAO
1128 |DE ASSENTAMENTOS PRE 17 653.249.885,18
FORTALECIMENTO DA GESTAO MUNICIPAL
1136 |URBANA 17 26.033.929,52
1138 |DRENAGEM URBANA SUSTENTAVEL 10 30.800.000,00
1138 |DRENAGEM URBANA SUSTENTAVEL 17 84.631.087,00
8007 |RESIDUOS SOLIDOS URBANOS 17 44.639.761,46
8007 |RESIDUOS SOLIDOS URBANOS 10 22.639.997,00
8007 |RESIDUOS SOLIDOS URBANOS 18 1.198.910,00
Fonte: Sistema de Informag@es da Administragdo Financeira (SIAFI) Gerencial, no ano de 2008.
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ANEXO V

Distribuicéo dos recursos executados nas Subfuncoes de Saneamento 511 e
512, por Orgao Superior (Ministério) e por Programa, no ano de 2009

Funcgéo
Orgdo Superior Programa 08 -.Assnenma 10 - Saude 17 - Saneamento 18 - (}eslao
Social Ambiental
26000 MINISTERIO DA 0122 ServiGos Urbanos de Agua e
EDUCACAO Esgoto 12.054,40
1136 Fortalecimento da GestAo
Urbana 2.595.806,00
36000 MINISTERIO DA 0122 ServiGos Urbanos de Agua e
SAUDE Esgoto 713.854.368,60
1036 IntegraCAo de Bacias
HidrogrAficas 40.800.000,00
1138 Drenagem Urbana e Controle de
ErosAo Maritima e Fluvial 23.973.037,33
1287 Saneamento Rural 323.199.120,69
8007 Reslduos SOlidos Urbanos
171.819.744,28
53000 MINISTERIO DA 1138 Drenagem Urbana e Controle de
INTEGRACAO ErosAo Maritima e Fluvial 89.839.990.11
NACIONAL '
1305 RevitalizaCAo de Bacias
HidrogrAficas em SituaGAo de
Vulnerabilidade e DegradaCAo 80.869.471,65
Ambiental
55000 MINISTERIO DO 1049 Acesso A AlimentaCAo
DESENV. SOCIAL E 82.469.813,62
COMBATE A FOME
56000 MINISTERIO DAS  |0122 ServiCos Urbanos de Agua e
CIDADES Esgoto 500.000,00 1.416.625.241,43
1128 UrbanizaCAo, RegularizaCAo
FundiAria e IntegraCAo de 1.091.697.833.45
Assentamentos PrecArios D
1136 Fortalecimento da GestAo
Urbana 13.333.444,33
1138 Drenagem Urbana e Controle de
ErosAo Maritima e Fluvial 403.990.027,12
8007 Reslduos SOlidos Urbanos
800.000,00

Fonte: Sistema de Informag6es da Administracdo Financeira (SIAFI) Gerencial, no ano 2009.
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ANEXO VI

Distribuicéo dos recursos executados nas Subfuncoes de Saneamento 511 e
512, por Orgéo Superior (Ministério) e por Programa, no ano de 2010

Funcgéo
Orgéo Superior Programa 08 -»Assiténcia 10 - Saude 17 - Saneamento |18 - (_3estéo
Social Ambiental
36000 MINISTERIO DA 0122 ServiGos Urbanos de Agua
SAUDE e Esgoto
32.996,70
1287 Saneamento Rural
367.693,18
53000 MINISTERIO DA 1305 RevitalizaCAo de Bacias
INTEGRACAO HidrogrAficas em SituaCAo
NACIONAL de Vulnerabilidade e
DegradaGAo Ambiental
292.324,02
55000 MINISTERIO DO 1049 Acesso A AlimentaGAo
DESENV. SOCIAL E
COMBATE A FOME
49.296.828,50
56000 MINISTERIO DAS 0122 ServiGos Urbanos de Agua
CIDADES e Esgoto
73.337.118,13
1128 UrbanizaCAo,
RegularizaCAo FundiAria e
IntegraCAo de
Assentamentos PrecArios 32.886.351,25

Fonte: Sistema de InformagBes da Administragdo Financeira (SIAFI) Gerencial, no ano de 2010.
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ANEXO VII

Distribuicao percentual da populagéo atendida em Agua, por Estado da
Federacéo, nos anos de 2007 e 2008

UF (% ) Populacdo Atendida em Agua | (% ) Populacdo Atendida em Esgoto
2007 2008 2007 2008
AP 14,14% 38,45% 4,82% 8,53%
AC 37,91% 43,85% 9,19% 1,91%
PA 40,45% 45,28% 1,73% 4,63%
RO 58,07% 50,16% 2,82% 9,98%
CE 59,36% 57,79% 20,21% 2,37%
Pl 61,67% 59,90% 4,96% 21,32%
AL 63,12% 63,22% 11,42% 4,89%
MA 66,88% 64,16% 0,35% 11,73%
PE 68,76% 71,40% 17,08% 24,59%
BA 69,28% 72,52% 23,72% 14,87%
RJ 70,44% 74,32% 41,01% 18,25%
RN 74,87% 79,52% 18,15% 20,80%
PB 77,36% 80,83% 20,74% 12,36%
SE 78,99% 80,90% 12,23% 23,45%
SC 80,81% 81,47% 11,52% 7,80%
AM 82,31% 82,22% 8,03% 10,34%
RR 83,23% 83,34% 12,62% 12,14%
GO 83,72% 83,43% 34,32% 35,10%
ES 85,61% 84,72% 37,12% 12,09%
RS 86,04% 84,76% 24,97% 45,49%
MT 87,26% 86,29% 14,70% 16,67%
TO 88,50% 87,92% 10,94% 37,56%
MS 89,71% 89,62% 21,86% 48,20%
PR 89,93% 89,63% 46,38% 57,88%
MG 90,52% 93,57% 56,76% 81,44%
SP 94,53% 96,58% 81,88% 25,90%
DF 95,06% 99,45% 93,50% 91,78%
Total 80,03% 81% 40,71% 41,57%

Fonte: Sistema Nacional de Informagdes do Saneamento (SNIS), do Ministério das Cidades.
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ANEXO VIII
Coligacdes vencedoras para o cargo de Governador de Estado no ano de

2006, por Estado da Federacéo

UF COLIGAGCAO VENCEDORA PARA O CARGO DE GOVERNADOR DE ESTADO NO ANO DE 2006
AC [PP PT PL PRTB PMN PSB PCdoB
AL |PMDB PPS PSDB PT do B
AM |PP PTB PMDB  PRTB PMN
AP  |PDT PP PMDB PV PSC PRONA
BA |PT PMDB PCdo B PSB PPS PV PTB PMN PRB
CE |PSB PT PCdoB PMDB PRB PP PHS PMN PV
DF |PP PTN PSC PL PPS PFL PMN PRONA
ES |PTB PMDB  PFL PSDB
GO |PP PTB PTN PL PPS PAN PRTB  PHS PMN PV PHS
MA  |PDT PPS PAN
MG |PP PTB PSC PL PPS PFL PAN PHS PSB PSDB
MS |[PMDB PSC PL PPS PFL PAN PRTB PMN PTC PS
MT PP PTB PMDB  PTN PL PPS PFL PAN PRTB PMN
PA |PRB PT PTN PSB PCdoB
PB |PP PTB PTN PL PFL PTC PSDB PT do B
PE |PP PDT PSC PL PSB
Pl PT PSB PTB PCdoB PL
PR |[PMDB PSC
RJ PP PTB PMDB  PSC PL PAN PMN PTC PRONA
RN |PSB PTB PT PL PPS PHS PMN PCdoB PTdo
RO |[PTN PPS PFL PAN PV PRONA
RR [PP PTB PL PFL PSDB
RS |PSC PL PPS PFL PAN PRTB PHS PTC PSDB PR
SC |PMDB  PFL PSDB PPS PRTB PTdoB PAN PHS
SE |PT PTB PMDB  PL PSB PCdo B
SP [PSDB  PFL PTB PPS
TO |PMDB  PPS PFL

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral (TSE), eleices de 2006.
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ANEXO IX

Distribuicdo dos pesos dos municipios associados aos Partidos das
ColigacOes Vencedoras para Governador e Presidente da Republica

UF CODIGO DO MUNICIPIO/IBGE | PARTIDO PREFEITO ELEITO | PESO
RO 110001 PDT 1
RO 110002 PMDB 1
RO 110003 PDT 1
RO 110004 PMDB 1
RO 110005 PSDB 1
RO 110006 PTB 1
RO 110007 PTB 1
RO 110008 PMDB 1
RO 110009 PTB 1
RO 110010 PDT 1
RO 110011 PMDB 1
RO 110012 PFL 2
RO 110013 PTB 3
RO 110014 PSB 0
RO 110015 PMN 3
RO 110018 PMDB 1
RO 110020 PT 3
RO 110025 PSDB 3
RO 110026 PV 2
RO 110028 PTB 1
RO 110029 PSDB 1
RO 110030 PTB 1
RO 110032 PTB 1
RO 110033 PPS 2
RO 110034 PSDB 1
RO 110037 PT 3
RO 110040 PSDB 1
RO 110045 PT 3
RO 110050 PSDB 1
RO 110060 PFL 2
RO 110070 PSDB 1
RO 110080 PDT 1
RO 110090 PTB 1
RO 110092 PSDB 3
RO 110094 PT 3
RO 110100 PTB 1
RO 110110 PFL 2
RO 110120 PT 3
RO 110130 PSDB 1
RO 110140 PMDB 1
RO 110143 PL 3
RO 110145 PMDB 1
RO 110146 PSDB 1
RO 110147 PTB 1
RO 110148 PTB 1
RO 110149 PMDB 1
RO 110150 PTB 3
RO 110155 PT 3
RO 110160 PMDB 3
RO 110170 PFL 2
RO 110175 PT 3
RO 110180 PSDC 0

Fonte: a propria autora.
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