Grégory dos Passos Carvalho

Difusao de planos municipais de saneamento basico: condicionantes da

formacao da agenda governamental em perspectiva comparada

Brasilia, 2015.



Grégory dos Passos Carvalho

Difusao de planos municipais de saneamento basico: condicionantes da

formacao da agenda governamental em perspectiva comparada

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pds-
Graduagdo em  Ciéncia Politica, da
Universidade de Brasilia, como parte dos
requisitos para obtencdo do titulo de mestre
em Ciéncia Politica.

Orientador: Prof. Dr. Denilson Bandeira

Coélho

Brasilia, 2015.

II



Grégory dos Passos Carvalho

Difusao de planos municipais de saneamento basico: condicionantes da

formacao da agenda governamental em perspectiva comparada

Aprovada em: 15/12/2015

Banca examinadora:

Dissertagdao submetida ao Programa de Pds-
Graduagdo em  Ciéncia Politica, da
Universidade de Brasilia, como parte dos
requisitos para obtencdo do titulo de mestre
em Ciéncia Politica.

Orientador: Prof. Dr. Denilson Bandeira

Coélho

Prof. Dr. Denilson Bandeira Coélho — Orientador

Instituto de Ciéncia Politica, Universidade de Brasilia — UnB

Prof. Dr. Pedro Luiz Costa Cavalcante — Examinador externo

Escola Nacional de Administracdo Publica — Enap

Prof. Ph.D Mathieu Turgeon — Examinador Interno

Instituto de Ciéncia Politica, Universidade de Brasilia — UnB

Prof. Dr. André Borges de Carvalho — Examinador Interno (suplente)

Instituto de Ciéncia Politica, Universidade de Brasilia — UnB

III



AGRADECIMENTOS

Primeiramente, agradeco ao Professor Denilson Bandeira Coélho, por ter se dedicado
a orientar essa dissertacdo. Seus ensinamentos em relagcdo a literatura de difusdo e ao estudo

de politicas publicas permitiram um olhar que enriqueceu consideravelmente essa dissertacao.

Sou grato também aos professores que compuseram a banca de qualificacdo do
projeto, André Borges e Pedro Cavalcante, pelas recomendag¢des metodoldgicas importantes
para o inicio desse estudo. Nesse sentido, agradeco também ao professor Mathieu Turgeon
por, conjuntamente com os demais mencionados, compor a banca de avaliacdo dessa

dissertacdo.

Cabe também agradecer aos demais professores do Instituto de Ciéncia Politica da
Universidade de Brasilia, que contribuiram, durante as disciplinas do programa de mestrado,
cada qual a sua maneira para que esse trabalho fosse realizado. Obrigado Paulo Calmon,

Marilde Loiola, Rebecca Abers, Licio Rennd e Debora Rezende de Almeida

Agradeco ainda a Agere Cooperacio Advocacy que me permitiu, no Aambito
profissional, iniciar essa trajetdria de andlise de politicas publicas. Complementarmente, cabe
também agradecer a Confederacdao Nacional da Industria (CNI) que apoiou na forma de
cursos e expertise profissional que me motivaram a fazer o mestrado. Por fim, agradeco
também a equipe da Assessoria Parlamentar do Ministério da Saude pela flexibilizacdo de
horédrios de trabalho que me permitiu concluir esse trabalho, destacando-se especialmente

Laura Diaz Ramirez que me ajudou, ainda, na tradug@o do resumo desse trabalho.

Aos meus amigos e amigas, que, sob a rotina do mestrado, perdemos a oportunidade
de dar boas gargalhadas nos finais de semana, mas que, ainda assim, ndo se distanciaram e me

motivaram, fica aqui o meu agradecimento.

Ademais, sou eternamente grato a minha familia, pois sdo as pessoas responsaveis
para que eu pudesse trilhar um caminho de trabalho, estudos e dedicacdo profissional e
académica. Nesse ponto, fica o0 meu agradecimento especial a minha mae, senhora Belinda
dos Passos Carvalho, que sempre apoiou as minhas escolhas ainda que gerassem menos

tempo junto de sua carinhosa convivéncia.

Por fim, agradeco especialmente 3 Amanda Macedo da Cunha, minha noiva, e, em
breve, esposa, que desde o inicio da escolha de fazer o mestrado se mostrou parceira,

companheira e carinhosa nos momentos dificeis e felizes que perpassaram os estudos dessa

v



dissertacdo de mestrado. Esse trabalho é uma conquista do casal e sem o seu apoio nada disso

teria acontecido. Com muito amor, eu agradeco!



RESUMO

Desde os anos 1980, o tema saneamento teve pouca visibilidade na politica brasileira.
Contudo, a partir de meados dos anos 2000, prefeituras, sob condicdes distintas, elaboram
planos municipais de saneamento bdsico. A legislacdo federal incentiva a ado¢do de planos,
mas ndo houve um processo automatico de adesdo a politica. Nesse sentido, este trabalho tem
como referencial as teorias de difusdo para compreender a ado¢do de planos de saneamento,
observando as condicionantes que explicam a tomada de decisdo por parte de gestores
municipais no periodo de 2004 a 2013. Esta pesquisa dialoga com a literatura de difusao ao
aplicar inovacdes metodoldgicas que avaliam a complexidade causal, utilizando-se, para
tanto, a metodologia Qualitative Comparative Analysis (QCA), mais especificamente um
desdobramento dessa, o Fuzzy-set/QCA. O trabalho identifica que variados mecanismos
explicam a adocdo de planos de saneamento. H4 um processo de emulagdo ligado a partidos
de esquerda, mas isso € residual quando comparado aos demais mecanismos de difusdo.
Prevalecem a coercdo e uma provdvel competicdo atrelada a atuagdo de agentes estaduais na
promocao, apoio e elaboragdo de planos municipais. Em suma, esta dissertacdo gerou
conhecimentos acerca do método QCA que possibilitam em outros estudos construir

pesquisas mais profundas sobre sua aplicabilidade e limitacdes nos estudos de difusao.

Palavras-chave: Difusdo de politicas publicas. Fuzzy-set/QCA. Planos municipais de

saneamento basico.
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ABSTRACT

Ever since the 1980s, the sanitation issue had little visibility in Brazilian politics. However,
from the mid 2000s, municipal administrations under diverse circumstances have been
developing sanitation plans. The federal legistlation encourages the adoption of the plans by
municipalities, but an automatic process of accession to the policy never existed. This work is
guided by diffusion theories to understand the adoption of the referred plans, noting the
conditions that explain the procedures of decision making by municipal managers from 2004
to 2013. The research speaks to the literature of dissemination of public policies while also
applying methodological innovations that assess the causal complexity using the Fuzzy
Set/QCA, an offshoot of the Qualitative Comparative analysis methodology (QCA). It was
found that various mechanisms explain the adoption of sanitation plans. Episodes of
emulation linked to leftist parties could be identified; however, those seem less significant
when compared to other dissemination mechanisms. Coercion and a likely competitive
phenomenon linked to actions of state agents in the promotion, support and development of
municipal plans are shown to prevail. Finally, this thesis generates knowledge about the QCA
method allowing further research to generate deeper understanding of its applicability and

limitations in diffusion studies.

Keywords: public policy diffusion. Fuzzy-set/QCA. Municipal sanitation plans.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho estuda o tema saneamento basico no ambito da Ciéncia Politica.
Tem-se como referencial as teorias de difusdo para compreender a adoc¢do de planos
municipais de saneamento basico no Brasil, comparando prefeituras, sob os mais diferentes
contextos, que adotaram a agenda e outras que ndo a adotaram no periodo de 2004 a 2013.
Destaca-se que as andlises desta dissertacdo objetivam contribuir com o fornecimento de
subsidios que permeiam os estudos acerca da difusao e descentralizacdo de politicas publicas,

avaliando-se, para tanto, o caso complexo da politica de saneamento bdsico.

No geral, a agenda saneamento teve pouca visibilidade nas ultimas décadas na politica
brasileira. A literatura de descentralizagcdo politica aponta que custos juridicos e financeiros
inviabilizaram o investimento por parte de municipios, mesmo tendo sido reconhecida a

descentralizacdo dessa politica pela Constitui¢do Federal de 1988.

Contudo, a partir dos anos 2000, prefeituras, sob condicdes distintas, elaboraram os
primeiros planos municipais de saneamento basico registrados no Brasil (Belo Horizonte em
Minas Gerais, e Alagoinhas na Bahia). Essa agenda especifica nasce da necessidade de se
garantir, em longo prazo, a viabilidade técnica e econdmico-financeira dos investimentos em
saneamento, além de permitir que a decisao sobre as futuras agdes no setor ocorresse na forma

do planejamento participativo.

Nesse mesmo periodo, o governo federal e o Congresso Nacional discutiam a
elaboracdo de um marco legal que oferecesse diretrizes para o setor de saneamento no pais.
Nessas condigdes, o planejamento municipal na drea de saneamento entrou na agenda
nacional, sendo um dos destaques da Lei Nacional do Saneamento Bésico (a lei federal n°
11.445/2007) ao ser incentivado por meio de regras de acesso a recursos federais e de

validade de contratos de concessio.

Complementarmente, desde 2007, em virtude do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), o volume de investimentos federais para o setor de saneamento
aumentou consideravelmente, quando comparado ao que vinha sendo aplicado nas décadas
anteriores, conforme serd detalhado no capitulo que contextualiza as especificidades dos
servicos de saneamento. Esses recursos podem ser acessados por 6rgdos municipais e
estaduais, além de empresas privadas, considerando-se parametros definidos pelo governo
federal. Entretanto, conforme a lei, o plano de saneamento seria um mecanismo necessario

para acesso a esses recursos, sendo que a elaboracdo desse instrumento € de competéncia



exclusiva do titular dos servigos, isto €, dos municipios. Essa regra ainda ndo foi colocada em
prética, assim como a de validade de contratos. Isso ocorreu em virtude de flexibiliza¢do das
regras até o presente momento, gerando ao longo do periodo da pesquisa tdo somente a

expectativa pela aplicacdo das regras.

Como sera discutido ao longo da dissertagcdo, observa-se que a depender da capacidade
técnica das prefeituras e da expertise técnica regional, os planos podem ndo custar nada para
as prefeituras, mas também podem chegar a um valor de 800 mil reais no processo de
elaboracdo. Dito isso, tem-se que prefeituras, em contextos diversos, adotaram planos
municipais de saneamento. Porém, apesar dos incentivos previstos na legislacdo federal,
estima-se que um quarto das prefeituras teria adotado a politica até o final de 2013", ndo se
tratando, portanto, de um processo automatico de adesdao a uma politica descentralizada. Em
suma, as regras impulsionadoras presentes no marco legal do setor, especialmente de acesso a
recursos federais, valem para todas as prefeituras, mas, deve-se diferenciar porque parte dos
gestores municipais, sob contextos socioecondmicos variados, tém desempenhos diferentes de

outros diante das mesmas regras da legislagao.

Assim, estudar os condicionantes da formacdo da agenda governamental no ambito
municipal € importante e a literatura de difusdo € adequada, pois considera aspectos da
tomada de decisdo que vao além do que a literatura de federalismo geralmente observa —
desenho da legislacdo federal e o papel do governo federal como coordenador de politicas
descentralizadas. Em resumo, a literatura de difusdo oferece referencial para o estudo de

redes, instituicdes e comportamento politico, identificando determinantes internos, externos e

estruturas para explicar a tomada de decis@o por parte de gestores municipais.

Deve-se destacar, entretanto, que a literatura de difusdao de politicas tem discutido a
necessidade de se aplicar inovagdes metodolégicas nos estudos de difusdo que dialoguem com
a complexidade causal (MESEGUER; GILARDI, 2008). Em suma, uma mesma politica pode
ser difundida sob diferentes mecanismos de difusdo. Alguns governos adotam novas politicas
porque aprendem a partir da experiéncia de outros. Existem governos que sdo condicionados a
emular. E, tém-se, ainda, aqueles mais propicios a um ambiente competitivo. Além disso,
alguns desses mecanismos de difusdo podem ser mais pertinentes nos estagios iniciais do

processo, enquanto outros, mais proeminentes nas fases posteriores (Ibidem). Assim sendo, os

' Informagdes sobre prefeituras que possuem planos municipais de saneamento podem ser consultadas no
Sistema Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS). Disponivel em: <http://www.snis.gov.br/> Acesso
em 01 mai 2015.



novos trabalhos deveriam buscar metodologias que sejam capazes de distinguir os diferentes

mecanismos de difusao.

Na seara de opg¢des metodolégicas que atendem a necessidade de considerar a
complexidade causal, tem-se a metodologia Qualitative Comparative Analysis (QCA)
(LEGEWIE, 2013; RAGIN, 2008). Como serd mais bem detalhado no capitulo que aborda a
metodologia dessa dissertacdo, QCA pode ser aplicado nos estudos de difusdo, ainda que ndao
seja tdo consolidado. Na verdade, o pouco conhecimento sobre essa metodologia implica nao
se ter uma discuss@o das consequéncias metodoldgicas de sua aplica¢do, embora, reconheca-
se que possa ser adaptada aos estudos de difusdo (STARKE, 2013). Fora do Brasil,
identificou-se pelo menos 11 publicacdes que se utilizam do referencial tedrico de difusdo e
operaram o desenho de pesquisa sob a dtica do QCA. Em geral, esses trabalhos tiveram
resultados satisfatérios, sendo que alguns mesclaram QCA com outras metodologias e outros
fizeram andlises somente pelo referido método. Esses estudos serdo mais bem detalhados no

capitulo pertinente.

Para o estudo de difusdo de planos municipais de saneamento, a Op¢ao por esse
método € interessante quando se considera que, em uma andlise preliminar, os municipios que
ja teriam adotado seus planos municipais de saneamento estdo dispersos por todas as regioes,
envolvendo ainda municipios de todos os portes. Nesse sentido, € de se imaginar que, ao se
propor estudar o comportamento das mais diferentes prefeituras sabendo da diversidade de
portes, regides e contextos, os resultados da pesquisa devem levar a complexidade causal, em

que a metodologia QCA ¢ pertinente para lidar com essa questao.

Dito isso, o0 estudo que se segue € inovador por ser o primeiro a combinar teorias de
difusdo e QCA no Brasil — mais especificamente um desdobramento dessa metodologia, o

Fuzzy-set/QCA?. Feita essa escolha, as andlises realizadas nesta dissertacdo podem contribuir

> Foram avaliados os estudos produzidos no Brasil que utilizam como referencial as teorias de difusdo,
incluindo-se dissertacdes de mestrado, teses de doutorado e artigos cientificos presentes nas seguintes bases
académicas: Banco de Teses da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES),
Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacdes (BDTD) e periddicos nacionais disponiveis na plataforma
Scientific Eletronic Library Online (SciELO). A pesquisa foi feita em 25 de agosto de 2015, utilizando-se das
tipologias de difusdo mais aplicadas pela literatura, conforme sintetiza Coélho (2009). Identificou-se 31
trabalhos produzidos, sendo que nenhum utiliza a metodologia QCA e somente um estuda o tema saneamento —
Souza (2013), mas com metodologia essencialmente qualitativa (andlise de documentos e entrevistas). A lista
desses trabalhos estd disponivel na bibliografia dessa dissertacdo: AMERICO et al., 2014. ANDRADE, 2010;
CAMACHO, 2011; CAMARGO, 2012; CASTRO, 2005; COELHO, 2009; CORREA, 2012; CORREIA, 2010;
FONTOURA, 2011; FONTOURA; GUEDES, 2013; FREY; PROCOPIUK, 2009; GEMIGNANI, 2012;
GHESTI. 2012; LIMA, 2010; LIMA, 2014; LOPES, 2013; MERCHAN, 2015; MILHORANDE, 2013;
OLIVEIRA, 2013; PATERSON, 2015; PATROCLO, 2011; PAULICS, 2010; PECI, 2011; PEREZ, 2012;

3



nas discussoes sobre as consequéncias metodoldgicas da aplicagdo da metodologia QCA nos

estudos de difusdo de politicas publicas.

Tendo esse destaque sobre os aspectos inovadores dessa pesquisa, apresenta-se a
seguir de que maneira o tema saneamento basico ganha visibilidade e passa a adentrar a
agenda governamental no Brasil nos ultimos anos. Além disso, em outra subsecdo é

apresentada a sintese do que cada capitulo abordarad nesta dissertagao.

1.1 O saneamento basico na agenda governamental e a importancia do planejamento no

setor

De maneira geral, o tema saneamento bdsico figurou na agenda governamental de
maneira secunddria ao longo das ultimas décadas, especialmente apds o fim do Plano
Nacional de Saneamento (Planasa), inaugurado na década de 1970 e encerrado no final dos
anos 1980 (GALVAO JUNIOR, 2009; IPEA, 2009; BRASIL, 2005). Apesar de a
Constituicdo Federal de 1988 prever que o saneamento seria tarefa comum da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, sendo o nivel municipal titular da prestacdo do
servico e que a Unido deveria instituir as diretrizes nacionais do setor, a agenda nao ganhou

muita visibilidade até o inicio dos anos 2000 no pais.

Entretanto, o tema ganhou destaque mundial, quando, em 2000, a Organizacdo das
Nagdes Unidas (ONU) firmou pacto com 191 nagdes, incluindo o Brasil, para que um
conjunto de metas fosse superado ao longo das primeiras décadas desse século. Dentre elas,
destacava-se a reducdo da porcentagem de pessoas sem acesso a dgua e ao esgotamento
sanitidrio adequados. Esse conjunto de metas foi sistematizado na forma dos Objetivos de

Desenvolvimento do Milénio (ODM) 3,

No Brasil, conforme dados da ultima Pesquisa Nacional de Saneamento Bésico
(2008)*, 56% da populagdo brasileira teriam acesso a rede de esgotamento sanitdrio e 84% 2

agua tratada (ABES, 2013). Nesse periodo, o esgoto era tratado em cerca de 30% dos

PIMENTEL, 2008; RODRIGUEZ et al., 2007; SANTOS, 2011; SANTOS, 2014; SOUZA, 2013; TRINDADE
JUNIOR, 2012; WAMPLER, 2008.

3 O tema saneamento figura com uma das metas do objetivo de nimero 7 do milénio — garantir a sustentabilidade
ambiental. A meta estipula a redug@o pela metade, até 2015, a proporcdo da populagdo sem acesso permanente e
sustentdvel a dgua potavel segura e esgotamento sanitdrio. Disponivel em:
<http://www.pnud.org.br/ODM7.aspx> Acesso em 20 nov 2015.

* Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/condicaodevida/pnsb/default.shtm:>

Acesso em 01 jul 2015.



municipios. Em nimeros absolutos, 32 milhdes de brasileiros ndo tinham acesso adequado ao
abastecimento de dgua, 85 milhdes de brasileiros ndo tinham acesso adequado ao esgotamento
sanitario, sendo que 134 milhdes ndo tinham os esgotos de suas casas tratados e 6,6 milhdes

nao tinham nem sequer banheiro (Ibidem).

A saber, a auséncia de saneamento adequado gera problemas de satde publica, num
contexto em que medidas adequadas de saneamento ambiental poderiam prevenir
enfermidades como célera, febre paratiféide, amebiase, esquistossomose, hepatite infecciosa,
poliomielite e dengue (WARTCHOW, 2009). Além disso, gera impactos ambientais também
(ABCON, 2015). Aterros e esgotos a céu aberto emitem gases nocivos a atmosfera e o esgoto
sem tratamento despejado nos rios agride o meio ambiente, potencializando o risco de

racionamento de dgua (Ibidem).

Nesse contexto, a literatura de Ciéncia Politica no Brasil ja vinha destacando a
auséncia do tema na agenda governamental nos anos 2000. O governo Lula — iniciado em
2003 — herdaria a politica de saneamento como exemplo de programa que necessitaria de
nova ordem regulatéria e de coordenacdo, a exemplo do desenvolvimento das politicas de

educacgdo e saude na década anterior (ABRUCIO, 2005).

Soma-se a isso que, também nos anos 2000, os contratos de concessdo de servigcos
celebrados na época do Planasa, entre municipios e companhias estaduais de saneamento,
estavam no término de seus prazos e, ao serem renovados, era necessario um marco legal que

oferecesse seguranca juridica para o setor (BRASIL, 2005).

Assim, diante dos compromissos firmados com os objetivos do milénio e da
necessidade de reorganizacdo do setor de saneamento bdsico, em 2003 surge a Secretaria
Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA) do Ministério das Cidades. A criacdo dessa
secretaria representou uma tentativa de reconstrucao institucional da politica de saneamento,
com uma instancia nacional de coordenagdo da politica, articulando e integrando os varios

orgdos federais que atuavam no setor (IPEA, 2009).

Como resultado do trabalho de articulacdo dessa secretaria, surge a Lei n° 11.445/2007
— Lei Nacional do Saneamento Basico (BRASIL, 2007) —, resultado de um acordo entre
representantes de estados e municipios (CORREIA, 2007). Por um lado, a lei apresenta uma
tendéncia municipalista, o que era desejado por movimentos ligados a reforma urbana que
defendiam maior participacdo no processo decisério do setor trazendo a responsabilidade de

decis@o para o nivel mais préximo da populagdo — nivel municipal. Por outro lado, o marco



legal conta com parte da seguranca juridica desejada pelo mercado, dialogando com os

interesses de investidores privados e companhias estaduais (SOUZA, 2013).

Em suma, o marco regulatério do setor de saneamento em 2007 definiu mais
claramente as competéncias municipais quanto ao planejamento (Unica competéncia
indelegdvel a outro ente), a prestacdo, a regulacdo e a fiscalizacao dos servigos. Na concep¢ao
dessa lei, o plano municipal de saneamento assume uma posi¢do central na politica para a
prestacao dos servicos, sendo sua existéncia condicdo indispensdvel para a validade de

contratos de concessao e para o acesso a futuras transferéncias de recursos do governo federal.

Sendo assim, a legislagdo federal repercute nas politicas subnacionais, devendo-se
observar que a desarticulacdo das politicas setoriais de estados e municipios gera impactos e
traz desafios para o setor (GALVAO JUNIOR, 2009). A literatura de federalismo e
descentralizacdo politica no Brasil ja mostrou que historicamente a prestacao dos servigos de
saneamento bdasico configura-se como uma politica complexa de implementacdo por parte das

autoridades municipais.

Como ilustra Arretche em sua tese de doutorado, os servicos de saneamento basico,
quando descentralizados para municipios apds a Constitui¢do Federal de 1988, possuiam uma
enormidade de custos juridicos e, também, financeiros que inviabilizou, ao longo dos anos
1990, o investimento por parte de municipios. Os investimentos sd0 muitos onerosos € a
engenharia operacional que envolve a prestacdo do servico complicou o processo de
descentralizacdo no periodo estudado (ARRETCHE, 2000). Em suma, a autora conclui que
varidveis de natureza estrutural — capacidade econdmica, fiscal e administrativa — e
institucional — regras constitucionais, requisitos de engenharia operacional e legado de
politicas prévias —, em conjunto com as estratégias de indugdo realizadas pela Unido, sdo

determinantes na descentralizacdo, na medida em que sao elementos da tomada de decisao.

Em geral, autores que estudam a descentralizacdo de politicas publicas para os
municipios apontam que a administracdo publica no ambito municipal carece de capacidade
operacional e gerencial (TORRES, 2009), pois ndo contém corpo técnico qualificado, além de

baixa capacidade financeira (FLEURY, 2006).

Apesar dos desafios presentes e da literatura de federalismo apontar as dificuldades
inerentes a ampla parte dos municipios, hd resultados positivos em contextos pouco
vantajosos. Anteriormente a regulacdo federal, cabe destacar que os municipios de Belo

Horizonte em Minas Gerais e de Alagoinhas na Bahia implantaram seus planos municipais de



saneamento, respectivamente, em 2004 e 2006, tendo sido referéncias no assunto, mesmo
estando em contextos socioecondmicos bem diversos (ATAIDE, 2012). Sobre Alagoinhas,
por exemplo, seus avangos na drea de saneamento tém sido reconhecidos nacionalmente, e seu
caso tem sido chamado de “revolucdo no caos”, dadas as condicdes adversas locais
(HELLER, 2006). O plano municipal de saneamento de Alagoinhas foi pioneiro no conteido
e pelas peculiaridades de sua elaboragdo participava, o que o colocou como modelo a ser
implementado pelos municipios brasileiros (SILVA, 2012). Dito isso, Belo Horizonte e
Alagoinhas podem ser compreendidos como ponto de partida para a andlise de difusdo de

planos municipais.

A importancia do planejamento na drea de saneamento reside, sobretudo, na
transversalidade dos servigos de saneamento e na necessidade de garantir a sustentabilidade
econOmico-financeira na gestdo dos servigos. A politica de saneamento estd conectada com a
gestdo da politica de habitacdo, de residuos solidos, de recursos hidricos, de satde etc. Tendo
esse carater intersetorial, o planejamento € o instrumento que cria as condi¢cdes que permitem
o estabelecimento de prioridades e incorporagdo de demandas sociais, constituindo-se no
principal instrumento para a integracdo do saneamento com as demais politicas publicas
(SANTOS, 2009). Ele permite integrar: infraestrutura necessaria nas cidades para fins de
moradia salubre, medidas de protecdo ambiental e medidas de prevencdo e promogdo da
saide. Rompe, assim, com uma visao fragmentada de acdo publica, exigindo a integracao de
politicas, objetivos, acdes, metas, procedimentos. Implica ainda na necessidade de mudangas
de estratégias, nas formas de destinar recursos publicos e na estrutura organizacional e

burocratica (MORAES, 2009).

Acrescenta-se ainda que, diante da natureza econdmica da prestacdo dos servicos, o
planejamento no setor de saneamento tem sua relevancia, pois este € um setor que traz
intrinsecamente a caracteristica de monopo6lio natural. Nesse ponto, o planejamento realizado
pelo titular dos servicos consegue dar limites e estipular demandas para que o prestador do
servico tenha uma orientacdo acerca de padrdes, solucdes tecnoldgicas, prioridades e ritmos
de expansdo, qualidade dos servicos prestados e custos que ele deve arcar (Ibidem). Os
projetos na area de saneamento precisam considerar a demanda futura e a sustentabilidade dos
recursos, pois sdo investimentos custosos (ABCON, 2015; PEIXOTO, 2013). Historicamente,
empresas do setor passam por dificuldades financeiras e a expansdo dos servi¢os estd
comprometida pela falta de gestdo que racionalize a questdo de ser monopodlio natural, a

eficiéncia dos servicos, a busca pela universalidade do saneamento, as regras de tarifa social



aos mais pobres, o financiamento de curto, médio e longo prazo etc. (HALL; LOBINA,

2013).

Em suma, o planejamento na forma de planos municipais garante a viabilidade técnica
e econdmico-financeira da prestagdo dos servicos com a estipulacdo de metas progressivas e
graduais de expansdo do saneamento, além de institui¢coes de fundos e subsidios necessdrios a

execuc¢do de servigos de saneamento (BASILIO SOBRINHO, 2011).

Dito isso, opta-se neste trabalho por estudar a ado¢do dos planos de saneamento por
parte dos municipios, entendendo-os como ferramenta do planejamento que, pelos motivos ja

expostos, é tdo importante para o setor em estudo.

Conforme o Sistema Nacional de Informacgdes sobre Saneamento de 2013 (SNIS
2013) °, cerca de 1100 prefeituras adotaram esse instrumento de planejamento até a data de 31
de dezembro de 2013. Em uma anélise preliminar, esses 1100 municipios estdo dispersos por
todas as regides e isso envolve municipios de todos os portes. Cerca de 500 prefeituras

adotaram planos até 2011 e aproximadamente 600 nos anos de 2012 e 2013.

Em conclusdo, exige-se uma explicacao de quais fatores condicionaram a difusdo dos
planos municipais para além da possivel influéncia vertical do governo federal. Por isso, a
literatura de difusdo torna-se o referencial mais adequado para avaliacdo da ado¢do de planos
de saneamento por municipios no Brasil. Complementarmente, como se trata de prefeituras de
todas as regides do pais e de todos os portes, a op¢do por uma metodologia que leve em
consideragdo a complexidade causal € pertinente e isso motiva a escolha pela metodologia

fuzzy-set/QCA.
1.2 Apresentando a pesquisa

Para finalizar essa introdugdo, apresenta-se como serdo divididos os capitulos
seguintes. O préximo capitulo apresenta o referencial tedrico da pesquisa fazendo uma
discussdo sobre formagdo de agenda, importancia das instituicdes e a literatura sobre
descentralizac@o de politicas no Brasil, apontando elementos dos estudos de difusdo que se
assemelham e se diferem desses referenciais. Além disso, especificamente sobre difusao, sera
feito um maior detalhamento sobre suas particularidades e diversidade de mecanismos

apontados pela literatura.

> Disponivel em: <http://www.snis.gov.br/> Acesso em 01 mai 2015.



Em seguida, faz-se necessdrio apresentar algumas consideracdes bdsicas sobre o
saneamento bdsico, apontando o que se entende por saneamento, 0s aspectos econdomicos que
norteiam os servigos do setor, o histérico no Brasil e o conflito federativo presente nessa drea

de politica publica.

O capitulo seguinte se dedicard a metodologia de pesquisa, explicando o método QCA,
especialmente o seu desdobramento fuzzy-set/QCA, além dos elementos qualitativos que
também serdo considerados nessa pesquisa. Apresenta, ainda, a pergunta de pesquisa, 0s

objetivos da pesquisa, as varidveis consideradas e as hipdteses de pesquisa.

Posteriormente, serd apresentada a andlise do processo de difusdo, pautando-se por
algumas consideragdes oriundas da andlise documental, depois pela operacionalizacdo e
andlise dos dados pelo método QCA, e, também, pelas contribui¢des complementares a partir
das entrevistas realizadas. Como consequéncia, serd apresentada uma sintese do processo de

difusdo dos planos municipais de saneamento, consolidando os achados de toda a pesquisa.

E, por fim, serdo apresentadas as consideracdes finais sobre o trabalho apontando uma
avaliacdo da pesquisa realizada, além das possibilidades de pesquisas futuras que a

dissertacdo permite.



2 REFERENCIAL TEORICO: ESTUDOS DE DIFUSAO DE POLITICAS

Nesse estudo, opta-se por avaliar a ado¢do de planos municipais de saneamento por
prefeituras, tomando-se como referencial as teorias de difusdo de politicas, pois esse campo
de abordagem consegue unificar estudos de redes, institui¢des e comportamento politico, por
meio da identificacdo de determinantes internos e externos, além de estruturas, para explicar

as decisOes governamentais.

Primeiramente, serd revisada a literatura de formag¢do da agenda politica e a
abordagem neoinstitucionalista, o que contribui para compreender os aspectos mais relevantes
desses campos de estudo que interagem com a literatura de difusdo. Assim, serd possivel
justificar a escolha dos estudos de difusdo de politicas como referencial dessa dissertagao,
destacando-se ainda as diferenciacoes que devem ser feitas em relacdo a literatura de

descentralizacdo politica e federalismo no Brasil.

Dito isso, serd feito um debate maior acerca dos estudos de difusdo, apresentando-se
aspectos introdutdrios para compreensao do que se tratam esses estudos, abordando os mais
relevantes e as discussdes acerca da defini¢do do que é difusdao. Em seguida, serd feita uma
discussao sobre os mecanismos de difusao de politicas. Depois, serd apresentado o debate em
torno de como se considerar a difusdao de politicas, se como uma varidvel dependente ou
independente. Esse capitulo apresentard ainda o debate em torno de fatores externos e internos
como elementos de explica¢do da difusdo. Nao se pode também deixar de discutir os papéis
de atores politicos e empreendedores de politicas. Nesse ponto, os fatores estruturais também
merecem ser discutidos, pois fazem conexdo com os contextos em que os atores atuam. Por

fim, faremos uma sintese da compreensao dos estudos de difusdo na presente dissertacdo.

2.1 Nocoes gerais sobre agendamento de politicas, neoinstitucionalismo e a escolha da

literatura de difusao

Essa secao destina-se a discutir as teorias que abordam as escolhas em politica e em
politicas publicas, considerando-se andlises que podem envolver atores, processo decisorio,
instituicdes, redes, ideias e outros tantos fatores conexos a esse tema. Com isso, pretende-se
explicar a escolha da literatura de difusao para o estudo da adocdo de planos de saneamento

por prefeituras no Brasil.

Conforme Capella et al. (2014), o primeiro periodo de desenvolvimento tedrico no

campo da andlise de politicas publicas data dos anos 1960 e as discussdes giraram em torno
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do processo decisério. Destacava-se a no¢do de etapas e ciclos inerentes as politicas publicas.
Separando-se em etapas, as andlises centravam esforcos em observar a escolha de alternativas
no processo decisorio. Duas vertentes se destacaram: racional e incremental (CAPELLA, et

al., 2014).

A saber, no modelo racional, a politica é entendida como ganho social. E uma vertente
em que a avaliagdo do decisor envolve um equilibrio na andlise de custos e recursos
envolvidos, informagdes, preferéncias e consequéncias das escolhas (DYE, 2009). Ja o
modelo incremental pressupde que a politica € uma continuagdo do que estd vigente,
compreendendo que hi uma andlise conservadora na formulacio de decisdes. E o
politicamente conveniente, pois mantém o equilibrio, a estabilidade e preserva o sistema
politico. A origem dessa andlise reside em ndo existirem recursos para se investigar todas as
informacdes possiveis na hora de fazer escolhas. Contudo, ao considerar especificamente

mudancas incrementais, o modelo falha para avaliar situacdes de crises (Ibidem).

Com o objetivo de se contrapor a ideia de ciclo de politicas e explicar o processo de
producdo de politicas publicas em sua integralidade, observando-se a complexidade de
fatores, surgem modelos como o de Coalizdo de Defesa (CAPELLA, et al., 2014). Contudo,
como esse modelo aborda uma nocdo na formulagdo de politicas publicas de processo
interativo sem inicio e fim, apresenta, de alguma maneira, similaridades com o modelo

incremental (ARAUJO, 2013).

As criticas do modelo de Coalizdo de Defesa aos modelos anteriores residem, na
verdade, na no¢do de que esses oferecem pouca compreensdo para as relagdes causais € pouco
destaque dado ao aprendizado em politicas publicas (Ibidem). Em suma, o modelo de
Coalizdo de Defesa (Advocacy Coalition Framework - ACF) apresenta perspectiva
integradora abarcando elementos como valores, ideias, competicao entre atores, institui¢des e
fatores externos para uma andlise de longo prazo. Ele compreende a formulacio de politicas
como resultado da competicdo entre coalizdes formadas por atores individuais e coletivos e
organizagdes publicas e privadas (SABATIER; WEIBLE, 2007). Nesse sentido, compreende
tanto relacdes de consenso (sobretudo intracoalizdes), quanto relacdes de conflitos
(especialmente intercoalizdes). Esses conflitos podem ser entendidos a partir da no¢do de que
estdo inclusos em determinado contexto social, politico, econdmico, histérico e setorial.
Assim, relacdes dinamicas envolvendo coalizbes levam ao pressuposto de aprendizado

socialmente construido quando se considera as crengas dos atores.
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Outra questao relevante é que o modelo parte de premissas que valorizam o papel das
informacdes técnicas em politicas publicas e de que os subsistemas sdo unidades de anélise
mais adequadas. Assim sendo, esses subsistemas exerceriam uma fun¢do de esclarecimentos
aos policymakers, o que demandaria um longo tempo. Por isso, a sua aplicacdo deve ocorrer
em estudos que abarquem uma perspectiva de longo prazo. O acesso desses subsistemas aos
decisores depende da estrutura de oportunidades do sistema politico, o que pode variar,
conforme abarque consensos mais pluralistas ou corportativistas (SABATIER; WEIBLE,

2007; ARAUJO, 2013).

Outros modelos que possuem similaridade ao de Coalizdo de Defesa sdao o de
Multiplos Fluxos e Equilibrio Pontuado. Esses modelos nutrem do paradigma da
racionalidade limitada e da atencdo a eventos e fatores que impulsionam mudancas nas

politicas (ARAUIJO, 2013).

No caso do Modelo de Miiltiplos Fluxos, Kingdon aponta que para um tema entrar na
agenda do governo € preciso que haja a confluéncia de trés fluxos — problemas, politico e de
solucdes (KINGDON, 2011). Na pratica, haveria uma enormidade de temas que sdo
suscetiveis a entrar na agenda, mas sé entram aqueles que atendam a critérios de convergéncia
dos trés fluxos. O fluxo de problemas € aquele em que indicadores, eventos, crises, simbolos e
feedbacks apontam para a percep¢do da existéncia de problemas. O fluxo de solugdes é
compreendido como um processo em que hd um caldo primitivo de politicas publicas, onde
ocorre selecdo das alternativas envolvendo redes de politicas publicas e ideias. Por fim, o
fluxo politico considera aspectos como o clima nacional, atuacdo de forcas politicas
organizadas e mudangas no governo, que, em conjunto com os fluxos anteriores, podem

auxiliar na entrada de um tema na agenda governamental (Ibidem).

Questdes relacionadas a problemas e aspectos politicos oferecem janelas de
oportunidades para as mudancas politicas. Entretanto, para que um tema entre na agenda, as
eventuais janelas devem ser aproveitadas e para se ter sucesso depende da figura do
empreendedor politico. Esse é aquele defensor que estd apto a investir recursos (tempo,
energia, reputacdo e dinheiro) para promover uma posi¢do. Os empreendedores podem ser
chefe de gabinete, parlamentar, lobista, pesquisador, burocrata etc. Eles devem possuir
qualidades, como invocar a condi¢do de ser escutado; possuir habilidades politicas e de

negociagdo; e ser persistente (Ibidem).
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Contudo, um dos problemas da teoria de Kingdon reside no fato de ndo se levar em
consideragdo o papel das institui¢des no processo de formacao de agenda (CAPELLA, 2007).
Diferentemente do modelo de Kingdon, o modelo do Equilibrio Pontuado ja apresenta

questdes importantes sobre o papel das institui¢des, como serd mais bem detalhado a seguir.

Primeiramente, para compreensdo do modelo do Equilibrio Pontuado, deve-se destacar
que ele permite entender tanto periodos longos de estabilidade, quanto periodos de mudancgas
rapidas e abruptas. Isso € possivel, pois ele parte da no¢ao de que a estabilidade em politicas
publicas é pontuada por periodos de mudangas volateis (TRUE; BAUMGARTER; JONES,
2007). Esse fendmeno estaria associado ao papel dos subsistemas, que, quando estruturados,
estariam aptos a manter um processo conservador e incremental; por outro lado, quando
desfeitos, isso pode gerar mudancas abruptas. Assim, ele se diferencia do modelo Kingdon,

pois esse sO se aplica a mudangas abruptas.

No geral, as mudancas incrementais podem ser explicadas pela existéncia de
feedbacks negativos que ndo privilegiam rompimentos ao limitar a capacidade do decisor de
prever as consequéncias, funcionando como uma contramobilizacdo. Ja os feedbacks
positivos podem levar a mudancas ndo incrementais num efeito cascata onde novos
movimentos politicos ganham for¢a e tornam-se irreversiveis, como o processo de difusdo de
politicas publicas (Ibidem). Assim sendo, o equilibrio pontuado seria basicamente a
combinacdo de longos periodos de feedbacks negativos pontuados por rajadas curtas de
feedbacks positivos, em que, apés uma mudanga ripida, essa seria sucedida de periodos de
estabilidade (feedbacks negativos). Essa estabilidade dependeria das instituicdes que norteiam
os subsistemas que processam paralelamente variadas politicas publicas, isto €, arranjos
institucionais que definam como, onde e o que serd discutido pelos subsistemas,
possibilitando a influéncia de baixo para cima no macrosistema. Isso ocorreria através da
constituicdo de monopolios que oferecem determinada imagem a um tema, rechacando
imagens concorrentes. Entretanto, eventualmente, algumas questdes podem chamar mais a
atencdo de decisores governamentais, virando foco de atencdo do macrosistema, que teria
racionalidade limitada e processaria informa¢des de maneira serial (e ndo paralela), gerando
desequilibrio e mudancas abruptas num modelo de influéncia sobre os subsistemas de cima

para baixo (Ibidem).

Como se percebe o desenvolvimento de politicas depende muito da estruturacdo dos

subsistemas, o que se relaciona com a capacidade de constituir imagens e monopdlios e de
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serem afetados pelo macrosistema. Assim, temos a importincia das instituicdes, que

funcionaria como o desenho em que os subsistemas sao constituidos.

Registra-se que no caso do modelo de Coalizdo de Defesa, as instituicdes constituem-
se como varidveis enddgenas e exdgenas aos subsistemas. Elas sao enddgenas quando se
considera as regras formadas internamente no subsistema, como resultado da disputa entre as
coalizdes. Por outro lado, elas s3o exdgenas quando se considera o papel de vetores
institucionais ao funcionamento dos subsistemas, como aqueles que oferecem autonomia e
interacdo entre as diversas coalizdoes (ARAUJO, 2013), o que dialoga com o modelo do
Equilibrio Pontuado. Contudo, o modelo de coalizdes, ainda assim, € criticado pela
subvalorizacdo das institui¢des, especificamente no que se refere as regras internas que sao

pouco discutidas (Ibidem).

Diante dessas questdes, faz-se necessdario discorrer brevemente sobre o papel das
instituicdes na andlise de fenOmenos politicos de maneira geral, especialmente suas
discussdes mais relevantes, pautadas pelo neoinstitucionalismo. Em suma, ainda nos anos
1940 e 1950, as andlises politicas do tradicional institucionalismo ndo conseguiram responder
a fendmenos politicos como o nazismo e o fascismo (PERES, 2008). Nesse sentido, a ciéncia
politica passou a oferecer respostas por meio de proposi¢do de hipéteses testdveis e busca de
generalizagdes empiricas pautadas pela realizacdo de pesquisas de opinido e andlises
estatisticas. O foco passou a ser o individuo, deixando de lado questdes como ideologias e
institui¢des, o que ficou como conhecido como comportamentalismo. Essa abordagem trouxe
importantes avancos para a ciéncia politica, especialmente nos aspectos metodoldgicos

(Ibidem).

Entretanto, o comportamentalismo ou behaviorismo deixou também de oferecer
respostas a fendbmenos como o comportamento politico de atores no congresso nacional norte-
americano. Nesse sentido, passou-se a considerar que variagdes no desenho institucional, nas
regras e nas relacdes econdOmicas, por exemplo, produziriam resultados diferentes no
comportamento dos atores, a depender do contexto onde os individuos estivessem inseridos
(Ibidem). Como exemplo, duas pessoas idénticas com as mesmas caracteristicas, como idade,
educacdo, classe social e género, poderiam ter os mesmos valores politicos, entretanto, deve-
se avaliar em que contextos politicos elas se situam, pois regras eleitorais e nimero de
partidos poderiam influenciar o comportamento dos individuos (DALTON; ANDERSON,
2011). Além disso, o contexto social, onde o ator realiza padrdes de interac¢do social, isto €, a

composi¢ao social do meio onde os individuos residem, trabalham, vao a igreja etc. gera
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efeitos no comportamento (HUCKFELDT; SPRAGUE, 1995). Somam-se ainda aspectos
estruturais em que escolhas no passado afetam o comportamento dos individuos. Por
exemplo, a capacidade civica dos cidaddos pode ser afetada por politicas que o Estado
ofereceu e oferece aos cidaddos ao longo do tempo, como mobiliza¢do para constitui¢do de

redes de organizagdes de massas e associagdes sociais e recreativas (TARROW, 1996).

Em resumo, institui¢des podem ser entendidas como padrdes relativamente duradouros
da vida politica e social (podendo ser regras, normas e/ou procedimentos) que estruturam o
comportamento e ndo podem ser modificados facilmente ou instantaneamente (MAHONEY;
THELEN, 2010). Sobre as modificagdes das instituicdes, Mahoney e Thelen apontam ainda
que as mudancgas podem ocorrer de maneira gradual, a depender da flexibilidade de sua
interpretacdo e da posicdo que os atores envolvidos assumem diante delas (Ibidem). Outro
modo de considerar as mudancas das institui¢des é o de conjungdes criticas, que se pauta pela
perspectiva comparada historica. Essa tem relevancia por se apoiar na identificacdo de
processos e trajetérias que levam ao estabelecimento de uma mudanca em politica, o que €
central para a pesquisa sobre crises, sequenciamento e tempo de desenvolvimento (COLLIER;
COLLIER, 2002). As andlises dessa abordagem tém a capacidade de ir além da nocdo de
causas constantes, permitindo uma nog¢ao histérica de mecanismos causais ao longo do tempo

(THELEN, 1999).

Dito isso, é importante destacar que boa parte dos aspectos considerados no debate
acima sobre o papel das institui¢des estd inserida em um conjunto mais amplo chamado de
estruturas pela literatura de difusdo. A saber, Dolowitz e Marsh (2000) consideram que
estruturas sdo elementos como complexidade politica, midia, politicas anteriores, regras,
institui¢des, além de ideologia, proximidade cultural, tecnologia, economia, burocracia, etc.
(DOLOWITZ; MARSH, 2000; MARSH; SHARMAN, 2010). Essas estruturas geram o
contexto em que os agentes atuam, constrangendo-os ou facilitando a sua atuacdo, podendo
inclusive os agentes agirem para modificar as estruturas, provendo assim novos contextos

para as suas atuacdoes (MARSH; SHARMAN, 2010).

Além disso, muitas considera¢des apontadas na literatura de agendamento de politicas
também estdo presentes na literatura de difusdo. Pode-se afirmar que a atuacdo de atores
politicos e organizacdes dialoga com o que foi apresentado em relacao a defini¢do das ideias,
a atuacdo de empreendedores de politicas publicas e a relevincia dos subsistemas para a
consolidag¢do de imagens que interagem com o sistema decisional nos modelos de Coalizao de

Defesa, Equilibrio Pontuado e Multiplos Fluxos. Como exemplo, os processos de
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transferéncia de politicas teriam diversos atores e organizagdes capazes de conduzi-los. Desde
empreendedores politicos, passando por think-tanks, instituicdes de conhecimento,
académicos e outros especialistas, até grupos de pressdo (EVANS, 2009). Sobre o papel dos
empreendedores, eles sdo destacados como atores politicos capazes de significar um aumento
na probabilidade de consideragdo legislativa e ado¢do de inovagdes (MINTROM, 1997b). A
atuacdo de comunidades epist€émicas € também destacada pela literatura de difusdo,
especialmente quando avaliadas enquanto uma rede de profissionais com expertise e

competéncia reconhecidas e uma posi¢do autoritativa para um conhecimento de politica

publica relevante dentro de uma drea de dominio (HASS, 1992).

Assim sendo, dada essa abrangéncia da literatura de difusdo que interage com o
neoinstitucionalismo e com os estudos de agendamento de politicas publicas € que ela foi
escolhida como referencial teérico para explicar a ado¢@o de planos de saneamento por parte

das prefeituras no Brasil.

Destaca-se, ainda, que a literatura sobre federalismo no Brasil seria outro campo de
estudo possivel para andlise de planos de saneamento. Por exemplo, no Brasil, os estudos
sobre descentralizac@o de politicas t€ém uma grande importancia para a literatura de politicas
sociais, especialmente ao considerarem os aspectos constitucionais que modificaram as

relagoes federativas no Brasil.

Nesse campo, € preciso primeiramente diferenciar os termos. Federalismo vincula-se a
no¢do de principios normativos e mandamentos constitucionais sobre as relagdes
intergovernamentais. Essas podem ser entendidas como uma das vdrias formas possiveis de
articulacdo de estruturas (esferas governamentais) e processos (formulacdo e implementagdo
de politicas publicas). Ja descentralizacdo pode ser entendida de maneira mais simples, como

dispersdo ou distribui¢do de poder que estava anteriormente concentrado (SOUZA, 2008).

Para anélise das relacdes intergovernamentais, temos um debate interessante tratado
por Abrucio, que defende ser preciso equilibrar as formas de coopera¢do e competicdo
existentes. Isso garante a coordenacdo entre os niveis de governo, tornando as relacdes
existentes positivas, pois o federalismo € conflitivo. Para o autor, exacerbacdo de tendéncias
centrifugas, competicao entre os entes e repasse de custos do plano local ao nacional sdo

questdes a serem combatidas em qualquer experiéncia federativa (ABRUCIO, 2006).

Nesse tema, a situagdo do federalismo no pais € objeto de criticas quando se avalia,

conforme Aradjo (2006), que a transferéncia de responsabilidades para municipios, em geral,
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nao foi acompanhada pela preparacdo e fortalecimento dos agentes locais. Dentre as questdes
fundamentais que implicariam em um processo mais sauddvel de descentralizagcdo de politicas
publicas, a autora destaca a montagem de boas estruturas administrativas no plano

subnacional e a criagdo de um ambiente intergovernamental positivo (ARAUJO, 2006).

Assim, a coordenacao nacional assumiria importante papel, especialmente, em virtude
da existéncia de conflitos quanto a jurisdi¢do e distribuicao das responsabilidades entre os
diferentes niveis de governo e organizacdes do Estado, o que leva a falhas de planejamento de
politicas publicas (PUPPIM DE OLIVEIRA, 2006). Ainda sobre a descentralizacdao de
politicas publicas, conforme destaca Abrucio, o que estd em jogo, em termos de coordenagdao
federativa, é o dilema do shared decision makin, isto é, dificuldades e a0 mesmo tempo a

necessidade de compartilhar tarefas e objetivos entre os niveis de governo (ABRUCIO, 2006).

Ainda sobre esses aspectos de coordenagdo federativa, Arretche, ao estudar o padrao
de desigualdade de gasto entre as politicas implementadas pelos municipios brasileiros, avalia
que nas dreas de sadde e educacio — politicas reguladas e fortemente coordenadas pela Unido
—, a desigualdade de gasto € bem reduzida, ao passo que as politicas ndo reguladas e pouco
coordenadas pela Unido apresentam grande disparidade nos valores de gasto per capita
(ARRETCHE, 2010). Assim, o papel redistributivo do governo federal parece ser uma
condi¢do para reduzir desigualdades interjurisdicionais de receita e, por consequéncia, a
desigualdade de acesso dos cidaddos a servicos publicos no interior de um Estado-nag¢do. Na
auséncia das transferéncias reguladas, a capacidade dos municipios brasileiros para prover

servigos publicos seria ainda mais desigual (Ibidem).

Complementarmente, Abrucio, ao apontar o desempenho do governo Fernando
Henrique Cardoso na coordenagdo federativa, considera que politicas urbanas, como as de
saneamento bdsico fracassaram (ABRUCIO, 2005). Por outro lado, politicas sociais como
educagdo e saide destacaram-se pelo apoio e incentivos do governo federal. Em resumo,
apesar dos avancos na assunc¢do da responsabilidade das politicas de educagdo e saide, ambas
foram coordenadas de maneira distinta. No todo, o governo Lula herdaria a politica de
saneamento como exemplo de programa que necessitaria de nova ordem regulatéria e de

coordenacgdo (Ibidem).

Contudo, conforme serd apontado no capitulo que apresenta as peculiaridades do tema
saneamento, houve avangos nessa area. O setor ganhou um marco legal que definiu diretrizes

e responsabilidades importantes aos atores municipais, atrelando-se a capacidade de
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investimentos que a Unido detém. Além disso, duvidas juridicas sobre a titularidade dos

servigos foram parcialmente solucionadas.

Esse panorama é de alguma maneira diferente do identificado na tese de Arrecthe, ao
final dos anos 1990, quando ela conclui que a descentraliza¢do das politicas de saneamento
foi inviabilizada por conta das dificuldades dos municipios em investirem nesse tipo de
politica publica (pois s@do muito custosas), além de a engenharia operacional que envolve a
prestacao do servico ser dotada de alta complexidade técnica e a administrativa (ARRETCHE,
2000). Em resumo, sua tese considera que o contexto gerado pela capacidade de gasto,
capacitacdo administrativa das unidades locais, requisitos postos pela engenharia operacional
das 4reas de politica publica, legados das politicas anteriores e determinagdes constitucionais
pesa na decisdo de municipal de assumir ou ndo as responsabilidades pelas politicas publicas
que podem ser assumidas em nivel local, especialmente, quando somadas a estratégias de

inducao realizadas pela Unido (Ibidem).

Mas, existem outros aspectos importantes a serem considerados quando se avalia o
processo de ado¢do de politicas descentralizadas, como a adocdo de planos municipais de
saneamento. Primeiramente, a ado¢do de planos ndo se trata de um fendmeno em que a
totalidade de municipios adotou a politica. Na verdade, estima-se que um quarto dos
municipios adotou a politica até 2013. Nesse sentido, ao estudarmos o tema, o papel dos
atores politicos municipais, especialmente o papel dos prefeitos torna-se importante. Eles sdao
autdbnomos para decidir se aderem a essa politica ou ndo. E, na prética, uma parcela optou por
aderir e outra ndo. Por outro lado, os estudos da literatura de federalismo observam mais o
desenho da legislacdo federal e o papel da coordenacdo politica nacional, dadas as
caracteristicas do federalismo no Brasil. Isso é relevante, mas € preciso considerar outros
fatores. Assim, a literatura de difusdo tem potencial para ampliar a capacidade de explicacao

da decisdo governamental por parte dos atores municipais.

Nesse sentido, o fendmeno da difusdo/transferéncia de politicas pode ser definido
como o processo pelo qual o conhecimento sobre politicas, arranjos administrativos,
instituicdes e ideias em um sistema politico (passado ou presente) € usado no
desenvolvimento de politicas, medidas administrativas, institui¢des e ideias em outro sistema

politico (DOLOWITZ; MARSH, 2000) 6. Conforme veremos na continuidade desse capitulo,

® Destaca-se que a concep¢io de sistema politico abordada por Dolowitz e Marsh (2000) envolve tanto niveis
locais, quando nacionais. Assim, uma determinada politica pode ser difundida tanto entre governos municipais,
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0os mecanismos que explicam os processos de difusdo podem envolver coer¢do, emulagdo,
aprendizado e competicdo. E, para isso, a difusdo deve ser explicada por fatores externos,
internos e determinantes estruturais, que dialogam com a atuacdo de atores politicos do

sistema social em estudo.

Assim, a literatura de difusdo permite um olhar mais amplo para o fendmeno da
adoc¢do de planos municipais de saneamento para além do olhar da coordenagdo nacional e
das instituicdes que regem a politica publica a nivel nacional. E nesse sentido que os estudos

sobre difusdo de politicas publicas sdo o referencial tedrico dessa dissertagao.

Como apresentada, a literatura de difusdo, dada a sua abrangéncia, oferece capacidade
para considerar aspectos que vao além dos aplicados nos estudos sobre federalismo no Brasil,
elementos importantes do neoinstitucionalismo, além de questdes também relevantes no
campo dos estudos sobre formacdo de agenda em politicas publicas. Assim, as proximas
secdes que se seguem visam detalhar e discutir os aspectos mais relevantes da literatura de
difusdo e que servirdo de referéncia para andlise do processo de adocdo dos planos de

saneamento por prefeituras no Brasil.
2.2 Aspectos introdutorios sobre os estudos de difusao

Um dos primeiros estudos de difusdo politicas conhecido remete ao ano de 1943,
quando Bryce Ryan e Neal Gross publicaram um artigo em que avaliaram a difusdo de
inovacdes na area de agricultura destacando questdes como interacdo social, incentivos
comerciais e competicdo entre os atores. Esses fatores levaram a expansdao de novas
tecnologias em agriculturas nos municipios de uma dada regido nos Estados Unidos (RYAN;

GROSS, 1943).

Desde entdo, estudos da drea tem se espalhado, mas com pouca unidade acerca de
termos € mecanismos que servem de referéncia para a teoria. Graham, Shipan e Volden em
2008 apontaram a preocupacdo de se chegar a existéncia de quase mil artigos sobre difusdo de
politicas na drea de ciéncia politica, tendo os mecanismos de difusdo dispersos em mais 100

termos (GRAHAM; SHIPAN; VOLDEN, 2008).

quanto governos nacionais, além de governos estaduais também. Além disso, a depender do caso, a difusdo de
politicas pode também abarcar transferéncias de governos locais para governos nacionais e vice-versa
(DOLOWITZ; MARSH, 2000).
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Nesse mesmo trabalho, esses autores, através de uma pesquisa em torno das principais
revistas de ciéncia politica de estudos comparados, de politica americana e de relacdes
internacionais, apontam as publicagdes mais influentes na literatura de difusdo de politicas

publicas, que seriam Walker (1969), Gray (1973) e Berry e Berry (1990) (Ibidem).

O primeiro, Walker, apresenta a conceitualizagdo e o primeiro teste de difusdo no
contexto dos Estados Unidos (GRAHAM; SHIPAN; VOLDEN, 2008). O trabalho desse autor
objetiva explicar, no contexto do federalismo americano, por que alguns estados adotam
inovacdes mais rapidamente do que outros. Mas, percebeu-se a necessidade de uma andlise
mais complexa, pois muitas influéncias moldariam as decisdes (WALKER, 1969). No todo,
identificou-se que a probabilidade de um estado adotar uma nova politica € maior se outros
estados ja adotaram a ideia. Essa propensao € ainda maior se a inovagao for adotada por um
estado, que na visdo do decisor for compardvel ao estado dele, como se estivesse num
contexto de uma liga, ou campeonato. Entretanto, Walker, ao longo do trabalho, reconhece a
limitagdo dos dados disponiveis e com isso a impossibilidade de avaliar adequadamente as
interacOes entre associagOes profissionais, autoridades federais, grupos de interesse, e os
lideres politicos na definicao da agenda da politica dentro de um estado. Assim sendo, ao final
conclui-se que muito mais pesquisas seriam necessdrias para uma compreensao completa de

como funciona esse sistema (Ibidem).

Ja Gray apresenta a curva S como padrdo que caracteriza a adoc@o de politicas ao
longo do tempo (GRAHAM; SHIPAN; VOLDEN, 2008). Gray considera que as andlises no
ambito da sociologia rural, sociologia e educa¢cdo t€ém demonstrado que, para uma grande
variedade de inovagdes, a frequéncia da sua adocdo ao longo do tempo é normalmente
distribuida, de uma forma cumulativa ao longo do tempo, no formato de uma curva S (GRAY,
1973). A explicacdo para esse fenOmeno estaria mais recorrentemente associada a trés
questdes: (1) o momento da adocdo deve ser compreendido como um evento resultado da
combinacdo de um grande nimero de elementos no meio social ligado a fatores relativamente
iguais; (2) a curva cumulativa € semelhante a curva de aprendizagem de um individuo,
podendo-se, portanto, associar que a ado¢do por um estado € equivalente ao que ocorre no
aprendizado de individuos; e (3) existe um efeito de interagdo entre os adotantes, ou seja,
adotantes influenciam aqueles que no sistema social ainda ndo adotaram e, portanto, a medida

que mais pessoas adotam, o efeito sobre os nao adotantes aumenta (Ibidem).

Além dessas contribui¢des, pode-se destacar que o estudo de Gray avaliou inovagdes

em trés dreas: educagdo, bem-estar e direitos civis. Dessa maneira, pode-se comparar a
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difusdo em dreas distintas, chegando-se a observacdo de que os padrdes de difusdo diferem
por drea tematica e pelo grau de envolvimento federal em cada politica — isso repercutiu na
curva S de cada politica (Ibidem). Abaixo apresentamos uma curva S no modelo apontado por

Gray.

Grafico 1 - Exemplo de curva S

Niumero de governos adotante X Periodo de tempo

Nuamero
cumulativo
de governos
adotantes
(0% a 100%)

g

Periodo de tempo

Elaboragao do autor.

Por fim, Berry e Berry tém sua importancia ao introduzir a utilizacdo da Anélise da
Histéria do Evento (EHA) para o estudo da difusdao de politicas (GRAHAM; SHIPAN;
VOLDEN, 2008). Esse método de andlise surge para se contrapor as abordagens tradicionais
que identificariam unicamente se um tipo particular de estado deveria ter adotado uma politica
antes de uma data especifica ou ndo. Conforme Berry e Berry, o EHA pode prever a
probabilidade de que um determinado tipo de estado vai adotar uma politica durante um
periodo especifico, baseando-se numa noc¢do de risco de acontecimento de um evento ao
longo do tempo (BERRY; BERRY, 1990). A influéncia desse modelo de andlise tem como
vantagem observar anualmente a interdependéncia entre as unidades, permitindo, assim, uma
andlise mais aprofundada dos determinantes internos e externos em processos de difusdo
(COELHO, 2013).
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Feitas as consideracdes sobre essas trés publicacdes mais influentes na literatura de
difusdo, podemos retornar ao artigo de Graham, Shipan e Volden, que fazem uma avaliagcdo
importante acerca da definicdo do que € difusdo. Para eles existe um padrdao de defini¢do de
difusdo de politicas que deixa em aberto o debate do por que as politicas se espalham e como
a difusdo acontece (GRAHAM, SHIPAN; VOLDEN, 2008). Essa definicio mais ampla
estaria presente, por exemplo, em Strang (1991), quando indica que o termo difusdo é usado
para se referir a qualquer processo em que a adogdo prévia de uma caracteristica ou pratica
em uma populacdo altera a probabilidade de adog¢do para os restantes nao adotantes
(STRANG, 1991). Mesmo em textos mais recentes, definicio semelhante € usual. Por
exemplo, Gilardi, em 2015, recorre a defini¢do apresentada por Simmons, Dobbin e Garrett
(2006), entendendo que difusdo ocorre quando decisdes politicas do governo em uma dada
unidade sao sistematicamente condicionadas por op¢des politicas anteriores feitas em outras
unidades (GILARDI, 2015). Nesse ponto, registra-se que a preocupa¢do de Graham, Shipan e
Volden reside na necessidade de uma teorizacdo de como ocorre esse condicionamento ou

aumento de probabilidade (GRAHAM, SHIPAN; VOLDEN, 2008).

Dolowitz e Marsh também demonstram preocupacgdo similar e apontam que muitos
estudiosos descrevem a transferéncia de ideias e de politicas entre paises, mas ndo analisam e
nem explicam o processo envolvido (DOLOWITZ; MARSH, 2000). Nesse sentido, ao definir
um tipo de difusdo, policy transfer (COI:ZLHO, 2009), Dolowitz e Marsh a definem como o
processo pelo qual o conhecimento sobre politicas, arranjos administrativos, instituicdes e
ideias em um sistema politico (passado ou presente) € usado no desenvolvimento de politicas,
medidas administrativas, instituicdes e ideias em outro sistema politico (DOLOWITZ;
MARSH, 2000). Numa defini¢do de Rogers, por exemplo, ele j4 contempla um elemento de
transmissdo no que se entende como difusdo, sendo esse o processo em que uma inovagao €
comunicada através de canais no tempo entre membros de um sistema social (ROGERS,
1995). E a partir desse ponto de discussdo que serd apresentado o debate sobre os mecanismos

que propagam as politicas — mecanismos de difusao.
2.3 Os mecanismos de difusao

Com base na necessidade de se definir como o processo ocorre, Graham, Shipan e
Volden, apds avaliarem as diversas publicacdes de difusdo, apresentam uma sintese do
raciocinio dos mecanismos que geram a difusdo: aprendizado (aprende-se sobre um sucesso

de uma politica), competicao (forte e continuada interacdo entre governos), coer¢ao (maior
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interagdo e pode ser horizontal — decorrente de assimetria — ou vertical) e socializa¢do
(associa-se as normas e ideais, no¢ao construtivista, pode se relacionar a questdes ideoldgicas

e comunidades epistémicas) (GRAHAM; SHIPAN; VOLDEN, 2008).

Entretanto, dito de outra maneira, Gilardi oferece o seu entendimento sobre trés dos
quatro mecanismos mencionados: aprendizagem (a ado¢do de uma politica de unidade € mais
provavel se a politica tem sido bem sucedida em outros lugares, sendo que sucesso pode ser
relacionado com as metas em que a politica € projetada para alcancar, com os desafios de sua
implementagdo, e com o seu apoio politico), emulagdo (a emulagcdo nao € relacionada com as
consequéncias objetivas de uma politica, mas sim, caracteristicas simbdlicas e socialmente
construidas de politicas sdo cruciais), e concorréncia (a competicao ocorre quando as unidades

reagem ou antecipam uma a outra na tentativa de atrair ou reter recursos) (GILARDI, 2015).

Como se percebe, Gilardi ndo apresenta o mecanismo coer¢do. Esse € menos
consensual na literatura especializada. Conforme Maggetti e Gilardi, a coercdo significa que
uma dada unidade adota uma politica por pressdo de unidades poderosas (MAGGETTI,;
GILARDI, 2015). Para eles, embora coer¢do certamente pode influenciar a adocdo de
politicas, difusdo implica que nenhum ator central coordena a propagacdo de uma politica.
Conforme Meseguer e Gilardi, seria dificil distinguir na prética quando unidades estdo
impondo, eliminando assim a liberdade de escolha de outras unidades, e quando eles estdo
convencendo a transmissdo de normas e ideias (MESEGUER; GILARDI, 2008). Por esta

razdo, alguns autores optam por nao considera-la como mecanismo.

Entretanto, o presente estudo considera coer¢do como mecanismo de difusdo. Para
Graham, Shipan e Volden, os decisores politicos nacionais em sistemas federais e as
organizacoes internacionais podem oferecer um papel vertical na difus@o de politicas através
de varios mecanismos. Tais atores centralizados podem facilitar a aprendizagem ou se
envolver em socializacdo através do estabelecimento de informacdes. Eles podem
desempenhar um papel coercitivo, com subvenc¢do, auxilio, condi¢des, leis de preferéncia,

regimes de sang¢des, ou uso da for¢a militar (GRAHAM; SHIPAN; VOLDEN, 2008).

Assim sendo, os governos centrais t€ém papel particular no processo de difusdo e essa
particularidade deve ser considerada. Mintrom, por exemplo, aponta os efeitos da maturagao
da politica e a relacdo com governos nacionais, situacdo em que o tempo afetaria o processo
de decisio (MINTROM, 1997b). Conforme esse autor, os politicos poderiam ser afetados

pelo tempo por variadas razdes como o nivel de interesse federal na politica, o que faria ela
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ganhar proeminéncia em um momento mais do que em outros. As varidveis de tempo
capturariam o efeito de maturacdo, que deve ser considerado, o que remete aos estudos de
inovacdo que se utilizam da distribuicdo de unidades adotantes em uma curva S e de como ela

pode variar (Ibidem).

Além disso, Berry e Berry apontam, em um conjunto de fatores externos a ser
estudado nos modelos de difusdo, o fator influéncia vertical, em que o governo nacional
determinaria atividades aos estados, ou forneceria incentivos para que os estados adotem uma
politica (BERRY; BERRY, 2007). Coélho aponta outra considera¢ido importante da influéncia
vertical, que se baseia na competicao por recursos federais, em que prefeitos alinhados com o
governo federal teriam maiores incentivos para adotar politicas nacionais, sem

necessariamente estarem ligados com a existéncia de regras de adesio (COELHO, 2012).

Para finalizar esse debate de coercitividade, acrescentam-se ainda as formas de
transferéncia em politicas publicas compreendidas por Evans: a) voluntdria; b) negociada; c)
diretamente coercitiva. Observa-se que as duas ultimas pressupdem niveis diferentes de

coer¢do, mas ainda sim sao formas de transferéncia (EVANS, 2009).

De toda a maneira, coercdo nao € o unico mecanismo complexo de se explicar. Para
Gilardi, de todos os mecanismos por ele considerados, emulacdo € o mais dificil de ser
testado, pois 0 seu conceito € evasivo, jd que o mecanismo envolve elementos simbdlicos e
socialmente construidos, que sdo caracteristicas cruciais para o entendimento do fendmeno
(GILARDI, 2015). Conforme Maggeti e Gilardi, algumas politicas podem desfrutar de alta
aceitacdo, independentemente de haver ou ndo desenvolvimento e reconhecimento de sua
potencialidade, enquanto, outras serdo tabus, mesmo que sejam benéficas. Isso pode ser
compreendido também como uma funcdo de aceitacdo social (MAGGETTI; GILARDI,
2015). Outro ponto importante para o entendimento de emulacio € que, ao se considerar uma
politica como uma inovagao radical, o 6nus da prova recai sobre os seus defensores, ao passo
que, quando se torna amplamente aceito, sdo os adversarios da politica que t€ém de provar
contra para impedir sua aprovagdo (Ibidem). Por fim, quanto a mensuracdo desse mecanismo,
Maggetti e Gilardi, ainda que com ressalvas, oferecem contribuicao nesse sentido, apontando
para a relevancia em se analisar a equivaléncia estrutural (medida que identifica unidades com
posicdes estruturalmente equivalentes numa rede) e o nimero de adotantes anteriores (0 que
denotaria uma conexdo com pressdes normativas, sugerindo uma ligacdo com emulagdo)

(Ibidem).
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Destaca-se que Meseguer apresenta a diferenca entre os mecanismos de aprendizado e
emulacdo, destacando que nesse nao hd a no¢do de conhecimento da solu¢do conjugada ao
problema e nem melhor conhecimento dos resultados e consequencias conexas a escolha
(MESEGUER, 2005). Pode-se complementar a esse entendimento que aprendizado seria o
processo em que a adogdo de politicas em uma unidade € influenciada pelas consequéncias da
adoc¢do de politicas equivalentes em outras unidades (MAGGETTI; GILARDI, 2015). Essas
consequencias podem estar ligadas a um eventual sucesso da politica tendo como nocao os
efeitos dela, os desafios de sua implementagdo ou ainda os ganhos em apoiar a politica
(Ibidem). A ideia é que os decisores politicos podem aprender com as experiéncias de outros

governos (SHIPAN; VOLDEN, 2008).

Esse ponto traz ainda a discussdo sobre a capacidade de os decisores terem acesso a
todas as informag¢des para tomar a melhor decisdo de aprender uma politica dada ou outra
contrastante. Meseguer oferece uma discussdo acerca de uma versdo racional de aprendizado
(MESEGUER, 2005). Primeiramente, compreende-se aprendizado como um mecanismo
horizontal, sendo ainda um ato voluntdrio, em que se deve destacar se o aprendizado é
racional ou limitado. E racional se decisores tem ampla habilidade analitica, numa situagéo
em que, no mundo perfeito, o decisor tem acesso a toda informacdo referente, gerando,
portanto, convergéncia em escolhas politicas (Ibidem). Por outro lado, é aprendizado limitado
quando os politicos s6 observam informacdes relevantes (isto é, aquelas, que estejam mais
proximas de sua percep¢do, como geograficas, culturais, ou histdricas), e, portanto, as
informacdes ndo sdo pesadas da mesma maneira — algumas sdo mais representativas que
outras (Ibidem). Assim sendo, muitas vezes acaba-se concluindo que na verdade atores nao
avaliam todas as possibilidade e informacdes disponiveis e, portanto, trata-se de um

aprendizado limitado com resultados subétimos (Ibidem).

2z

Entretanto, é razodvel pensar que, se politicos estdo sujeitos a uma cognicao
enviesada, portanto, eles deveriam raramente chegar a uma mesma decisdo. Nesse sentido,
aprendizado limitado ajuda a compreender divergéncias mais do que convergéncias, ou ainda
escolhas diferentes que chegam a uma mesma politica (Ibidem). Meseguer conclui entao que
hda uma grande dificuldade em testar aprendizado em comparacdo a se testar emulagdo
(Ibidem). Essa dificuldade aparece quando avaliamos que Shipan e Volden, por exemplo,
oferecem uma hipétese para se testar aprendizado, em que eles consideram que a

probabilidade de uma cidade adotar uma politica aumenta quando a mesma politica €
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amplamente adotada por outras cidades (SHIPAN; VOLDEN, 2008) — isto &, similar ao que

Maggetti e Gilardi oferece mais acima para emulacdo.

Outra consideracao importante de dificuldade em se mensurar mecanismos € feita
ainda por Maggetti e Gilardi abordando outro mecanismo de difusdo — a competi¢cdo. A
andlise do mecanismo competi¢do e emulacdo podem ocorrer através da identificacdo de
equivaléncia estrutural. Essa medida identifica unidades com posi¢Oes estruturalmente
equivalentes numa rede, em que unidades equivalentes podem estar em concorréncia uma
com a outra, mas elas podem também ser expostas a similares pressdes normativas da
emulacdo. Assim, a medida poderia ser aplicada a competicdo e a emulacio (MAGGETTI,

GILARDI, 2015).

No que se refere a competicdo, a propensao a cépia dentro de uma mesma regido (o
que denotaria certa equivaléncia estrutural) pode ser entendida como um processo em que
estados, sob as mesmas condi¢des econdmicas e sociais, realizariam analogias de que as ac¢des
adotadas por outros estados gerariam efeitos similares, em uma nocido de competicdo entre
estados vizinhos (BERRY; BERRY, 2007). A saber, competi¢do pode ser entendida como o
processo pelo qual governos que lutam pelos mesmos recursos adotam posi¢des competitivas
por medo de perdas econdmicas (MESEGUER; GILARDI, 2008). Os governos buscam
vantagens econdmicas sobre outros ou impedem que se coloquem em situagcdo de
desvantagem (BERRY; BERRY 2007). Um caso que serve de referéncia na literatura de
difusdo € o dos Estados Unidos, por conta do seu desenho federativo. Volden, por exemplo,
mostra que politicas de beneficios de bem-estar situam-se num contexto em que os estados
buscam gerar maiores beneficios para as suas populacdes numa competicdio (VOLDEN,
2002). Outro estudo igualmente relevante e explorando linha de entendimento semelhante € o
de Berry e Berry quando estudam a adocdo de loterias entre os governos estaduais num
contexto de tentativa de melhora de desempenhos econdmicos, em que os estados competem
por gerar maiores recursos tentando-se tornar mais atrativos economicamente (BERRY;
BERRY, 1990). Assim sendo, nessa no¢do, a competi¢do pode estar diretamente relacionada a
um contexto de recursos escassos onde governos competem entre si, podendo ser inclusive

nacdes competindo por investimentos internacionais (ELKINS; SIMMONS, 2005).

Feitas essas consideracdes sobre os mecanismos de difusdo, aponta-se ainda que uma
andlise de difus@do pode considerar varios mecanismos para uma mesma politica. Os
mecanismos poderiam ser interligados. Por exemplo, uma organiza¢do internacional pode

tentar usar os mecanismos de socializacao (emulagdo) e de aprendizagem, ao mesmo tempo, a
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fim de mudar crencas e comportamentos (GRAHAM, SHIPAN; VOLDEN, 2008). Além
disso, alguns governos adotam novas politicas porque eles aprendem a partir da experi€ncia
de outros, enquanto outros governos sao limitados para emular e outros mais propensos para
um ambiente competitivo (MESEGUER; GILARDI, 2008). Alguns mecanismos podem ser
mais pertinentes nos estagios iniciais da difusdo, enquanto outros podem ser mais pertinentes
nas fases posteriores (Ibidem). Por fim, competi¢do pode importar mais para early adopters,
enquanto que coer¢do pode ser um fator mais relevante para late adopters (SHIPAN;

VOLDEN, 2012) — defini¢des que serdo discutidas mais a frente.
2.4 Difusao entendida como variavel dependente ou independente

Um aspecto importante da literatura de difus@o € a questdo de considerd-la como uma
varidvel dependente (resultado) ou independente (processo). Elkins e Simmons apresentam
um quadro de como a literatura tem trabalhado essa no¢ao (ELKINS; SIMMONS, 2005). Em
suma, Dolowitz e Marsh (2000) apontam que difusdo pode ser trabalhada das duas formas,
podendo ser utilizada como varidvel explicativa de uma mudanga politica ou podendo
explica-la sob quais circunstancias ou outras varidveis ele ocorre — isto €, como um resultado

(DOLOWITZ; MARSH, 2000; MARSH; SHARMAN, 2010).

No presente trabalho opta-se por considera-la como varidvel dependente. Sendo assim,
cabe destacar que Berry e Berry indicam que uma das questdes tedricas mais importantes € o
que definir como dependente quando se considera a difusdo um resultado (BERRY; BERRY,

2007).

Podem-se considerar governos como unidades de andlise assumindo que aqueles que
adotam uma politica mais cedo seriam os mais inovadores. Nessa concep¢do, por exemplo,
Rogers define o perfil dos adotantes com base no momento de adocao (ROGERS, 2003),
sendo que os estados podem ser divididos em: a) Inovadores, primeiros a aderir a uma
inovacdo, mesmo que isso signifique assumir riscos maiores — do total de adotantes,
representam 2,5%; b) “Early adopters”, um grupo um pouco mais extenso, que podem
introduzir ainda praticas de inovacdo de forma mais sutil, com possibilidades de assumir
riscos também e que representam 13,5% do total; c¢) “Early majority” — maior grupo de
adotantes — que € quando o processo de difusdo atinge o seu auge, com riscos menores,
representando 34%; d) “Late majority” s@o mais resistentes a processos de inovacdes, que sé

se convence pela adocdo depois que os processos ji estdo praticamente consolidados e
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representam 34% do total também; e) “Laggards”, dltimos a adotar uma inovagdo, depois dela

jé estar amplamente difundida, sendo 16% do total.

Sobre esse padrio de comportamento das unidades em estudo € importante destacar
como ela se interage com a curva S de Gray. A curva em “S” é cumulativa, podendo no eixo
Y se referir a quantidade de adotantes. J4 a distribuicdo desde inovadores a laggards de
Rogers abarcaria os percentuais mencionados no pardgrafo anterior, podendo inclusive ser
sobreposta a curva S, mas aquela assumird um formato de sino (Bell shape) (ROGERS,

2003).

Para ilustrar como ficam a curva S e curva de distribuicdo de Rogers (Bell shape)

juntas, apresentamos o seguinte grafico:

Griéfico 2 - Exemplo de curva S associada a curva de distribuicao de Rogers (Bell Shape)

EXEMPLO: CURVA S + BELL SHAPE
Percentual de governos adotante X Periodo de tempo
Nimero de
governos Niimero cumulativo
adotantes (em de governos
percentual) adotantes
(0% a100%)
50% T p al N
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e L s A
160% | .
§ '\\/ ' AN
13.5%: Early adopteys : X L
2.5% e . i i \1/6%: Lapgards
2,5%: Inovadores X
Periodo de tempo

Elaboragao do autor.

Por fim, ainda sobre a discussdo de varidvel dependente, pode-se também defini-la
como o intervalo medido pelo ano de adocdo, ou ainda elencar ordinariamente os estados
conforme o ano em que adotam uma inova¢do (BERRY; BERRY, 2007). Estudos mais
recentes continuam a adotar os estados como unidades de andlise, entretanto, a diferenca

reside em que se situa o estado em um ano, analisando-se como unidade de anélise o periodo
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anterior ao qual o estado adotou a politica e, portanto, analisa a probabilidade de o estado
adotar a politica ao longo dos anos (Ibidem). Esse estudo opta por considerar como varidvel
dependente as prefeituras que adotam a politica, onde a adocdo ao longo tempo serd
controlada por meio de metodologia comparada, o que serd mais bem detalhado no capitulo

que explica a metodologia adotada.
2.5 A explicacao por fatores internos e fatores externos

Além desse debate acerca dos mecanismos de difusdo e de varidveis dependentes ou
independentes, a literatura discute bastante o que considerar como elementos explicativos do
processo de difusdo que irdo se relacionar com os mecanismos mencionados. Berry e Berry
desenvolveram um modelo de difusdo que unifica duas perspectivas, a de fatores externos e a

de determinantes internos (BERRY; BERRY, 2007).

Sobre fatores externos os autores revisam os modelos de difusdo focando nas
diferencas dos mecanismos e seus canais de comunica¢do e como ocorre influéncia ao longo
de unidades. Os modelos analisados sdo os seguintes: interacdo nacional, regional de difusao,

lideres e retardatarios, de isomorfismo e de influéncia vertical.

O modelo de interagdo nacional assume a existéncia de uma rede nacional de
comunicacdo entre estados, presumindo que servidores de estados interagem com servidores
de outros estados, sendo que a probabilidade de que um estado adote um programa seria
proporcional ao nimero de interagdes entre servidores. A ldgica consiste em um sistema
social (de um dado tamanho) em que hd comunicacio e aprendizado. Recentemente, a 16gica
sob 0 modelo de interacdo nacional tem sido modificada para refletir um reconhecimento
acerca das diferentes atuagOes das associagdes profissionais que encorajam interacdo ao longo

dos estados, envolvendo alguns estados mais que outros (Ibidem).

Ja o modelo regional de difusao diferencia-se do modelo anterior, pois enquanto o
modelo de interacdo nacional assume que estados interagem com outros em uma base
nacional, o0 modelo regional considera que estados sdo influenciados por outros que estejam
geograficamente mais proximos, tendo inclusive quem entenda que s6 hé difusdo nos casos
em que os estados dividam fronteiras (modelos de vizinhancga). Por outro lado, pode-se
considerar também a possibilidade de as inovacdes serem difundidas dentro de regides em
que os estados estejam inseridos (modelos de regides fixas). O aprendizado e a competicao
sdo a base para a difusdo. Além disso, a propensdo a copia dentro de uma mesma regido pode

ser entendida como um processo em que estados estdo sob as mesmas condi¢des econdmicas
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e sociais, facilitando a realizacdo de analogias de que as ag¢des adotadas gerardo efeitos
similares, em uma no¢do de competicdo entre estados, o que gera respostas imediatas a
mudancas ocorridas em estados vizinhos. A diferenca entre os modelos de vizinhanga e
regides fixas reside ainda na questdo dos canais de influéncia. O dltimo assume que todos os
estados dentro da mesma regido vivenciem os mesmos canais de influéncia. J4 o primeiro
entende que cada estado tem um conjunto Unico de referéncia acerca de inovacdes. Apesar
dessas diferencas € mais realistico pensar na conjun¢do de ambas as possibilidades,
especificando que o nivel de influéncia dependa ainda da distancia entre os dois estados

(Ibidem).

Além desses dois modelos, os autores discorrem sobre outros trés modelos. O modelo
lideres e retardatarios assume a existéncia de estados pioneiros e outros que copiam, em que
se presume que liderancga € algo regional, em que estados pegam dicas de um ou mais estados
pioneiros dentro de uma regido geogrifica. Entretanto, pode-se entender também a
possibilidade de que um estado lider adote um programa, aumentando a possibilidade de
outros estados adotarem, independentemente da localizacdo geogréafica. Contudo, esse modelo
seria falho diante da dificuldade em se identificar estados que sejam pioneiros, e estados que
os seguirdo. Portanto, sem um referencial tedrico anterior que permita classificar os estados,
esse modelo é pouco testavel. Nesse modelo, o canal de difusdo é o hierdrquico, em que se
compreende, por exemplo, que estados mais desenvolvidos economicamente estdo mais
propensos a liderar adoc¢des inovadoras, tendo-se essa no¢ao de hierarquia dos estados mais
desenvolvidos para os menos desenvolvidos. Entretanto, percebe-se que assumindo essa
questdo de desenvolvimento econdmico, pode se tratar na verdade de um fator determinante

interno, ndo existindo influéncia de um estado sobre o outro necessariamente (Ibidem).

O modelo de isomorfismo entende que um estado € mais propenso a tomar como
referéncia uma inovagdo de outros estados que sejam similares, provendo-se assim uma
melhor informacao sobre a natureza de uma politica e as provaveis consequéncias de se adota-
la. Isso acaba tendo alguma relagdo com uma noc¢do geogréifica de regido, mas outras vezes
similaridades ndo tém relacdo com a proximidade geografica. Pode-se ter também uma
questdo de similaridade ideoldgica que influencia na adocdo de inovagdes. Nesse caso, a
difusdo ocorre por canais de conexdo cultural associada e histdrica, esperando-se difusdo

baseada em caracteristicas econdmicas e geopoliticas (Ibidem).

Por fim, o modelo de influéncia vertical enxerga a emulacdo em estados como a forma

de um processo horizontal, mas se tratando de politicas nacionais, por exemplo. O governo
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nacional assumiria um papel similar ao do estado pioneiro, do modelo de lideres e
retardatarios. A diferenca reside em que as motivagdes para que um estado copie um governo
nacional vao além do aprendizado. Em alguns casos, pode-se ter a situacdo em que oS
governos nacionais determinam atividades aos estados. Em outros casos, pode haver

incentivos do ente nacional para que os estados adotem uma politica (Ibidem).

Ja no modelo de determinantes internos presume-se que os fatores causadores de um
estado adotar um novo programa ou politica estdo ligados as caracteristicas politicas,
econOmicas e sociais do estado. Nesse sentido, esse modelo elimina efeitos de difusdo de um
estado influenciar um ao outro. Entretanto, € muito pouco provdvel que quando um estado
adote uma politica e outros também, eles estejam totalmente independentes um do outro.
Assim sendo, esse modelo entende que as caracteristicas internas de um estado sdo o que
determinam se e quando uma adog¢ao ird ocorrer, ao invés de que pressdes criadas por outros

estados possam vir a exercer influéncia (Ibidem).

Berry e Berry unificam as compreensoes de fatores internos e externos somando ainda
a estratégia baseada na andlise da histéria do evento, 0 que permite uma mensuracdo de
probabilidade de uma unidade adotar uma dada politica, conforme ja foi mencionado

(Ibidem).

Sobre as caracteristicas econdmicas e sociais elencadas por Berry e Berry, cabe
destacar que os autores apontam que uma situacao fiscal saudavel tem um impacto positivo na
propensdo de o estado adotar uma nova politica. E, também questdes como PIB per capita e

nivel de urbanizacdo afetam a decisdo acerca de adotar ou ndao uma inovagdo em politica

ptblica (BERRY; BERRY, 2007).

Ja sobre caracteristicas politicas, temos que a capacidade governamental dos estados
em relacdo ao perfil do legislativo local € afetada pela fragmentacao partidéria, por exemplo.
Além disso, incentivos politicos, como a competi¢ao politica, gerariam maior probabilidade
de replicacdo politica ocorrer, pois atores competem por votos, prometendo inovagdes, o que
levaria a crer que unidades com maior competi¢do politica copiariam inovacdes em
programas sociais. Sobre essas motivacdes que servem de explicacdo, conforme aponta
Sugiyama, nos EUA, por exemplo, é comum identificar que maior competicdo eleitoral
contribui para emulacdo de inovagdo de politicas publicas, entretanto, esse nio seria o caso
registrado no Brasil para os programas Satde da Familia e Bolsa Familia (SUGIYAMA,

2007). Ja Coélho aponta interpretacdo diferente e, inclusive, faz criticas ao desenho da
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pesquisa de Sugiyama (COELHO, 2012). Sugiyama apresentaria um desenho metodolégico
que inviabiliza testar o efeito de competi¢do politica, pois, no mesmo modelo estatistico, testa
a criacdo de programas locais e a adesao a politica federal, sendo que os dois processos teriam
incentivos diferentes, interferindo nos resultados (Ibidem). Isso permite relativizar os achados

de Sugiyama e considerar ainda assim o fator competi¢ao politica no Brasil.

Em geral, Berry e Berry (2007) consideram que nos estudos de difusdo que buscam
investigar o comportamento politico dos atores no processo de decisdo, os determinantes
empregados na andlise sd@o geralmente baseados na competi¢do politica (ja apresentada),

ideologia e o papel das redes sociais (Ibidem).

Em se tratando de ideologias, compreende-se que essa pode influenciar atores
politicos, o que pode ser constatado no fato de que politicos com ideologias politicas distintas
diferem nas decisdes de emulagdo (BERRY; BERRY, 2007). No geral, a literatura de Ciéncia
Politica ja indica que governos com perfil ideoldgico de esquerda tendem a ser mais proativos
em determinadas dreas de politicas, como na 4rea social, enquanto governos de centro-direita
tendem a apoiar mais politicas liberais, ainda que as diferengas nas orientagdes econdmicas
entre os conservadores e outros partidos tenham diminuido nos anos 1990 no Brasil

(MAINWARING et al., 2000).

Como exemplo, Wampler, em andlise sobre orcamentos participativos no Brasil,
aponta forte motivacdo ideoldgica no inicio do processo de difusdo dos orcamentos
participativos, especialmente, por conta da prevaléncia de prefeituras do Partido dos
Trabalhadores (PT) nessa etapa (WAMPLER, 2008). Sugiyama também identifica o efeito de
ideologia partiddria de esquerda ao estudar a difusdo de programas sociais no Brasil,
apontando que ideias e politicas de ideologia mais a esquerda sdo transmitidas por meio de
redes sociais, o que leva a um processo de emulacao de politicas (SUGIYAMA, 2008). Em
suma, conforme Wampler, a promogao ativa de uma politica especifica pode ser realizada por
um partido politico em combina¢do com uma organiza¢do internacional ou uma organizagao
ndo governamental, em um contexto onde liderancgas partidarias trabalham em conjunto com
redes de politicas publicas que contenham outras organizagdes que ndo sejam partidos

(WAMPLER, 2008).

Assim, essa discussdo se desdobra no papel de redes sociais que articulam a adog¢do de
politicas, podendo ser formais ou informais. De inicio, podem-se destacar as redes formais

como associacdes que através de sistemas de comunicacdo proprios difundem novas ideias,
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informacdes e sugestdes de politicas levando ao processo de ado¢do de novas politicas
(WALKER, 1969). No caso de associacdes profissionais, por exemplo, notadamente se reflete
no modelo de interacdo nacional descrito por Berry e Berry (2007). Além disso, as redes
informais, apesar da dificuldade de mensuracao de seus efeitos, também tém sua importancia
ao gerarem aprendizado entre estados vizinhos, contribuindo para a difusdo de politicas em
ambito regional (MOONEY, 2001). No geral, estudos aplicados no Brasil sintetizam que as
redes se vinculam a nog¢do de socializa¢do, podendo ligar individuos e encorajd-los a uma
maior emulacdo em politicas publicas como beneficios de decisdes na forma de atalho

cognitivo (SUGIYAMA, 2007, COELHO, 2012).
2.6 Papéis dos atores politicos e de empreendedores de politicas

Conforme apontado mais acima, Wampler (2008), ao estudar o efeito de ideologia
partiddria, indica o papel de liderangas partidarias no processo de difusao de politicas, isto &,
destaca-se o papel de atores politicos. Evans, por exemplo, oferece a no¢ao de quais agentes
estariam por trds de processos de transferéncias: politicos, burocratas, empreendedores
politicos, incluindo think-tanks, instituicdes de conhecimento, académicos e outros
especialistas, grupos de pressdo, instituicdes globais de financiamento, organizacdes

internacionais e instituicdes supra-nacionais (EVANS, 2009).

Ao considerar atores participando de redes, pode-se estar falando de empreendedores
de politicas publicas, o que leva a um aspecto também importante para o referencial teérico de
difusdo. Mintrom, por exemplo, aponta especificamente a importancia dos empreendedores de
politicas publicas, sendo uma classe relevante de atores politicos (MINTROM, 1997a). Sua
presenca e acdes podem significar um aumento na probabilidade de consideracdo legislativa e

adocdo de inovacdes (MINTROM, 1997b).

Por outro lado, Wampler destaca acertadamente que empreendedores devem ser
diferenciados de defensores em redes de politicas publicas (WAMPLER, 2008). A difusao de
uma politica através de redes de politicas publicas tende mais a gerar defensores de politicas e
adotantes formais do que empreendedores politicos, levando-se em conta que para os
primeiros as motivacdes e capacidade de mobilizar recursos € diferente — por isso a diferenca

(Ibidem).

Outra diferenciagdo acerca dos atores em processos de difusdo destaca a existéncia de
trés niveis de atores (GRAHAM, SHIPAN; VOLDEN, 2008). Atores internos: o eleitorado,

os politicos eleitos, burocratas nomeados, grupos de interesse e defensores de politica. Atores
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externos, ou seja, aqueles de fora dos governos, a partir dos quais as politicas podem ser
difundidas. E os intermedidrios, que sdao aqueles que agem em varios governos, pois nao
fazem parte nem do governo que estd considerando a ado¢do e nem do governo que ja adotou,
mas sim aqueles que agem como intermedidrios, destacando-se os empreendedores de
politicas publicas, as comunidades epistémicas, think tanks, academia, meios de comunicagdo

e organizacdes intergovernamentais (Ibidem).

Sobre comunidades epistémicas, cabe destacar o estudo de Hass. Para esse autor, essas
comunidades sdo uma rede de profissionais com expertise € competéncia reconhecidas e uma
posicdo autoritativa para um conhecimento de politica publica relevante dentro de uma &rea
de dominio (HASS, 1992). Os profissionais envolvidos: 1) compartilham um conjunto
crengas € normas, que proveem uma base de valor racional para a a¢do social dos membros da
comunidade; 2) compartilham crengas causais, que derivam de suas praticas de andlises,
levando ou contribuindo para um conjunto central de problemas em seu dominio e que,
portanto, serve como base de elucidacdo em multiplas linguagens entre acdes em politicas
publicas possiveis e resultados desejaveis; 3) compartilham no¢des de validade; 4) apontam
para um projeto comum em politica publica. Nesse sentido, o papel da comunidade
epistémica reside em poder oferecer conselhos, atuando de maneira tal que, na medida em que
uma comunidade epistémica consolida-se em uma forca burocrética dentro da administragdo
nacional, isto leva a institucionalizacdo da sua influéncia e sua visdo dentro da politica

(ibidem).

2.7 A importancia dos fatores estruturais

Um ponto importante quando se considera o papel de agentes e agéncias € igualmente
considerar as estruturas que favorecem a atuagdo de agentes. Na literatura de difusao,
Dolowitz e Marsh (1996) chegaram a ndo considerar o papel de agentes, o que foi
veementemente objeto de criticas (MARSH; SHARMAN, 2010). Para além dessa discussao, a
importancia da estrutura € abordada por Dolowitz e Marsh (2000) quando consideram o papel
das estruturas como constrangedoras ou facilitadoras, colocando-as em aspectos como
complexidade politica, midia, politicas anteriores, estruturas e regras favoraveis, além de
ideologia, proximidade cultural, tecnologia, economia, burocracia, etc. (DOLOWITZ;
MARSH, 2000; MARSH; SHARMAN, 2010). Nesse sentido, deve-se ter a compreensao de
que essas estruturas geram o contexto em que os agentes atuam, constrangendo-os ou

facilitando a sua atuac@o. Deve-se destacar inclusive que os agentes podem agir para
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modificar as estruturas, provendo assim novos contextos para as suas atuacdes (MARSH;

SHARMAN, 2010).

Quando se avalia, por exemplo, a complexidade da politica, isso significa dizer que a
difusdo depende da prépria politica em si. Politicas complexas espalham-se mais lentamente,
enquanto politicas compativeis espalham-se mais rapidamente (SHIPAN; VOLDEN, 2012).
Berry e Berry destacam que politicas impopulares (como elevagdo de impostos) seriam menos

provaveis de serem adotadas (BERRY; BERRY, 2007).

Na questdao dos contextos, Dolowitz e Marsh apontam também que se uma
transferéncia ocorre sob um periodo de estabilidade social, econdmica ou politica ela acaba
sendo mais voluntdria. Entretanto, se existe alguma forma de crise politica, € mais provavel
que ocorra de uma maneira coercitiva dado o contexto desfavoravel a uma auséncia de acdo

(DOLOWITZ; MARSH, 2000).

Registra-se ainda que Evans, ao teorizar o processo de difusdo entre nagdes, aponta
como fator estrutural as relagdes com entidades como a Organizacdo das Nagdes Unidas
(ONU) (EVANS, 2009). Nesse ponto, essas relacdes envolvem contextos econdmicos,
tecnoldgicos, ideoldgicos e institucionais com capacidade para restringir, mas nio para
determinar o comportamento dos atores estatais, o que dependeria da acdo de agentes internos
e externos (Ibidem). Além disso, Lee e Strang consideram como fator estrutural a

proximidade geografica com uma capital (LEE; STRANG, 2006).

Ao avaliar a aplicac@o pratica desses fatores estruturais na literatura de difusdo no
Brasil, Coélho, por exemplo, estuda as relacdes intergovernamentais (entre Unido e
municipios, observando o alinhamento politico) e a condi¢do de se fazer parte ou nio de
regido metropolitana como fatores estruturais (COELHO, 2009). Essa aplicacdo é importante
para trazer a teoria para a realidade brasileira, pois essas questdes, tais como o papel dos
estados e da Unido na difusdo de politicas no ambito municipal e o pertencimento a regides
metropolitanas ou ndo, serdo consideradas fatores estruturais nessa dissertacdo. Em suma,
assume-se que as relacdes intergovernamentais (entre esferas de governo) e se um municipio
estd situado em regido metropolitana ou ndo promovem ambientes econdmicos, tecnoldgicos,
ideoldgicos e institucionais com capacidade para constranger ou facilitar a difusdo de politicas

em prefeituras, conforme leitura de Evans (2009).

Por fim, conforme ja destacado na literatura de formagdo de agenda e do

neoinstitucionalismo, dentro dessa no¢ao de estruturas podemos inserir o que se chama de
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instituicdes. Essas cumprem um papel importante nos processos politicos, podendo ser
entendidas como padrdes relativamente duradouros da vida politica e social (sendo entendidas
como regras, normas e/ou procedimentos) que estruturam o comportamento e nio podem ser

modificados facilmente ou instantaneamente (MAHONEY; THELEN, 2010).
2.8 Consideracoes finais sobre a literatura de difusao

Para concluir esse capitulo do referencial tedrico da presente pesquisa, resgata-se que
os estudos da drea de difusdo de politicas apresentam pouca unidade acerca de termos e
mecanismos. Ainda assim, pesquisadores do campo da ciéncia politica t€ém se dedicado a
avaliar os mais diversos estudos ji realizados a fim de se estabelecer um padrio de
mecanismos, termos e defini¢des cabiveis. Por exemplo, ao se considerar uma definicao de
difusdo € importante que ela ndo apenas remeta a transferéncia de ideias e politicas, mas
também considere a importincia do meio de transmissdo. Sendo assim, nesse trabalho
ficamos com a defini¢cdo de Dolowitz e Marsh, onde o fendmeno da difusdao/transferéncia de
politicas € o processo pelo qual o conhecimento sobre politicas, arranjos administrativos,
instituicdes e ideias em um sistema politico (passado ou presente) € usado no

desenvolvimento de politicas, medidas administrativas, institui¢des e ideias em outro sistema

politico (DOLOWITZ; MARSH, 2000).

Além disso, nesse trabalho consideram-se como mecanismos de difusdo de politicas a
coer¢do, emulagdo, aprendizado e competicdo. A difusdo nesse trabalho € considerada como
um resultado (varidvel dependente), que deve ser explicada por fatores externos,
determinantes internos e fatores estruturais, que se combinam com a atuacdo de atores

politicos do sistema social em estudo.
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3 CONTEXTUALIZANDO OS SERVICOS DE SANEAMENTO BASICO

Em virtude de o tema saneamento ser pouco estudado no ambito da Ciéncia Politica,
especialmente tendo como referéncia as teorias de difusdo, faz-se necessdaria uma
apresentacdo dos aspectos bdsicos que norteiam essa complexa politica publica. Isso
contribuird para melhor compreensdo do tema, o que ajudard, diante das especificidades desse
tipo de politica publica, na definicio de condicdes a serem estudadas e discussdes dos

resultados ao final do trabalho.

Dito isso, nas subsecOes que se seguem, apresentam-se OS componentes que
contemplam uma politica de saneamento conforme a lei 11.445/2007. Posteriormente, serao
apresentados os aspectos econdmicos que norteiam as discussdes do setor dentro e fora do
Brasil. Depois, € imprescindivel compreendermos o histérico das politicas de saneamento no
Brasil. Por fim, € necessario compreender mais aprofundadamente aspectos inerentes ao

conflito federativo por traz desse tema.
3.1 Componentes do saneamento basico

O saneamento bdsico, conforme seu marco regulatério no Brasil compreende a gestdo
de quatro componentes: abastecimento de dgua, esgotamento sanitdrio, dguas pluviais e
residuos sélidos. Esses quatro componentes estdo ligados entre si e torna-se importante
compreender a conexdo entre eles para um melhor entendimento do que as politicas de

saneamento basico envolvem.

Primeiramente, a dgua é reconhecida pela Organizacdo Mundial de Satide como um
dos direitos fundamentais do ser humano, conforme estipulado no artigo terceiro da
Declaragao Universal dos Direitos do Homem (WARTCHOW, 2009). A dgua ndo € uma
questdo de escolha, sendo indispensdvel para a sobrevivéncia, devendo ser fornecida em
quantidade suficiente, com custo acessivel e qualidade (Ibidem). Nesse ponto, é competéncia
do Ministério da Saide estabelecer normas e padrdes para a qualidade da dgua de consumo
humano, sendo regulado por meio da Portaria n° 2.914/2011 do Ministério da Saude
(BRASIL, 2015). O fornecimento desse bem precioso se dar por meio de sistemas de
abastecimento de dgua que através de uma sequéncia coordenada de processos, envolvendo
implantacdo de estruturas e equipamentos, cumprem com o objetivo de fornecer 4gua potavel
a residéncias, estabelecimentos comerciais, inddstrias, etc., conforme as orientagdes

estipuladas no regulamento mencionado.
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Ja o sistema de esgotamento sanitdrio tem como objetivo fundamental dar destina¢ao
adequada as 4guas residudrias, isto €, esgotos ou efluentes, garantindo o devido tratamento
desses antes de ocorrer a disposi¢do final (Ibidem). Dessa forma, minimizam-se e, até mesmo,
eliminam-se os riscos relacionados a saude publica e a0 meio ambiente provenientes do
despejo inadequado dessas dguas residuais em mananciais que podem servir de fonte para o
fornecimento de dgua. Destaca-se que, em média, uma ligacdo de esgoto é duas vezes mais
onerosa do que uma ligacdo de dgua, mas o seu manejo adequado gera ganhos inimeros do

ponto de vista social, da saide e ambiental (WARTCHOW, 2009).

O terceiro componente do saneamento € a devida gestdo das dguas pluviais. A
integracdo dos servicos de drenagem com os demais componentes do saneamento bdsico
passou a ser uma exigéncia das boas praticas de gestdo das dguas urbanas, pois os
instrumentos de drenagem urbana limitam alagamentos, deslizamentos de terras e inundacoes,
promovendo uma destinacio adequada para os efluentes pluviais, inclusive sendo
recomendado a sua separacdo dos dutos de recolhimento de esgotos para melhor
aproveitamento das 4guas pluviais ao chegarem em mananciais que permitem,
posteriormente, o consumo humano (CHAMPS, 2009). Os sistemas de drenagem urbana
podem ser de microdrenagem, o que reune as atividades de captacdo dos escoamentos de
superficie por meio de uma infraestrutura que abrange a malha vidria de uma cidade, suas
caixas de captacdo e rede subterranea; e também de macrodrenagem que, por sua vez,
constitui-se no conjunto de canais naturais e de galerias que recebem os sistemas de
microdrenagem, permitindo o escoamento por cursos d’agua, como corregos, ribeirdes e rios,

regularizando eventuais cheias (Ibidem).

Por fim, a gestdo de residuos sélidos é o quarto componente do saneamento. Sua
ligacdo com os demais componentes se dd quando a presenca de residuos sélidos na
infraestrutura de drenagem urbana € responsavel por obstrucdes e modificagdes nas condi¢des
de escoamento podendo levar a ocorréncia de inundac¢des (Ibidem). A gestdo de residuos
sOlidos envolve o sistema de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos propriamente
ditos. Atualmente, conforme a legislacdo especifica de residuos sdlidos, ha competéncias
privadas e publicas no manejo desses residuos, pois os residuos oriundos de atividades
industriais, por exemplo, devem ter destinacdes especificas, enquanto que os agentes publicos
ficam responséveis por tratar e oferecer o devido fim aos demais residuos, atentando-se ainda

ao aspecto da limpeza de logradouros e ruas, distribuindo os residuos sdlidos em aterros
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sanitdrios, observando normas de seguranca a saide e minimizacdo de impactos ambientais

(ZANTA, 2009; BRASIL, 2015).
3.2 Aspectos econdomicos

Como ja destacado, os servicos de saneamento basico, especialmente dgua e esgoto,
sd0 um monopolio natural, o que explica em parte o fato de em muitos paises serem prestados
por entidades publicas (MULAS, 2013; SEPPALA; KATKO, 2013). Além de ter um caréter
de servico publico, em decorréncia das questdes de falhas de mercado, historicamente o setor

tornou-se de responsabilidade de 6érgaos municipais.

Sistemas de abastecimento de dgua ja eram usados na Gra-Bretanha na década de
1850, ndo se sabendo ao certo o primeiro municipio a adotar o sistema conforme conhecemos
hoje (BRAADBAART, 2013). Mas, tem-se nocao de que o modelo passou a ser imitado por
varios municipios, pois, na medida em que se constituiam sistemas de tratamento de dgua e
escoamento de esgoto, esse era lancado em rios, forcando outros municipios a tratarem as
dguas que eram usadas no combate a incéndios, no atendimento das necessidades domésticas,
na limpeza urbana, no escoamento de dejetos humanos e para fins comerciais e industriais
(Ibidem). Foi assim que os sistemas de dgua canalizada e de esgotos se propagaram ao longo

dos cursos de dgua.

Entretanto, registra-se que a maioria dos governos da época ndo se dispunha a aplicar
verbas municipais em experimentos arriscados com um sistema de abastecimento de 4gua
entdo novo (Ibidem). Nesse sentido, o setor privado ficou incumbido da tarefa de desenvolver
as primeiras empresas € tecnologias. Posteriormente, 0os governos nacionais, porém, deram a
responsabilidade pela solucdo do saneamento para os governos locais, num contexto de
discussao de crise de saide publica urbana, associada a dividas e incertezas sobre a qualidade
da dgua e do tratamento oferecidos pelos agentes privados (Ibidem). Os governos municipais
reagiram contra e passaram a insistir que os concessiondrios privados operassem os sistemas
de 4gua a bem da satde publica, mas, depois, descobriram que as empresas concessiondrias
com fins lucrativos ndo se dispunham a assumir responsabilidades que ultrapassassem os
termos contratuais, anteriormente assinados, com os novos padrdes de saide publica que
vinham sendo demandados pelos governos nacionais. A partir disso, a propriedade das
entidades privadas passou a ser dos governos municipais. Naquele momento, 0s governos
municipais tinham adquirido experi€ncia suficiente com as concessoes a companhias de dguas

e perceberam que o negdcio da 4gua canalizada era lucrativo e tinha um baixo perfil de risco.
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Além disso, a extensdo das redes de dguas a totalidade das cidades exigia um horizonte

temporal de planejamento que era longo demais para as entidades privadas (Ibidem).

Com os passar dos anos, os formuladores da politica neoliberal, a partir da década de
1980, reintroduziram a privatizagdo dos sistemas de dgua e esgotos como uma “inovagao”,
sendo particularmente promovida por Orgdos financeiros internacionais € por empresas
multinacionais (SEPPALA; KATKO, 2013). Ao final do século XX, a Inglaterra passou a
privatizar os servigos de saneamento a partir da introducdo de inovacdes gerenciais com

origem nas reformas da Administragdo Publica (CORREIA, 2007).

z

Esse modelo de privatizacio € o recomendado nos investimentos dos organismos
internacionais, como o Banco Mundial e demais bancos de desenvolvimento, tendo os
operadores privados grandes mercados a serem explorados, especialmente nos paises em
desenvolvimento (HALL; LOBINA, 2013). A saber, metade de todas as novas ligacdes de
esgotos necessdrias para atingir as metas mundiais de reduzir a 50% a parcela da populagdo
urbana, cujas moradias nio estdo conectadas a uma rede de esgotos, encontra-se na India,
China, Indonésia e Brasil. Trés quartos de todas as ligagdes necessdrias, para o alcance dessas

metas, referem-se a apenas 20 paises (Ibidem).

Aqueles que defendem a privatizagdo do saneamento entendem que o modelo
municipal publico € insatisfatorio, ainda que fosse o ideal (ROUSE, 2013). Os erros do
modelo publico envolveriam falta de separacdo entre as funcdes politicas e as de prestacdo de
servicos, levando a interferéncia politica onde deveria ter consideragdes totalmente técnicas e
operacionais. Por outro lado, os sucessos existentes no modelo municipal teriam se apropriado

de principios de mercado, através da introdu¢do de contratos internos, o que apresentaria a

(€N

importancia do mercado privado no setor (Ibidem). A concessdo para o setor privado
defendida ainda a partir da premissa de que se podem ter modelos que estimulem a
concorréncia para um servi¢co de monopdlio, introduzindo-se mecanismos como o conceito de
concorréncia comparativa, o qual avaliaria os sistemas por meio do uso de medidas de
desempenho e tabelas classificatorias para cotejo com marcos referenciais, entre os diversos
sistemas privados que operam numa nacao, por exemplo. Por fim, um dltimo argumento ¢é de
que agua é um direito humano, mas isso nao poderia ser interpretado como a dgua devendo

ser gratuita (Ibidem).

Ja os que ainda defendem que a prestacdo do servi¢o deve ser publica compreendem

que o problema da participagao do setor privado € a incessante visdo de que os custos devem
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ser totalmente recuperados junto aos usudrios (HALL; LOBINA, 2013). Na prética, isso
reforcgaria a desigualdade social, pois os mais pobres, isto €, aqueles que mais necessitam da
ligacdo a rede de esgotos, sdo os que menos tendem a poder custear 0s Servigos; e os ricos,
que historicamente ja possuem acesso a esses sistemas, em nada contribuiriam com a extensao
dos servigos aos pobres nessa logica de recuperacdo de custos (Ibidem). Sendo assim, dever-
se-ia deixar de lado a l6gica de recuperacgdo total de custos, entendendo-se que os ricos devem
custear a extensdo dos servigos aos mais pobres, pois, na realidade, beneficios das redes de
esgotos sdo publicos, num contexto em que as melhorias na saide e no meio ambiente
beneficiam a comunidade como um todo ndo apenas as moradias ligadas as redes, e por isso

devem ser coletivamente financiadas (Ibidem).

Disso originam-se as discussdes de que os investimentos em saneamento devem ser
pautados sob a légica de subsidios cruzados. Por exemplo, atualmente a Unido Europeia eleva
os impostos de alguns paises mais ricos da Europa a fim de arcar com o custo da melhoria dos
servicos de dgua e esgotamento sanitdrio nos paises mais pobres (Ibidem). Nesse sentido, os
subsidios cruzados devem ser sistemdticos e permanentes, podendo ser abordados nos niveis

local, nacional e transnacional (SWYNGEDOUW, 2013).

Por fim, os que se colocam como contrarios a privatiza¢do entendem ainda que hd uma
ilusdo dos investimentos do setor privado. Tanto nos paises desenvolvidos, quanto em
desenvolvimento, os investimentos majoritirios no saneamento saem de cofres publicos. Nos
paises em desenvolvimento, por exemplo, apesar de todo o incentivo e apoio dos doadores e
dos bancos de desenvolvimento, o setor privado contribuiu apenas com uma soma banal para

o investimento na infraestrutura urbana nos ultimos 20 anos (HALL; LOBINA, 2013).
3.3 Historico no Brasil

No Brasil, a histéria do saneamento, a exemplo da Gra Bretanha, também se inicia em
meados do século XIX, mas com uma relacgdo com a iniciativa privada diferente.
Anteriormente a esse periodo, a maior parte das agdes sanitdrias era de cardter individual,
tendo casos de interven¢Oes em planos coletivos a partir da descoberta do ouro, de onde
nascem o0s centros mais dindmicos da economia, e da chegada da familia real no Brasil

(HELLER, 2006).

A partir de meados do século XIX, o Brasil desejou a melhora da imagem do pais na
Europa, implantando a¢des sanitdrias calcadas na prevengdo de epidemias nas cidades que se

expandiam, mas, com a Proclamacdo da Republica, houve um processo de descentralizacio de
41



competéncias de saide para os estados (Ibidem). No inicio do século XX, os servicos de
abastecimento de dgua e esgotamento foram transferidos a iniciativa privada, especialmente a
empresas de capital ingl€s. No Brasil, essas companhias atuavam, prioritariamente, nos locais
onde se concentravam as elites nacionais, mas tal situacdo gerou revoltas na populagdo,
incluindo manifestacdes contrdrias as companhias privadas, em fun¢do da limitacdo dos

sistemas implantados, que nao chegavam aos mais necessitados (Ibidem).

Com isso, a partir de 1910, houve o primeiro grande salto do saneamento na histéria
do Brasil, onde o Estado Nacional assumiu o seu papel (Ibidem). Entretanto, até a década de
1950, a gestdo federal situava os municipios a margem das decisdes, pois esses somente
operavam a partir do que era definido pela Unido e estados, j& que ambos direcionavam o
financiamento das acdes e prestavam assisténcia técnica. Surgem entdo modelos alternativos,
como a criagdo de autarquias municipais com autonomia administrativa e financeira
(HELLER, 2006; HELLER ET AL., 2013). Essas entidades trabalharam durante muito tempo
em conjunto com 6rgdos do governo federal que incentivavam os servicos municipais de
saneamento (COSTA; RIBEIRO, 2013). No ambito do governo federal, em 1942 foi criado o
Servico Especial de Saide Publica (ligado ao Ministério da Satde), que virou Fundacdo SESP
em 1960, e Fundacdo Nacional da Saude (Funasa) em 1991 — resultado da fusdo com a
Superintendéncia de Campanhas de Saude Publica (Sucam). Essas entidades federais sempre
se pautaram por uma parceria com os municipios. Outras entidades criadas no mesmo periodo
tiveram a preocupacdo de incentivar 6rgaos estaduais para que oferecessem suporte técnico
aos municipios. Por exemplo, o Departamento Nacional de Obras e Viacdo (DNOS) —
oriundo da Diretoria de Saneamento da Baixada Fluminense —, vinculado ao Ministério das
Obras e Viagdo, e estabelecido em 1940, possuia como atribui¢des estudar, projetar, executar,
fiscalizar e conservar as obras de saneamento empreendidas pelo governo federal, sendo que
em 1962, para essas atividades, foi instituido um fundo de estimulo a criacdo de 6rgaos
estaduais a prestarem cooperacdo com municipios no setor (Ibidem). Da mesma forma, a
Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) foi criada em 1959, estimulando
alguns estados a criarem organismos com o objetivo de apoiar os municipios na promogao e
viabilizacdo do saneamento bdsico. Com isso, algumas entidades estaduais passaram a
expandir sua atuacdo para além das capitais a fim de se tornarem as prestadoras dos servigos
em diversos municipios, mas mantendo uma ldgica de parceria entre estado e municipio, e

nao absorvendo todo o servico (Ibidem).
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Por outro lado, a partir da década de 1970, com o regime militar, a politica urbana
nacional passou a ser entendida como estratégia para alcance do crescimento econdmico €
firmamento do novo regime. E nesse periodo que nasce o Planasa — Plano Nacional de
Saneamento —, com base em recursos do FGTS, onde os Estados passam a atuar diretamente
na prestacdo dos servicos (HELLER, 2006). O modelo era de total submissdo de estados e
municipios a politica de saneamento federal, baseada no financiamento e na organizacdo
empresarial dos servigcos, através de empresas estaduais, em um contexto em que oS
profissionais de o6rgdos federais, como Fundacdo SESP e DNOS, foram excluidos da
participacdo na definicdo de metas e diretrizes para o setor (COSTA; RIBEIRO, 2013). Nesse
contexto, os municipios viram-se obrigados a autorizar a transferéncia dos servigos para o
nivel estadual, sob o risco de ndo mais terem acesso a recursos financeiros federais e estaduais
(HELLER, 2006) Registra-se, contudo, que cerca de um quarto dos municipios brasileiros nao
aderiu a esse modelo, oferecendo os servigos por meio da prépria estrutura municipal, seja
diretamente, via departamentos municipais, ou, indiretamente, mediante constituicio de
autarquias municipais, em sua grande maioria, ou ainda, por empresas municipais — em

poucos casos (BRASIL, 2009).

Em resumo, no modelo do Planasa, destaca-se que o Banco Nacional de Habitacao
(BNH) operava recursos do FGTS, concentrando a quase totalidade dos recursos federais do
setor, conduzindo um crescimento do monopdlio dos servicos de saneamento pelas
companhias estaduais. Entretanto, com a crise dos anos 1980 levando a problemas do nivel de
emprego — peca chave dos recursos do FGTS — o BNH foi a bancarrota, sendo extinto em
1986 e sendo absorvido pela Caixa Econdmica Federal (COSTA; RIBEIRO, 2013). Quanto
aos resultados, registra-se que, por um lado, no periodo do Planasa, gerou-se uma ampliacao
significativa da cobertura dos servigos de dgua e esgotos no pais. Informagdes do Censo de
1970 informavam que apenas 26,7 milhdes de brasileiros, ou 50,4% da populacdo urbana,
tinham acesso a dgua potdvel e 10,1 milhdes ou 20% a servigos com redes de esgoto. Em
1985, a partir de informagdes da PNAD IBGE, tem-se que 82,8 milhdes de brasileiros ou 87%
da populacdo urbana eram abastecidos com dgua potavel. Por outro lado, o plano privilegiou
as regidoes mais ricas do Sul e Sudeste, e a maior parte os investimentos esteve concentrada
nas cidades mais populosas e, nestas, nos segmentos populacionais de maior renda, o que
estaria ligado a logica do mercado de saneamento, pois era a drea que oferecia maior

possibilidade de o investimento gerar tarifas para amortizar recursos investidos (Ibidem).
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Posteriormente, a constituicio de 1988 restaurou a autonomia dos estados e
municipios, sendo que a Unido deveria instituir diretrizes, e a promog¢do de programas de
melhoria das condi¢cdes de saneamento basico, a ser realizada mediante mecanismos de
cooperacao, pois o saneamento seria tarefa comum da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios. Entretanto, disso surge o problema da titularidade municipal, pois 6rgaos
estaduais prestavam os servicos hd muito tempo, sem cooperacdo com municipios, € muitas
vezes sem contrato estabelecido (Ibidem). Aspectos referentes a esse debate serdo mais bem

discutidos na préxima se¢ao.

Nesse contexto, durante o governo Sarney houve uma indefinicdo das institui¢des
responsaveis pela politica de saneamento (HELLER, 2006). Ao longo do governo Fernando
Henrique Cardoso, houve tentativas de ampliacdo da participagdo privada no setor, por meio
do Projeto de Modernizacdo do Setor de Saneamento (PMSS), a ser financiado pelo Banco
Mundial (BIRD) numa perspectiva neoliberal, que se complementou com a Lei das
Concessdes, que permite a prestacdo de servicos publicos pela iniciativa privada. E em 1999,
o governo brasileiro se comprometeu com o Fundo Monetério Internacional (FMI) a ampliar
o escopo do programa de privatizagdo e concessdo dos servicos de dgua e esgoto (Ibidem).
Quanto ao volume de investimentos publicos no setor considerando os percentuais do Produto
Interno Bruto (PIB) investidos em saneamento, tem-se que para os anos 1970, investimentos
anuais eram da ordem de 0,34%. Na década de 1980, esse indice caiu para 0,28%. E, nos anos

1990, foi para 0,13% (ABES, 2013).

Durante o periodo p6s 1988, destaca-se ainda que, no Legislativo Federal, discutia-se
a necessidade de uma legislacdo para disciplinar o saneamento, pois iSso estava previsto na
constituicdo. A primeira tentativa foi o projeto de lei n® 53/1991 que chegou a ir a san¢do no
final de 1994, sendo, entretanto, vetado pelo presidente recém-empossado, Fernando
Henrique Cardoso. Em seguida, veio o projeto n® 266/1996 de José Serra, que atrairia o
processo de privatizacdo das empresas estaduais, e o projeto n° 4147/2001, de autoria do
Executivo, que apresentava um conjunto de iniciativas propostas pelo BIRD (COSTA;

RIBEIRO, 2013).

Essas duas tultimas proposicdes sofreram forte mobilizagao contrdria, especialmente de
uma coalizdo entdo recém-constituida, a Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental
(FNSA), uma coalizdo de entidades municipalistas e ligadas aos movimentos pela reforma
urbana (prestadores publicos municipais, trabalhadores, movimentos populares, ongs e

sindicatos, dentre outros) (Ibidem). Registra-se que foi esta coalizdo que, a frente da
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Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental (SNSA) do Ministério das Cidades, conduziu
os trabalhos em torno da Lei Nacional do Saneamento Basico, sancionada em 2007 (COSTA,

2009).

Outra coalizdo igualmente importante se mobilizou em torno das Companhias
Estaduais de Saneamento Bdsico, composta por grupos de interesse como 0S gOVernos
estaduais, as empresas de equipamentos, insumos, constru¢do e a Associacdo Brasileira de
Engenharia Sanitdria e Ambiental (Abes) — esta é a mais antiga entidade do setor de
saneamento ambiental no pais, mas tem composi¢io complexa e heterogénea, assumindo
posicoes diferentes a depender do representante individual que se coloca como porta voz da
entidade (ARAUIJO, 2013). Na pratica, foi da tensdo entre essas coalizdes que nasce a Lei

11.445/2007 — marco legal do setor (COSTA, 2009).

A origem da lei reside de duas proposicdes distintas capitaneadas por essas duas
coalizoes. Com influéncia maior da primeira coalizdo temos o projeto de lei 5.296 de 2005,
elaborado pelo Ministério das Cidades com viés municipalista e que foi levado a Camara dos
Deputados pela Casa Civil (SOUZA, 2013). Desse projeto, destaca-se que, anteriormente,
enquanto minuta de projeto, tiveram consultas publicas e grandes discussdes no ambito do
Conselho Nacional das Cidades (ConCidades), e, por conta disso, organizagdes das duas
coalizdes foram participes de acordo firmado no ambito do Executivo, antes do envio do
projeto ao Legislativo (ARAUJO, 2013). Sendo assim, para esse projeto, t€m-se posicoes
moderadas apds as negociagdes, o que faz esse projeto ja conter elementos menos

municipalistas que a primeira coalizdo gostaria.

Mas, ainda assim, o projeto possuia divergéncias. Nao a toa, o projeto de lei 155 de
2005, de autoria do senador Gerson Camata, foi elaborado com a contribui¢do do Férum dos
Secretdrios Estaduais de Saneamento, apoiado pelos governos dos maiores estados da
federacgao e tinha como principal caracteristica a busca por maior seguranga institucional para,
assim, assegurar os investimentos feitos pelas companhias estaduais e atrair capital privado
para o setor. O PL 155 tinha o apoio de instituicdes como ABDIB (Associacdo Brasileira da
Infraestrutura e Industrias de Base), CBIC (Camara Brasileira da Induistria da Construgdo),
FIESP (Federacgao das Industrias do Estado de Sao Paulo), Firjan (Federacao das Industrias do
Estado do Rio de Janeiro) e CNI (Confederacdo Nacional das Industrias) (SOUZA, 2013).

Ainda que as duas coalizOes tivessem visdes distintas sobre o tema, a partir do

consenso € que se chegou a um denominador e surge o marco legal do setor. Na pratica, a lei
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apresenta a tendéncia municipalista, mas com parte da seguranca juridica desejada pelo

mercado (Ibidem).

Em sintese, a lei do saneamento resulta de um acordo entre representantes de estados e
municipios, sendo que ela ndo representa um marco regulatério e sim uma disciplina de
diretrizes gerais, tendo como principal mérito obrigar que os titulares dos servigos caminhem
do atual modelo ‘“sub-regulado” ou ‘“‘auto-regulado” para uma efetiva regulacdo com
planejamento e estabelecimento de contratos validos, quando for o caso. O marco regulatério
deve ser desenhado por cada titular dos servicos (isto €, os municipios) de acordo com os
instrumentos a eles disponiveis (CORREIA, 2007). Esses marcos regulatérios diversos
compreendem uma no¢ao de desenhos multiplos, pois a ado¢do de um padrdo uniforme seria
contraproducente em um pais com a diversidade cultural, econdmica, geogréfica, politica e
social do Brasil. Em sintese, entende-se que, uma vez superados os conflitos ideolégicos entre
os diferentes grupos de interesse, € possivel que os atores compreendam que cada localidade
ou grupo de usudrios demanda um arranjo institucional diferente, dos quais resultard um
mosaico de distintas solu¢des, que podem harmonizar operacdo publica ou privada,

regionalizada ou em nivel local (CUNHA, 2011).

Outro avango nos anos 2000, além do marco legal do setor, sdo os volumes de
investimentos. Se nos anos 1990, aplicou-se 0,13% do PIB em saneamento, de 2003 até 2007
o governo federal investiu em média 0,31% do PIB por ano, sendo que entre 2003 e 2006, a
média anual foi superior a R$ 3 bilhdes e, em 2007, ano de lancamento do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), os valores contratados atingiram R$ 10,2 bilhdes (ABES,
2013). Ap6s a defini¢do do marco legal do setor, durante 2008, o padrdo de investimentos da

politica manteve-se alto, contratando-se valores de R$ 12,2 bilhdes (IPEA, 2009).

Ao que tudo indica, a elevacdo do montante de valores investidos estd associada ao
surgimento do PAC. Em resumo, na primeira fase do Programa, PAC 1, durante o quadri€nio
2007-2010 o setor saneamento recebeu cerca de R$ 40 bilhdes. Na segunda fase do Programa,
PAC 2, para o quadriénio 2011 — 2014, foram disponibilizados R$ 41,1 bilhdes, sob
coordenacdo do Ministério das Cidades, segundo a divisdo de recursos. Outros R$ 4 bilhdes
para investimentos em saneamento ficaram sob responsabilidade da FUNASA, para apoio as
interven¢des em municipios de pequeno porte, totalizando o montante de investimentos de R$

45,1 bilhdes (BRASIL, 2012).
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Para o futuro, as estimativas sdo de que cerca de 500 bilhdes de reais serdo investidos
até o ano de 2033, conforme o Plano Nacional de Sancamento Basico (Plansab) 7. Nesse
montante de recursos, os investimentos federais devem alcancar 59% de todo o investimento
previsto no pais. Os demais investimentos devem ficar a cargo de governos estaduais e
municipais, prestadores de servicos de saneamento, iniciativa privada, organismos

internacionais € outros.

Contudo, devem-se destacar as limitagdes impostas pela programacdo de desembolso
desse montante de valores. Por exemplo, dos recursos de 2003, apenas 70% dos contratos
firmados haviam sido executados até 2008. Essa foi uma tendéncia que se repetiu nos anos
seguintes, com poucas melhoras (IPEA, 2009). Na prética, os recursos empreendidos em
obras sao menores do que aqueles contratados, pois isso se deve a pouca agilidade dos
tomadores na execucao dos empreendimentos financiados, dado um panorama de auséncia de
expertise e projetos (WARTCHOW, 2009). A auséncia de expertise reverbera também na
ineficiéncia do setor. Para o ano de 2006, por exemplo, o indice médio de perdas de
faturamento do conjunto de prestadores de servigos foi de 39,8%. Isso ocorre dado um cendrio
de caréncia, onde a cultura de projetos ainda nao se disseminou e o setor deixou de construir

uma inteligéncia especifica e necessaria ao longo dos anos (Ibidem).

Se a demora na definicdo do marco legal do setor pode ter impactado nessa auséncia
de expertise, isso pode ter impactado também no desinteresse do setor privado e também dos
investidores estrangeiros. Quando se avalia a participacdo do setor privado no saneamento,
identifica-se que no periodo anterior a 2000, existiam no Brasil diversas delegacdes por
concessdo e também participagdes privadas no capital de empresas, das quais empresas lideres
eram provenientes da Espanha, Portugal e, principalmente, da Franca (MARINHO, 2009).
Mas, até meados dos anos 2000, estes grupos estrangeiros venderam suas participacdes para
grupos nacionais. O resultado é que em 2006, por exemplo, dos municipios brasileiros, em
167 deles os servigos eram fornecidos por prestadores de natureza juridica privada, ou de

sociedade de economia mista, cujo sdcio majoritdrio era o setor privado (Ibidem)

Quanto aos resultados desempenhados pelos prestadores de servigo de acordo com o
seu perfil, a depender da metodologia, pode-se avaliar positivamente um ou outro. O setor

privado, por exemplo, no ano de 2002, apresentava, em média, maior produtividade do

Sintese dos valores disponivel em divulgacdo oficial do governo federal. Disponivel em:
<http://www.brasil.gov.br/infraestrutura/2013/12/governo-federal-aprova-plano-nacional-de-saneamento-
basico> Acesso em 30 set 2015.
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trabalho e atendimento no fornecimento de d4gua, mas nao uma performance financeira melhor
que as empresas publicas, bem como ndo possuiam um indice de atendimento de esgoto
significativamente melhor (FARIA, et al., 2005). Por outro lado, em uma andlise em Minas
Gerais, constata-se que os percentuais de cobertura de rede de 4gua dos modelos municipais e
estaduais sdo elevados, sendo superiores a 90%, com destaque para as autarquias municipais,
com 94% de cobertura, sendo esse um modelo de gestdo que se sobressai positivamente
dentre os servigos de saneamento de Minas Gerais — em comparacdo com OS Servigos

prestados por 6rgaos estaduais (REZENDE, et al., 2007).

Complementarmente, o unico estudo identificado que estuda o saneamento bdsico
tomando como referencial a literatura de difusdo/transferéncias de politica aponta que a
trajetéria do setor de saneamento bdsico, se € estadual, privado ou municipal, tem forte
influéncia sobre o modelo de agéncia reguladora adotado (SOUZA, 2013). Por um lado, o
capital privado e governos estaduais tém interesses convergentes ou até mesmo fortes
interacdes entre eles através de financiamentos, operacdes de mercado e abertura de capital
das companhias estaduais. Por outro lado, os municipios vém buscando uma associacdo maior

com o executivo federal. Isso tudo se reflete na regulagdo (Ibidem).

Em suma, verificam-se dois momentos claros de criagdes de agéncias reguladoras por
isomorfismo. O primeiro momento € o periodo que antecede ao marco regulatdrio, no qual ha
claras evidéncias de isomorfismo mimético, ou seja, criou-se a agéncia porque se acreditava
que estas eram os “melhores modelos institucionais”. J4 o segundo momento, pos lei
11.445/2007, é fortemente marcado pelo isomorfismo coercitivo, ou seja, a imposi¢ao legal.
Na prética, no aspecto da regulacdo, a legislacdo do setor tem sido mais coercitiva com as
empresas concessiondrias (privadas ou estaduais), uma vez que a sua regulamentacdo
condiciona a validade dos contratos de concessdo a presenca de agéncias reguladoras.
(Ibidem). Assim, esse estudo mostra que os servigos de saneamento concedidos estio em um

contexto institucional diferente daqueles que sdo prestados por Orgdos exclusivamente

municipais.

Outro destaque interessante no Brasil € a relagdo dos servigos de saneamento com
variaveis sécio-econdmicas. Municipios com alto Indice de Desenvolvimento Humano (IDH)
apresentam os maiores percentuais de cobertura de sistemas com redes de dgua e esgotos no
Pais (REZENDE, et al., 2007). J4 os municipios classificados como de baixo IDH apresentam
baixissimos percentuais de cobertura de rede de esgotos e médios percentuais de cobertura por

rede de dgua. Quanto maior a escolaridade, maior € o percentual de cobertura. O mesmo
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fenomeno € observado em relacdo a renda agregada domiciliar, estando as rendas mais
elevadas associadas as maiores coberturas. O percentual de oferta também € maior nos
municipios com mais de 200 mil habitantes, sendo observado o seu crescimento com o

aumento do porte municipal (Ibidem).

Ainda nessa ldégica do acesso ao saneamento relacionado as caracteristicas
sociodemogréficas, Saiani e Toneto Junior (2008) mostram um padrdo de comportamento ao
longo do tempo dos municipios conforme eles tenham taxa de urbanizacdo até 50% ou
superior a 50%. O acesso simultaneo a dgua e esgoto ¢ bem menor nos municipios com
urbanizagdo até 50%, em comparagdo com os municipios com taxa de urbanizacdo maior que
50% ao longo de todo o periodo de andlise, desde 1970 até 2000 (SAIANI; TONETO
JUNIOR, 2008)

Para encerrar esse topico, destaca-se uma conclusido importante no estudo de Rezende
e outros. A oferta previamente existente de servicos gera maior probabilidade de ampliacio da
cobertura do que a maior demanda pelo servico, o que demonstra o qudo distante a cobertura
por redes de esgotamento sanitdrio se encontra da populacdo mais pobre do Pais (REZENDE,

et al., 2007).
3.4 Conflitos federativos e a prestaciao do servico em nivel municipal

A conferéncia internacional sobre d4gua e meio ambiente, realizada em Dublin, adotou
o principio de que o gerenciamento dos servicos deveria ser conduzido no mais baixo nivel
apropriado, integrando ainda ferramentas como ampla consulta popular e estimulo ao
engajamento dos usudrios no planejamento e implementacdo de projetos concernentes ao
setor de saneamento (HUKKA; KATKO, 2013). Na prética, esses principios colocam os
governos locais no centro do processo decisério e das atividades de gestdo dos servicos de
adgua e esgoto (Ibidem). Registra-se que isso ndo possuiria o intuito de inviabilizar a
participacao do setor privado, mas sim de orientar que a participag¢do social, especialmente
levando em conta uma l6gica comunitdria de compreensao da participacdo dos cidaddos, gera
efeitos positivos pelo mundo, inclusive com participagdo de empresas privadas (MULENGA,

2013).

Por outro lado, existem criticas ao modelo municipal. Os que sdo contra indicam que a
gestdo municipal apresenta perdas em economia de escala, impossibilidade de se implementar
subsidios cruzados em escala geografica, dificuldades em se estabelecer uma gestdo coerente

com as bacias hidrogréficas, diluicdo da capacidade técnica, uma fragmentacdo que aumenta
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custos de transacdo, além da necessidade de substituicdo de infraestrutura obsoleta
ultrapassarem a capacidade financeira e gerencial dos servigcos municipais (HELLER, et al.,

2013).

Entretanto, se a prestacdo se desse por O6rgdos regionais, podem ser descritas as
seguintes criticas também: existéncia de desinteresse das companhias estaduais em assumir os
servigos de esgotos; estudos mostram que a tarifa em nivel local € mais baixa, sendo que os
valores de despesa média sao em média 61% maior nos prestadores regionais em relagdo aos
prestadores locais; e as perdas de faturamento sdao igualmente elevadas nas duas modalidades

de prestacdo (Ibidem).

No Brasil, de acordo com o marco legal do setor, prevaleceu a l6gica da gestdo local.
Conforme ja destacado anteriormente, essa no¢ao de governo local reside na importancia de
desenhos adequados. No caso do Brasil, por exemplo, ndo se pode propor alternativas de
gestdo padronizadas, dadas as diferencas sociais, culturais, regionais e locais com
experiéncias municipais e estaduais com desenhos diversos (WARTCHOW, 2009). A lei
11.445/2007 apresenta essa possibilidade de adequacdo dos desenhos conforme a realidade
local, mas isso envolve desafios para os agentes que participardo desse processo. Para a lei
produzir efeitos, sdo necessarias mudangas profundas no comportamento de todos os agentes

e na forma de fazer a politica de saneamento basico (OLIVEIRA FILHO, 2009).

Um novo desafio foi posto ao federalismo em um contexto onde se garantam as
competéncias constitucionais, coopera¢do e maximizagao de esfor¢os e recursos de cada um
dos entes federados (ARAUJO; ZVEIBIL, 2009). Primeiramente, € preciso recompor o
equilibrio decisério entre as concessiondrias estaduais e os titulares dos servigos, os
municipios. A efetiva recomposi¢do deste equilibrio depende da dinamizac¢do do papel do
governo federal como agente de suporte técnico e capacitacdo de estados e municipios (IPEA,

2009).

Entretanto, deve-se destacar que na histéria do saneamento no Brasil, a lei
11.445/2007 ndo resolveu a indefinicdo da titularidade dos servicos em regides
metropolitanas. Esse ponto ndo foi explicitamente abordado na lei, sob a justificativa de
tratar-se de matéria exclusiva da Constituicio de 1988 (ARAUJO; ZVEIBIL, 2009). Na
pratica, manteve-se um penoso conflito federativo (CORREIA, 2007).

Nos debates em torno dos projetos de lei que deram origem a legislacdo do

saneamento, a Frente Nacional pelo Saneamento Ambiental (FNSA) defendeu a tese de que,

50



com relagcdo as regides metropolitanas, microrregides e aglomeragdes urbanas, a titularidade
deveria ser exercida pelo conjunto dos municipios com a participacdo dos estados. Esta tese
foi aprovada na 1* Conferéncia Nacional de Saneamento e inserida no anteprojeto de lei,
discutido no ambito do Conselho Nacional das Cidades, que resultou no PL 5296/05, de
autoria do Poder Executivo (OLIVEIRA FILHO, 2009). Entretanto, essa tese foi combatida
por alguns segmentos, como estados e companhias estaduais. Nesse contexto, foram
apresentadas acdes de inconstitucionalidade perante o Poder Judicidrio de casos préticos de
conflito federativo (Ibidem). Contudo, somente em 2013, o Supremo Tribunal Federal (STF)
decidiu que a titularidade era compartilhada pelos estados e municipios nas regides
metropolitanas. Isso foi resultado do julgamento de acdes movidas por conflitos no Rio de
Janeiro e Bahia ®. Mas, essa resolucdo ela é parcial, pois ainda hd outras acdes pendentes de

julgamentos.

Posto isso, destaca-se que, para muitos agentes, trabalhar com o tema saneamento serd
uma novidade. Poucos sdo os municipios que possuem servigos de abastecimento de dgua e
esgoto abrangentes, responsaveis pela gestdo dos quatro temas do saneamento basico. Além
disso, na maioria dos casos em que existe autarquia municipal de saneamento, esta se dedica
apenas a dgua e ao esgoto (ARAUJO; ZVEIBIL, 2009). Por outro lado, as que concederam os
servicos para 6rgdos estaduais, ndo possuem qualquer 6rgao capacitado para planejar e regular
os servicos concedidos. Complementa-se ainda que, raramente se verifica articulacdo dessas
areas entre si e com outros setores fundamentais dos governos locais, quais sejam os de
planejamento, administrac@o e finangas (Ibidem). Na atual realidade brasileira, nem sempre o
poder municipal tem consciéncia das suas responsabilidades (HELLER, 2006). Além do
plano municipal, conforme a legislacdo, a existéncia de 6rgao colegiado com participagao dos
usudrios é também condicdo para acesso a recursos federais. Em suma, a lei 11.445/2007
impde um olhar em que os problemas de saneamento devem ser conhecidos localmente, com
a participacdo da populacdo, concebendo-se solugdes apropriadas e integradas com outras

politicas urbanas (COSTA; RIBEIRO, 2013).

Os desafios estdo postos ndo apenas para 6rgdos municipais, mas também para os
agentes estaduais. Muita coisa nova surge como desafio para lidar com a auséncia da cultura

do planejamento das agdes e a inexisténcia de mecanismos de regulacdo, de participacio e

¥ Para maiores informacdes, noticias da época explicam adequadamente o resultado do julgamento do STF.
Disponivel em: <http://gl.globo.com/politica/noticia/2013/02/saneamento-em-area-metropolitana-e-dever-de-
estado-e-municipios-diz-stf.html> Acesso em 04 out 2015.
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controle social (OLIVEIRA FILHO, 2009). Historicamente, as companhias estaduais
assumiram o papel que caberia ao municipio e, até mesmo, ao estado, assumindo ndo sé o
papel de prestadoras de servicos publicos, mas também de auto-reguladoras, e de
formuladoras e executoras de politicas. Assim sendo o novo quadro institucional e
ordenamento juridico exigird das companhias estaduais uma mudanca de postura, devendo,

para tanto, redirecionar e democratizar as suas agoes (Ibidem).

Ao tomar como referéncia informagdes de 2006, vinte e seis companhias estaduais
eram responsdveis pelo servico de abastecimento de dgua em 3.936 municipios brasileiros,
70,7% do total, e em 958 municipios quanto ao servigo de esgotos sanitdrios, 17,2% do total
(GALVAO JUNIOR, 2009). O padrio médio de eficiéncia destas empresas é baixo, com
elevados niveis de perdas e gestdes ineficientes na maioria das companhias (Ibidem). Nesse
debate devemos levar em consideragao que ineficiéncia pode estar atrelada ao baixo nivel de
investimentos. Duas das empresas destacadas como de bom desempenho — de Sao Paulo e de
Minas Gerais — t€m sido responsaveis por cerca de 35% do total investido em todo o pais

(ABES, 2013).

Entretanto, no geral, o baixo investimento em manutencao no setor leva a situagdes em
que empresas investem em novos sistemas de dgua e, a0 mesmo tempo, desperdicam mais
dgua do que a capacidade desse novo sistema. Nisso reside também a importincia do

planejamento para essas empresas (Ibidem).

Um desafio envolvendo municipios e companhias estaduais é que na promulgacdo da
lei 11.445/2007, cerca de 900 municipios tinham concessdes dos servigos firmadas com as
companhias estaduais de saneamento com seus prazos vencidos ou proximos a extingdao
(DUTRA, 2009). A lei impede a renovagao dessas concessdes, por meio de novos contratos,
antes desses municipios se adaptarem as exigéncias do marco de regulagcdo, como elaboracio
de plano municipal pelo titular dos servigos. No universo de servicos de saneamento, os
demais municipios t€ém contratos a vencer no médio e longo prazo e, portanto, t€ém tempo para

se adequar as novas regras (Ibidem).

Além dessas questdes envolvendo diretamente as companhias estaduais, € importante
destacar também o papel dos governos estaduais. No ano de 2006, sete estados possuiam
politicas estaduais de saneamento Sdo Paulo (SP), Minas Gerais (MG), Rio Grande do Sul
(RS), Goias (GO), Rio Grande do Norte (RN), Mato Grosso (MT) e Santa Catarina (SC).

Ademais, apesar de constarem no papel, nem todas estas politicas estavam regulamentadas ou

52



implementadas (GALVAO JUNIOR, 2009). Além disso, o que se verifica com mais
frequéncia é a inexisténcia de 6rgdos formais do executivo que se dediquem a drea de
abastecimento de 4gua e esgotamento sanitdrio, ficando essa fun¢do em geral restrita as
companhias estaduais (HELLER, 2006). Nesse ponto, deve-se reconhecer que a fungao dos
estados, nesse novo momento, ndo estaria bem definida na Lei 11.445/07, pois de alguma
maneira nao sdo titulares dos servigos, apesar de na constituicdo estd prevista a competéncia
de promover programas de melhoria das condi¢des de saneamento basico (MONTENEGRO,
2009). Em sintese, a atuagdo das companhias estaduais obscurece a atuagao dos governos
estaduais, pois aquelas dispdem de recursos proprios decorrentes das tarifas e eventualmente

de acesso direto a financiamento (Ibidem). Enfim, essas considerac¢des introdutdrias acerca do

tema saneamento bdsico mostram a complexidade do setor.
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4 METODOLOGIA DA PESQUISA

O presente capitulo, de inicio, apresentard o problema de pesquisa, os objetivos
propostos e as hipdteses de pesquisa. Em outras subsecdes abordard a importancia da
metodologia comparada, destacando, posteriormente a escolha pelo método QCA,
especialmente o seu desdobramento fuzzy-set/QCA. Por fim, serdo apresentados os elementos
qualitativos que também serdo considerados nessa pesquisa, apontando ainda ao final a

amostra da pesquisa e a operacionaliza¢do das condi¢des (varidveis) que serdo estudadas.

4.1 Problema de pesquisa

Tomando como base os aspectos elencados na introducdo desse trabalho, entende-se
que, apesar de a literatura de federalismo apontar as dificuldades inerentes a ampla parte dos
municipios na adocdo de politicas descentralizadas (ARRETCHE, 2000; FLEURY, 2006;
TORRES, 2009), hid avancos em contextos pouco vantajosos € diversos na drea de
saneamento. Anteriormente ao estabelecimento de planos municipais na legislagdo federal
como condicionante no acesso a recursos federais e também na validade de contratos de
concessdo, os municipios de Belo Horizonte em Minas Gerais e de Alagoinhas na Bahia
implantaram seus planos municipais de saneamento, respectivamente, em 2004 e 2006. Essas
duas prefeituras sdo referéncias no assunto, mesmo estando em contextos socioecondmicos

bem diversos (ATAIDE, 2012; HELLER, 2006; SILVA, 2012).

Complementarmente, observa-se que, mesmo apds a introdu¢do de regras na
legislagdo federal para estimular a adog¢do de planos municipais em 2007, cerca de trés
quartos dos municipios ndo adotaram os planos até o prazo inicialmente previsto (final de
2013), ndo se tratando, assim, de um processo de descentralizacio em que os municipios

aderiram automaticamente a politica proposta.

Dito isso, torna-se relevante estudar os condicionantes da tomada de decisdo por parte
dos atores politicos municipais, levando-se em considerac¢ao ainda que prefeituras de todas as
regides, de todos os portes e situadas sob os mais diversos contextos aderiram a politica ao

longo desses ultimos anos.

Assim sendo, essa dissertagcdo tem a seguinte questdo de pesquisa: quais fatores
condicionaram a difusdo de planos municipais de saneamento pelos municipios no Brasil

entre 2004 € 20137
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4.2 Objetivos da pesquisa

O objetivo principal desse trabalho é compreender quais sd@o as condicionantes da
adog¢do de planos municipais de saneamento basico, comparando prefeituras que adotaram a

agenda e outras que ndo a assumiram no periodo de 2004 a 2013.

Ao se estudar o tema saneamento com esse propdsito, abre-se a oportunidade para se
buscar objetivos secunddrios, mas ndo menos importantes. Assim, destaca-se que essa
dissertacdo tem como demais objetivos: a) contribuir com a literatura de difusdo de politicas,
estudando um tema ainda pouco explorado pela literatura no pais; b) contribuir com a
introducdo de uma metodologia que una elementos qualitativos e quantitativos (Fuzzy-
set/QCA), oferecendo uma inovacgdo para os estudos de difusdo de politicas no Brasil; ¢) gerar
conhecimentos acerca dessa metodologia que permitam em outras pesquisas construir estudos
mais profundos sobre sua aplicabilidade e limitacdes; d) gerar conhecimentos sobre o
processo de difusdo de planos municipais que permitam explorar outras dreas de politicas que
tétm se pautado pelo planejamento (saude, educagdo, residuos sélidos, desenvolvimento
urbano, etc.); e e) gerar conhecimentos sobre saneamento basico, difusdao de politicas e

metodologia Fuzzy-set/QCA que abram agendas de pesquisa para um futuro doutorado.
4.3 Hipoteses de pesquisa

Como j4 elencado nos capitulos anteriores, o tema saneamento € complexo e quase
ndo hd estudos desse tema tomando como referencial a literatura de difusdo. Assim esse
trabalho tem um papel exploratério dentro dos limites que uma pesquisa de dissertagao

permite para um tema tdo complexo.

Nesse sentido, essa dissertagdo apresenta um conjunto de sete hipdteses a serem
testadas ao longo da andlise do processo de difusdo, dado o cardter exploratério que esse
estudo se insere. Colocando-se essa observagdo, a seguir sdo apresentadas as hipdteses de

pesquisa que serdo testadas.

Quadro 1 - Hipéteses da pesquisa

Hipoéteses Objetivos
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Hipétese 1: Prefeituras de municipios com maior nivel
de PIB per capita estdo mais propensas a adotarem
planos de saneamento.

Hipdtese 2: Prefeituras de municipios com maior
competi¢do politica estdo mais propensas a adotarem
planos de saneamento.

Hipdtese 3: Prefeituras administradas por prefeitos de
partidos de esquerda estdo mais propensas a adotarem
planos de saneamento.

Hipdtese 4: Prefeituras com maior propor¢do de
municipios vizinhos adotantes da politica estdo mais
propensas a adotarem planos de saneamento.

Hipdtese 5: Prefeituras de municipios com melhor
histérico de prestacdo de servicos de saneamento
(menor propor¢do da populagdo com acesso precdrio a
tratamento de esgoto) estdo mais propensas a adotarem
planos de saneamento.

Hipdtese 6: Prefeituras de municipios com maior
necessidade de acdes em saneamento (maior propor¢ao
da populacdo com acesso precdrio a tratamento de
esgoto) estdo mais propensas a adotarem planos de
saneamento.

Hipdtese 7: Prefeituras que tenham regularizado
contratos de concessdo a partir de 2007 estdo mais

desenvolvimento
testar um fator

Andlise do grau de
econdmico, visando
interno °.

Andlise do incentivo eleitoral
objetivo de testar um fator interno '°.

com

Andlise do efeito da ideologia partidaria
sobre a decisdo do prefeito, visando testar
um fator interno .

Andlise da influéncia da proximidade
geografica com objetivo de testar um fator
externo 2.

Andlise do efeito de politicas prévias com
o objetivo de testar um fator estrutural .

Analise do efeito da necessidade da
politica com o objetivo de testar um fator
estrutural, mas tendo olhar inverso ao da
hipétese anterior '*.

Andlise do papel das instituicdes (regras
de validade de contratos), testando-se um

propensas a adotarem planos de saneamento. fator estrutural associado ao setor .

? Ver discussdo na se¢io 2.5 sobre fatores internos, onde Berry e Berry (2007) indicam que fatores como PIB per
capita afetam na decisdo de adotar ou ndo uma inovacao.

19 Ver discussdo na segio 2.5 sobre fatores internos, onde Berry e Berry (2007) indicam que incentivos politicos,
como a competicdo politica, gerariam maior probabilidade de uma replicagdo politica ocorrer, pois atores
competem por votos, prometendo inovacdes, o que levaria a crer que unidades com maior competi¢do copiariam
inovagdes.

" Ver final da discussdo na se¢do 2.5 sobre fatores internos, onde destaca-se a possibilidade de ideologias
politicas afetarem as decisdes de atores.

"> Ver discussdo na segdo 2.5 sobre fatores externos (modelo regional), onde Berry e Berry (2007) destacam o
efeito da vizinhanca na difusdo de inovacdes.

" Ver discussdo no final da secio 3.3 sobre o efeito da oferta previamente existente de servicos gerar maior
probabilidade de ampliacdo da cobertura do que a maior demanda do servigco, conforme estudo de Rezende et al.
(2007). Isso se relaciona com Dolowitz e Marsh (2000) na se¢do 2.7, pois politicas anteriores sdo consideradas
um fator estrutural.

' Ver discussdo na secdo 2.3 sobre o estudo de Berry e Berry (1990), pois quando eles estudam a adogdo de
loterias entre os governos estaduais norte-americanos ha um contexto de necessidade da politica, por conta de
questdes econdmicas da disputa entre estados. Assim, a necessidade € um fator a ser considerado. Isso também
faz um contraponto a hipétese anterior e testar ambas as interpretagdes sobre o acesso prévio a servicos de
saneamento ¢ interessante. Consequentemente, isso se relaciona com Dolowitz e Marsh (2000) na segdo 2.7
quando se assume que politicas anteriores sdo consideradas um fator estrutural.

15 . ~ .

Lembra-se que, conforme a lei 11.445/2007, para que um contrato de concessdo (novo ou renovado) seja
considerado vélido, ele deve ser precedido de um plano de saneamento, o que pode afetar diretamente os
municipios que estavam com contratos de concessdo irregulares ou em que os contratos venceram ao longo do
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Registra-se que outras duas hipdteses foram pensadas para essa pesquisa. Contudo, a
aplicacdo desses testes tornou-se dificil. Uma possibilidade pensada foi em se testar o efeito
de uma rede formal da area de saneamento, considerando-a como um fator externo. Nesse
sentido, pensou-se em avaliar a propensdao de uma prefeitura adotar a politica, conforme ela
fosse membro ou ndo da Associacdo Nacional dos Servicos Municipais de Saneamento
(Assemae), uma entidade que desde a sua constituicio na década 1970, defende a
municipaliza¢do dos servigos de saneamento e conta com pouco menos de 2.000 prefeituras
associadas '®. Foi feita solicitacdo de quais sdo as prefeituras associadas em agosto de 2015.

Contudo, apesar dos contatos realizados, essa informag¢do nao foi disponibilizada.

Uma segunda hipétese pensada foi testar a dependéncia de recursos federais na area de
saneamento com um fator estrutural. Em suma, como os investimentos federais devem
alcancar 59% de todo o investimento previsto até 2033 no pais, estimativas do Plansab, a
ideia era avaliar se prefeituras com historico de recebimento de recursos federais na drea de
saneamento estariam mais propensas a adotarem planos de saneamento, por conta de mais da
metade dos investimentos totais previstos serem recursos federais e o plano municipal de
saneamento basico € condi¢do para acesso a recursos nos prazos definidos em regulamento,

conforme foi explicado no capitulo 3.

Chegou-se a identificar, a partir dos dados de convénios ', que cerca de 90% dos
municipios brasileiros conveniaram com o governo federal para ter acesso a recursos do que
se considera como servigos de saneamento (4dgua, esgoto, drenagem e residuos sélidos) desde
2007, independentemente de terem planos ou ndo (ndo foi identificada diferenca percentual
entre aqueles que t€m planos ou nao). Como hd os mais diferentes padrdoes de convénios,
desde valores pequenos para se adquirir caminhdes coletores de lixo a obras complexas de
estruturacdo de galerias pluviais para conter enchentes e os efeitos de desastres naturais, ficou
dificil definir um padrdo de valores a serem considerados, pois € necessdria uma discussdo

mais profunda. A condicionante de existéncia de planos para acesso a recursos federais nunca

periodo da pesquisa. Observa-se que essa hipétese s6 pode ser testada no caso de municipios em que o servico de
saneamento € prestado por alguma instituicdo que nio seja municipal, como companhias estaduais e empresas
privadas.

'® Essas informacdes mais gerais estdo disponiveis na pagina de internet da prépria instituicdo. Disponivel em:
<http://www.Assemae.org.br/institucional/quem-somos> Acesso em 02 ago 2015.

' Disponivel em: <http://www.portaltransparencia.gov.br/downloads/snapshot.asp?c=Convenios> Acesso em 30
set 2015.
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foi aplicada, assim, nem mesmo se sabe se todo e qualquer servico do que se considera
saneamento de fato serd considerado para aplicacdo da regra. Com isso, avaliou-se que neste
momento € dificil testar essa hipotese, pois sao muitos convénios, com diversas possibilidades
de operacionalizacdo. Contudo, assim que houver uma nocdo real de que tipos de servigos
deixardo de ser custeados na auséncia de planos, essa pode ser uma varidvel interessante a ser

estudada futuramente.

Assim, as sete hipdteses acima foram consideradas nesse estudo, conforme o
referencial tedrico de difusdo de politicas publicas, ponderando-se pelas especificidades do

setor de saneamento.
4.4 A importancia da analise comparada

De maneira geral, estudaremos elementos de influéncia da tomada de decisdo de
gestores municipais em uma perspectiva comparada. Utilizaremos essa perspectiva, pois o
método comparativo nos permite realizar testes de hipdteses seja qual for a estratégia utilizada

para a realizacdo da comparagdo (descricao contextual e classificagcdo) (LANDMANN, 2008).

Além disso, destaca-se que escolheremos nossos casos com base na varidvel
dependente — elaboracdo de plano municipal de saneamento bdsico até o ano de 2013.
Entretanto, a abordagem aqui proposta trata-se de andlise comparativa entre um grupo de
municipios que conseguiu elaborar o plano em contraste com outro grupo oposto que nao
conseguiu. Dessa maneira, apesar de a escolha de casos com base na varidvel dependente
ensejar viés de selecdo, analisando-se um grupo em contraste, retiraremos o efeito desse viés,
conforme apontam autores que estudam o tema (KING, ET. AL, 1994; PERISSINOTO,
2013).

A estratégia escolhida para andlise serd de classificacdo, que € um componente
necessario de comparacao sistemadtica, e representa um maior nivel de comparagdo, uma vez
que busca agrupar muitas entidades descritivas separadas em categorias mais simples. Ele
reduz a complexidade do mundo, buscando aquelas qualidades que os casos compartilham e

aquelas que ndo compartilham (LANDMANN, 2008).

Alguns estudos comparam resultados diferentes entre casos semelhantes (Most Similar
System Desgin - MSSD), enquanto outros comparam resultados semelhantes em diferentes

casos (Most Different System Design - MDSD) (Ibidem). Utilizaremos ambos os modelos,
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conforme serd mais bem explicado na amostra da pesquisa e na operacionalizacdo dos dados e

informacdes do estudo.

Na utilizacdo desses modelos, evitaremos realizar andlises deterministicas, pois esses
modelos podem levar a inferéncias equivocadas e rejei¢ao de varidveis explicativas potenciais
(BORGES, 2007). Para isso, utilizaremos métodos que permitem uma andlise, em certa
medida, probabilistica, possibilitando considerar causas que nao sejam sempre necessarias ou
suficientes (MAHONEY, 2003) — metodologia Fuzzy set/Qualitative Comparative Analysis
(Fuzzy-set/QCA) que serd detalhada a seguir.

z

Por fim, destaca-se que o modelo comparativo de andlise da difusdo € mais bem
utilizado quando se combina métodos qualitativos e quantitativos de andlise (EVANS, 2009),

o que serd também utilizado nessa pesquisa através da metodologia Fuzzy set/QCA.

4.5 A aplicacao da metodologia QCA em estudos de difusao

Conforme destacado na introducdo desse trabalho, Gilardi e Meseguer apontam a
importancia de novos métodos para andlise da difusio que contemplem a nogdo de
complexidade causal (MESEGUER; GILARDI, 2008). Eles apresentam, por exemplo,
ressalvas a questdo temporal nos mecanismos de difusao, partindo-se da no¢do de que alguns
mecanismos sao mais pertinentes nos estigios iniciais da difusdo, enquanto outros surgem nas
fases posteriores e, também, alguns governos adotam novas politicas porque eles aprendem a
partir da experiéncia de outros, enquanto outros governos sao condicionados a emular e outros

mais propicios para um ambiente competitivo.

Assim sendo, os novos trabalhos deveriam buscar metodologias que possibilitem
distinguir os diferentes mecanismos de difusdo ao longo do tempo, por exemplo. Os autores
chegam a citar que as andlises poderiam levar em conta a complexidade causal quantitativa,
em técnicas tais como booleanas probit e logit desenvolvido por Braumoeller (2003), que
permitiria a investigacdo estatistica de multiplos caminhos causais (MESEGUER; GILARDI,
2008). Entretanto, destaca-se que alguns autores possuem ressalvas em relacdo ao método
probit e logit, acreditando que ndo passa de uma tentativa de imitar o método Qualitative
Comparative Analysis - QCA, sendo aquela uma técnica promissora, mas ainda longe de
atender a complexidade ja desvendada pelo QCA (GROFMAN, 2009). Outros autores
ponderam que a aplicacdo das duas metodologias tem limites distintos. Aplicacdo de
procedimentos logit / probit booleanas em situacdes com variacdo limitada (por exemplo,

muito pouca informagdo) ird resultar em estimativas que sdo essencialmente sem sentido.
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Essas limitacdes ndo se aplicam a andlise QCA, que teria outras desvantagens como a
inaplicabilidade em N-grande (HELLSTROM, 2011). Essa questio de aplicacio da
metodologia QCA num nimero maior de casos é controversa, pois o proprio Ragin em

publicagdo posterior (2008) explica como expandir o0 método para um N-grande.

Assim, feitas essas consideragdes iniciais, o presente trabalho opta por utilizar a
metodologia QCA, mais especificamente um dos seus desdobramentos, proposto pelo préprio

Ragin, Fuzzy-Set/QCA.

De maneira geral, a andlise do tipo QCA pode ser aplicada nos estudos de difusao,
faltando na verdade uma discuss@o mais profunda sobre as consequéncias metodoldgicas.
Nesse ponto, Starke (2013), por exemplo, aponta que ndo existem nem mesmo quaisquer

aplicacdes empiricas do QCA para a difusao de politicas (STARKE, 2013).

Isto na verdade € um equivoco que pode ser fruto da pouca discussdao acerca da
utilizacdo desse método em estudos de difusdao de politicas. Em uma pesquisa na base de
dados “Google Scholar” com as tipologias mais comuns nos estudos de difusio (COELHO,
2012), identificou-se 11 publicac¢des que de fato se utilizam do referencial teérico de difusdo e
operaram o desenho de pesquisa sob a 6tica do QCA e seus desdobramentos, além de duas
propostas de pesquisa, sendo uma sobre organizacdo politica e outra sobre saide. Dos 11
trabalhos que puderam ser lidos, quatro versam sobre meio ambiente e dois sobre saude,
sendo que sobre os demais temas, cada um teve uma producdo publicada: cidadania,
economia, educacdo, inovacdo e telecomunicacdes. Esses estudos, em geral, tiveram
resultados satisfatorios, sendo que alguns mesclaram QCA com outras metodologias e outros
realizaram andlises somente pelo método QCA, conforme serd mais bem especificado a

seguir.

Na area de meio ambiente, Huntjens et al. (2008; 2011) estudam em dois trabalhos os
niveis de aprendizagem politica em paises da Africa, Asia e Europa, avaliando que uma
pontuacdo relativamente elevada nas estruturas de cooperacdo e gestdo da informacgdo sdo
condi¢cdes causais para melhores niveis de aprendizagem politica na gestdo de recursos
hidricos (HUNTJENS et al., 2008; 2011). Em outro estudo de meio ambiente, Joanne Vinke-
de Kruijf avalia as condicdes necessdrias e suficientes para as transferéncias de politicas em
cooperacao de politicas ambientais, observando os diferentes contextos na Europa (VINKE-
DE KRUIJF, 2015). Olive estuda também politicas ambientais, mas avaliando o que leva um

governo a adotar uma nova politica ambiental de proibi¢do de produtos que podem reduzir a
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fertilidade em seres humanos nos Estados Unidos. O trabalho mescla duas metodologias,
QCA e regressdo logistica, e chega a conclusdo de que a atuacdo de grupos ambientais,
governos democratas e proximidade geografica sdo fatores determinantes na difusdo dessas

politicas ambientais (OLIVE, 2007).

No tema sadde, Beynon e Harrington buscam identificar os fatores que levam paises a
se enquadrarem como retardatdrios (laggards) no processo de difusdo de um programa de
saude e assisténcia comunitdria. Essa anédlise utilizou da metodologia QCA em conjunto com
estudos de caso, concluindo que haveria trés caminhos causais que impediram a ado¢ao mais
rapida desses programas (KITCHENER; BEYNON; HARRINGTON, 2002). Ainda na area
de satide, Crawford (2013) estuda o uso de maconha medicinal nos Estados Unidos e em parte
da pesquisa ele estuda os fatores internos, externos e estruturais que motivariam os estados a
aprovarem leis que permitam o uso de maconha medicinal pelos estados americanos,
utilizando-se do método QCA em combina¢do com o modelo da Andlise da Histéria do
Evento (EHA). Os modelos sdo rodados com varidveis explicativas diferentes (com exce¢ao
do partido politico do governador adotante da politica), o que ndo permite uma andlise
comparativa profunda dos dois métodos, mas tdo somente complementar. O interessante da
andlise é que pelo método EHA um maior risco de ado¢do da politica € presente em
governantes do partido Democrata, enquanto que o método QCA também identifica essa
relacdo, mas aponta em que condi¢des ha possibilidade de adesdo a politica em governos do
partido Republicano (CRAWFORD, 2013). Assim, a metodologia QCA amplificou as

possibilidades de identificagcdo de mecanismos causais.

Na drea de inovacdo, Serdar Tiirkeli and René Kemp estudam o que faz um governo
adotar uma nova politica para pesquisa e inovagdo. Para tanto eles se utilizam de duas
metodologias complementares, QCA e regressdo logistica, sendo que a segunda identificou
significancia para todas as varidveis testadas, mas a primeira refinou os dados reduzindo o
niimero de varidveis com consisténcia aperfeicoando os testes de suas hipéteses (TURKELI,

KEMP, 2015).

Na area de cidadania, Schimmelfennig examina as condi¢des em que os governos da
Europa Oriental tenham cumprido as exigéncias politicas das organizacdes regionais da
Europa, no que diz respeito a normas fundamentais como plena democracia e direitos das
minorias. Ele combina o modelo de aprendizagem com o modelo de incentivos externos numa
andlise QCA com varidveis dicotdmicas. Como resultado conclui-se que os incentivos

externos fizeram a diferenca (SCHIMMELFENNIG, 2006).
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Sobre politicas econdmicas, Kvist utiliza a metodologia Fuzzy-set/QCA para avaliar a
convergéncia de politicas de bem estar social na Europa, comparando os niveis de beneficios
da politica buscando identificar as correspondéncias dentre as escolhas feitas pelos

governantes (KVIST, 2007).

No tema educacdo, Nkengne estuda as reformas no modelo de contratacdo de
professores nos paises da Africa a partir da leitura de Berry e Berry (2007), escolhendo os
casos de andlise pela 16gica do Most Similar System Design (MSSD — ou método da diferenca
de John Stuart Mill), podendo comparar casos muito semelhantes que diferem na varidvel
dependente — no caso da pesquisa, paises africanos que eram ex-colonias da Franca. O
trabalho conclui que ndo hd um contexto tnico que conduz a reforma, sendo o modelo de
gestdo da educacdo difundido de maneira distinta ao longo dos diferentes governos

(NKENGNE, 2010).

Por fim, Castellano analisa a difusdo das tecnologias de banda larga, testando
especialmente o efeito do grau de educagdo da populagdo dos paises estudados na Europa, sob
a metodologia QCA. O estudo identifica alguns padrdes de correspondéncia para os adotantes,

conforme eles sejam mais inovadores ou mais atrasados (laggards) (CASTELLANO, 2010).

Além desses estudos, podemos destacar as propostas de pesquisa identificadas. Uma
proposta versa sobre saide e pretende estudar a difusdo das reformas na drea da satde nos
paises da OCDE, sendo fruto de um trabalho de Braun e Gilardi (2005), financiado pela Swiss
National Science Foundation. Os dois autores ndo negam que a andlise da histéria do evento
(EHA) € geralmente a técnica mais apropriada para o estudo quantitativo de difusdo politica.
Entretanto, o projeto de maneira geral, visa aperfeicoar os métodos para o estudo da difusao
de politicas, considerando também o modelo QCA, acreditando-se que ele pode oferecer
resultados globais mais ricos e confidveis, assim como outros métodos que eles deixam em
aberto (BRAUN; GILARDI, 2005). Infelizmente, ndo foram encontrados os desdobramentos
desse projeto. Em outra proposta de pesquisa, essa mais recente, Dardanelli et al. (2014)
pretendem estudar a tendéncia de muitas nacdes (de estados federados) se tornarem mais
centralizadas ao longo do tempo. Da mesma forma, ha também recentes esforcos no sentido
de reverter essa tendéncia. Assim sendo, na auséncia de um estudo comparativo longitudinal
da dinamica, propde-se um esquema de codificacio destinado a ser suficientemente refinado
para captar as vdarias manifestacoes de centralizacdo e descentralizacdo sob a literatura de
difusdo de Shipan e Volden (2008) e com o uso da metodologia QCA de Ragin
(DARDANELLI et al., 2014).
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Ressalva-se ainda que essa andlise de estudos que se utilizam da metodologia QCA
para estudar a difusdo de politicas ndo € uma avaliacdo completa desse fendmeno. Estima-se a
existéncia de pelo menos mais 10 estudos dessa natureza, mas que ndo sao gratuitos no Brasil,

nao podendo ser analisados.

No Brasil, o unico estudo sobre saneamento com base na literatura de difusao
encontrado aponta que os mais diversos contextos modificam o resultado da regulacdo do
servico de saneamento (SOUZA, 2013) '®. Nesse sentido, é de se imaginar que, ao se propor
estudar o comportamento das mais diferentes prefeituras sabendo da diversidade de portes,
regides e contextos na adociao ou ndo de planos municipais de saneamento, estaremos diante
de resultados que devem levar a complexidade causal, em que a metodologia QCA ¢
pertinente para lidar com essas questdes de pesquisa (LEGEWIE, 2013). Essa é uma das
inovacdes metodoldgicas interessantes a serem buscadas na drea de difusdao (MESEGUER;

GILARDI, 2008).

Por conta dessas razdes expostas € que esse estudo opta por utilizar a metodologia

QCA para se avaliar a difusdo de planos municipais de saneamento.
4.6 Caracterizacio da metodologia Fuzzy-set/QCA

No modelo proposto por Charles Ragin (1987, 2000 e 2008) - Qualitative Comparative
Analysis (QCA) —, combinagdes l6gicas e configuracdes de fatores "causais" sdo comparadas
com resultados de maneira que fornecem uma forma de andlise que considera o efeito
independente de varidveis e enfatiza a combinacdo desses fatores na contabilizacdo de um

determinado resultado (LANDMANN, 2008).

Esse método nasce da inten¢do de se contrapor aquilo que Ragin chama de modelo
tradicional para N-grande em pesquisas quantitativas (RAGIN, 2008). Na concepciao de
Ragin, o problema reside na noc¢do de que esse método € muitas vezes promovido como o
melhor modelo ou mesmo o tnico modelo, quando na verdade existem alternativas poderosas
e produtivas (Ibidem). Por isso, ele defende uma anélise diferenciada, baseada na observacao

das relacdes de conjuntos. Assim como a pesquisa qualitativa, que de maneira mais geral, tem

'8 0 estudo de Souza (2013) avaliou a regulagdo dos servigos de saneamento, diferindo da presente dissertagdo
que estudard o planejamento no setor. Regulacdo e planejamento sdao duas competéncias do titular dos servigos
de saneamento, mas que sdo distintas entre si, pois a primeira pode ser delegada; ja a segunda ndo, € uma
competéncia municipal indelegdvel. Além disso, outra diferenca é que Souza optou por uma metodologia
essencialmente qualitativa (andlise de documentos e entrevistas).
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a ideia de focar nas uniformidades e nos padrdes préximos as uniformidades, ndo em padrdes

gerais de associagao.

A questdo chave do QCA ndo € o quao forte € uma varidvel, mas como diferentes
condi¢cdes combinadas geram o mesmo resultado e se existe uma tnica combinag@o ou vdrias
diferentes (Ibidem). Observa-se a conexdo e o padrdo de correspondéncia entre os casos

diante das condi¢des que serdo testadas.

Para tanto, Ragin se utiliza da tabela-verdade da dlgebra booleana (combinagdes
bindrias, em que as varidveis sdo tabuladas conforme assumam o valor de “0” ou “17),
demonstrando que a andlise comparativa qualitativa oferece uma ferramenta poderosa para a
comparacdo de casos por quatro razdes. Primeiro, ele permite a inclusdo de informacao que
nao tenha sido medida com precisdo, mas que é representada através de julgamentos razodveis
e da aplicacdo de critérios que sao defensdveis. Em segundo lugar, ele usa a ldgica
combinatdéria de varidveis bindrias encontrados em dlgebra booleana para simplificar a
complexidade do mundo a fim de trazer a tona o conjunto de condicdes necessdrias e
suficientes que respondem por um resultado de interesse. Em terceiro lugar, permite uma
avaliacdo para demonstrar como certas condi¢des causais contribuem para um resultado, e
como tal contribui¢do deve ter lugar ao lado da presenga de outros fatores importantes para
que o resultado aconteca. Em quarto lugar, além de identificar este conjunto de condi¢des
necessdrias e suficientes, a técnica também permite a avaliacdo para determinar as razoes
pelas quais o resultado ndo ocorreu em certos casos, €, portanto, baseia-se nos conhecimentos

fornecidos na discussao de casos negativos (LANDMANN, 2008).

Como desdobramento, Ragin desenvolveu o modelo e estabeleceu uma ldgica de
mensuragdo chamada Fuzzy-set, que se mostra adequada para a andlise de condicdes
necessarias e suficientes, incluindo suposi¢cdes probabilisticas onde diferentes graus de
causalidade necessaria ou suficiente sdo considerados (MAHONEY, 2003). Fuzzy-set é
qualitativa, mas utiliza também métodos quantitativos, pois no lugar de trabalhar com
varidveis bindrias do modelo de dlgebra booleano, ele permite inserir valores de associacdo

entre ‘0’ e ‘1’ e ndo somente ‘0’ ou ‘1’ (DIAS, 2011).

Em pesquisas qualitativas, os pesquisadores se utilizam mais de padrdes externos a
uma varidvel para determinar como enquadrar um caso. Por outro lado, na pesquisa
quantitativa ha maior precisdao e maior rigor cientifico. A légica fuzzy set funciona de forma

intermedidria, apropriando-se do que hd de melhor nos dois modelos tradicionais - isto &,
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conhecimento e precisdo (RAGIN, 2008). Isso ocorre, pois ela € a0 mesmo tempo quantitativa
e qualitativa. Quando se avalia o grau de pertencimento de um caso a um conjunto de uma
condicdo a partir de uma classificacdo intervalar ou proporcional, isso é qualitativo. E por isso
que o método fuzzy set opera qualitativamente e quantitativamente na calibracdo do grau de
pertencimento a um conjunto, conforme serd especificado na operacionalizagdo dos dados.
Além disso, ndo se trata de uma técnica inferencial, mas sim uma técnica
exploratoria/interpretativa, questdes essas que refletem a logica e o espirito da pesquisa

qualitativa (Ibidem).

Dessa maneira, Ragin propde uma estratégia de andlise que visa: a) identificar
condi¢des causais compartilhadas por casos com o mesmo resultado, ajudando a avaliar
condicdes necessarias; b) examinar casos com as mesmas condi¢des causais para verificar se
todos eles compartilham o mesmo resultado, o que ajuda a avaliar condi¢des suficientes de

uma dada combinacado (Ibidem).

Na andlise de suficiéncia, pode-se resumir que a técnica avalia o grau em que casos
que compartilham uma combinacdo de condi¢des relacionam-se com um determinado
resultado em questdo. Isto é, quanto perfeita a relacdo de um subconjunto € aproximada — a
consisténcia. Por outro lado, avalia também o grau em que uma causa ou a combinagdo de

causalidade € responsdvel por ocorréncias de um resultado — isto € a cobertura.

A consisténcia ajuda a avaliar a medida que uma condi¢ao é necessdria, enquanto que
cobertura avalia a relevancia dessa condi¢do. A consisténcia ajuda a sinalizar em que o
pesquisador deve dar aten¢do. Contudo, observa-se que quando se tem muitos caminhos para
se chegar a um mesmo resultado a cobertura de cada caminho serd menor, assim a cobertura

avalia a relevancia ou importancia empirica de uma dada condicao (Ibidem).

Assim, com essa andlise, pode-se estabelecer um conjunto de padrdes de
correspondéncia, técnica interessante que ajuda a pensar sobre a causalidade em termos
probabilisticos, pois os analistas podem usar os padrdes de correspondéncia como base para a

retencdo de varidveis que ndo resistem a comparacdo de casos em testes nominais

deterministas (MAHONEY, 2003).

O QCA parte da nocdo de uma énfase combinatéria e a ideia de que causas sdo
complexas e o mesmo resultado pode ter origem em diferentes condi¢des de combinagdo. A
vantagem do método estaria em ndo desconsiderar casos que ndo corroborariam com forte

correlagdo nos métodos estatisticos tradicionais, observando em que contextos esses casos
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geram na verdade o mesmo resultado daqueles que possuem uma cobertura maior (RAGIN,

2008).

Em seu livro de 2008, Ragin dedica-se a enfatizar que o método na verdade € aplicavel
a estudos com N grande, ao contrdrio do que muito se acreditou sobre esse método durante
anos. Assim, recomenda-se que na andlise com N grande, somente sejam analisadas aquelas
combinacdes causais com mais 0.5 de pertencimento (ou de membresia), o que estiver abaixo
disso pode ser separado e ndo ser testado (Ibidem). Deve-se somar ainda a questdao de se
capturar pelo menos 80% dos casos (em cumulacdo) que estejam acima de 0.5 de
pertencimento. Tudo isso contribui para que a andlise seja mais bem eficiente, eliminando-se
eventuais combinacdes que ndo oferecerdao explicagdes. Isso tudo pode ser operacionalizado
no software proprio do método (fs/QCA — versao 2.5) (RAGIN; DAVEY, 2014), e ¢é
explicado detalhadamente em sua publicac¢do aqui resumida (RAGIN, 2008).

Além desse passo a passo que Ragin oferece sobre pesquisas com N grandes, outros
autores também listam um conjunto de melhores praticas recomendadas para pesquisas com
QCA (SCHNEIDER; WAGEMANN, 2010). Primeiramente, € importante que QCA seja
aplicado em conjunto com outras técnicas de andlise de dados em um projeto de pesquisa. Na
hipétese, de ser o tnico método usado, devem-se destacar as informacdes geradas e apontar
em que medida outros métodos (estudos de caso, andlises estatisticas, etc.) se fazem

necessarios (Ibidem).

Além disso, € importante que o pesquisador justifique clara e detalhadamente o motivo
de exclusdo de casos em modelos diferentes testados num mesmo estudo. Outra questdo
relevante é manter o nimero de condi¢des a um nivel moderado — algo como de trés a oito
condi¢des (RAGIN, 2008; SCHNEIDER; WAGEMANN, 2010). Além disso, as condigdes e
os resultados devem ser selecionados e avaliados, conforme o referencial tedrico aplicavel ao
estudo (SCHNEIDER; WAGEMANN, 2010). E interessante que o processo de calibraco das
condi¢des na escala de zero a um seja feito de maneira transparente. Além disso, a matriz de
dados brutos deve ser publicada para possibilitar que outros pesquisadores a utilizem

(Ibidem).

Também, a terminologia da metodologia QCA deve ser utilizada. Assim, varidveis
independentes devem ser compreendidas na verdade como condi¢des. J4 as varidveis
dependentes devem ser enunciadas como resultados. As andlises de suficiéncia devem ser

feitas por meio da tabela verdade, enquanto que eventuais andlises de condi¢cdes necessarias
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devem ser realizadas separadamente. As linhas da tabela verdade que sejam contraditérias
podem ser discutidas e corrigidas. Essas linhas aparecem quando nd@o apresentam
consisténcias nem para um resultado positivo € nem para negativo do que se estd testando. Se
essas linhas ndo forem trabalhadas, isso pode levar a valores mais baixos de cobertura das
solucdes apresentadas como explicativas do fendmeno estudado. Para se corrigir, pode-se
alterar a selecdo dos casos, podem ser acrescentadas outras condi¢cdes e, 0 que se estd
testando, pode ser conceituado novamente. Contudo, essas correcdes quando feitas devem ser
baseadas no referencial tedrico e feitas de forma transparente (Ibidem). Além disso, a negagao
do resultado pode ser estudada, inclusive é recomendada, pois pode apontar condig¢des
relevantes. Mas deve ser sempre tratada em uma andlise separada, complementar a do

resultado positivo (Ibidem).

Outra questdao relevante diz respeito aos parametros de consisténcia a serem
considerados na pesquisa. No caso de testes de suficiéncia, nenhuma consisténcia com valores
inferiores a 0.75 deve ser aceita (RAGIN, 2008; SCHNEIDER; WAGEMANN, 2010). No
caso de condicdes necessdrias, o valor de consisténcia deverd ser mais elevado ainda
(SCHNEIDER; WAGEMANN, 2010). No que se refere aos parametros de cobertura, o
pesquisador deve sempre fornecer justificacdes explicitas quando um (ou mais) caminhos
para um resultado sdo considerados mais importantes do que os outros. Na prética, o valor da
cobertura é uma medida que expressa o quanto uma solugio particular explica. As vezes, um
caminho de menor cobertura (um caminho que abrange apenas alguns casos, ou ainda apenas
um caso) pode, contudo, ser mais interessante e importante teoricamente e substantivamente
que outros caminhos que abrangem muitos casos. Um caminho de baixa cobertura pode
fornecer uma explicacdo para os casos que até agora permaneceram desviantes ou mal
compreendidos. Ao mesmo tempo, os caminhos de alta cobertura podem simplesmente dizer
0 6bvio, contribuindo pouco para o conhecimento tedrico e empirico (Ibidem). Dito isso, os

valores de consisténcia e cobertura devem ser sempre relatados.

Por fim, no que se refere a apresentacdo dos resultados, essa deve ser apresentada em
uma estrutura narrativa, mas também na forma de férmula, além do que elementos graficos

podem facilitar a explica¢dao do fendmeno (Ibidem).

Em sintese, 0 QCA permite também trazer um pouco do espirito e da 16gica do estudo
de caso para a pesquisa com o N grande. QCA oferece ferramentas para o estudo de casos
como configuragdes que permitem explorar as conexdes entre as combinacdes de condig¢des

causalmente relevantes e resultados. Através do estudo das combinacdes de condicdes é
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possivel solucionar condicdes e contextos que sdo possiveis ou ndo em conexdes especificas
(RAGIN, 2008). Por fim, pode ser utilizado para descrever casos de uma forma sintética,
para verificar a coeréncia dos dados, para adquirir conhecimento sobre casos individuais, para
explorar os dados e desenvolver novas ideias e, também, elaborar novas teorias (MAGGETTI,

GILARDI, 2015).
4.7 A utilizacao de métodos qualitativos como complemento

Como o tema planos de saneamento niao tem sido estudado no ambito da Ciéncia
Politica, essa pesquisa opta por fazer uma andlise também essencialmente qualitativa de
maneira complementar as técnicas QCA que serdo utilizadas. Nesse ponto, registra-se,
inclusive, que hd a aplicacdo de métodos essencialmente qualitativos para estudos de difusdo.
Esse tipo de abordagem pode ser compreendido como uma técnica mais apropriada para o
estudo dos mecanismos de difusdo (STARKE, 2013). De certa forma, estudos baseados
somente em técnicas qualitativas t€ém dado resultados positivos, especialmente quando se
combina estudo de casos, process tracing e andlise contra factual de casos selecionados —
sendo que se ressalva a questdo da diversidade limitada de casos que possam ser totalmente
contra factuais para se estudar o efeito de algumas condicdes explicativas (Ibidem). Assim, a
presente dissertacdo entende como necessdria algumas questdes da metodologia qualitativa

que possam contribuir para andlise da difusdo de planos municipais de saneamento.

De inicio, destaca-se que a utilizacdo de andlise conta factual é algo que combina bem
com a metodologia QCA, pois a estrutura configuracional do QCA contribui para essa forma
de andlise (RAGIN, 2008; COOPER; GLAESSER; THOMSON, 2013), refor¢cando a

importancia desse método de trabalho para o desenho proposto por essa pesquisa.

Trata-se de um método que estabelece varidveis e resultados a serem observados,
articulando-se com varidveis de controle (caracteristicas sociodemograficas, socioecondmicas
e politicas, por exemplo) (PIRES; VAZ, 2011). Pode-se investigar se hd variacdo na
existéncia e no comportamento de alguns fatores, comparando-se unidades observadas que

sejam comparaveis entre si (Ibidem).

Essa questdo da andlise contra factual nos ajudard para oferecer andlises de municipios
compardveis entre si, conforme serd mais bem especificado na secao de amostra da pesquisa e

operacionalizacdo das varidveis.
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Além desse ponto, outras técnicas qualitativas sdo bem interessantes para o estudo
proposto. Conforme Godoy, numa perspectiva diversa, entende-se que a pesquisa qualitativa
ndo procura enumerar ou medir eventos, e, consequentemente, ndo emprega uso de
instrumental estatistico (GODOQY, 1995a). O trabalho qualitativo envolve obtenc¢do de dados
descritivos sobre pessoas e processos interativos, procurando compreender os fendmenos
segundo a perspectiva dos sujeitos e suas interagdes, numa légica de preocupacdo com o
processo e ndo exclusivamente com o resultado (Ibidem). Assim sendo, o presente trabalho se
utilizard de métodos qualitativos como complemento a fim de obter informagdes que nao

podem ser tabuladas e trabalhadas sob a perspectiva do Fuzzy-Set/QCA.

Starke destaca, por exemplo, como alguns trabalhos tém se utilizado de entrevistas
com especialistas no tema para conectar pontos que expliquem o processo de difusdao e os
mecanismos atrelados (STARKE, 2013). De maneira geral, a entrevista na pesquisa
qualitativa permite atingir um nivel de compreensdo da realidade acessivel por meio dos
discursos apresentados, contribuindo para conhecer a percep¢do dos entrevistados sobre um
problema (FRASER; GONDIM, 2004). Nesse sentido, a sele¢do dos entrevistados é peca
fundamental dessa técnica e deve estar relacionada a segmenta¢do do meio social a ser
pesquisado, isto €, pertinente ao problema da pesquisa (Ibidem). No que se referem a
estruturacdo, as entrevistas podem ser estruturadas, semi-estruturadas ou ndo estruturadas. As
estruturadas sdo aquelas utilizadas em pesquisas quantitativas. No caso aqui proposto, como
se trata de técnica qualitativa, ndo se apresenta um enfoque fechado, mas sim relativamente
aberto, tendo como finalidade explorar e compreender os diferentes pontos de vista que se
encontram dentro de um contexto. Em suma, na medida em que o entrevistado vai
expressando suas opinides, novos aspectos podem surgir e o entrevistador deve estar
preparado para readequar suas questdes de pesquisa (Ibidem). Nesse caso, as entrevistas semi-
estruturadas e ndo-estruturadas diferenciam-se entre si de acordo com o nivel de diretividade

que o pesquisador pretende seguir (Ibidem).

Em resumo, na presente dissertacio, serdo realizadas entrevistas semi estruturadas,
sendo que a opg¢ao € por trabalhar introduzindo o tema da pesquisa, seguindo um roteiro de
perguntas previamente definido e organizado a fim de responder a pergunta de pesquisa e as
hipdteses a serem testadas, dando abertura para novos questionamentos conforme a entrevista
for fluindo. Os entrevistados consistirdo em especialistas no tema dentro da academia e
inserido em instituicdes pertinentes ao tema, como Ministério das Cidades (MCidades),

Fundag¢do Nacional de Sadde (Funasa), Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM),
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Associacdo Nacional de Servicos Municipais de Saneamento (Assemae), Associagdo
Brasileira de Engenharia Sanitiria e Ambiental (Abes) e Associacdo Brasileira das

Concessiondrias Privadas de Servicos Piblicos de Agua e Esgoto (Abcon).

Outra técnica importante para esse trabalho é a pesquisa documental. Essa serd
utilizada através da andlise de materiais que ndo receberam tratamento algum e outros que
serdo reexaminados para se obter interpretacdes complementares. Para tanto serdo avaliadas
publicacdes académicas que trabalhem com o tema saneamento, relatérios de gestdo de 6rgaos
publicos ligados a 4rea de saneamento, atas de reunides do Conselho Nacional de Cidades
(ConCidades) e do seu Comité Técnico de Saneamento Ambiental (CTSA), além de
publicagdes técnicas e informagdes veiculadas nas pédginas oficias do Ministério das Cidades
(MCidades), da Fundagdo Nacional de Sadde (Funasa), da Confederacdo Nacional dos
Municipios (CNM), Associagdao Nacional de Servicos Municipais de Saneamento (Assemae),
Associagdo Brasileira de Engenharia Sanitdria e Ambiental (Abes), Associag@o Brasileira das
Concessiondrias Privadas de Servigos Piblicos de Agua e Esgoto (Abcon), governos estaduais
e companhias estaduais de saneamento. Em suma, a ideia de se trabalhar com esses
documentos consiste na no¢do de que qualquer forma de comunica¢do que transmita um
conjunto de significacbes de um emissor para um receptor pode ser analisada sob uma

perspectiva de anélise documental (GODOY, 1995b).
4.8 Amostra da pesquisa

Alguns estudos de ordem quantitativa em difusao de politicas publicas optam por fazer
recortes especificos em grupos municipais, como cidades com mais 100 mil habitantes, e
analisar todos os casos ali presentes (WAMPLER, 2008; SUGIYAMA, 2007). A proposta
aqui reside em analisar uma amostra dentro da totalidade de municipios que procederam a
conclusdo ou ndo de planos de saneamento bésico até 2013 '°, independentemente do porte
municipal, mas respeitando-se a propor¢do de municipios conforme suas caracteristicas
sociodemogréficas (grau de urbanizacdo, porte populacional, densidade demogrifica e se
situado em regido metropolitana ou ndo) e perfil dos prestadores de servigco (municipal,

estadual, privado ou hibrido).

Conforme dados do Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) de

2013, estima-se que 1.157 municipios concluiram a elaborag¢do de seus planos até 2013 (627

19 - ~ . . N ~ » . .
Quando esse estudo se referir & conclusdo de planos, isso equivale a ado¢@o da politica, pois considera-se
adotantes da politica aquelas prefeituras que concluiram a elaborac¢io de planos (na forma de decreto ou lei).

70



municipios até 2011 e 531 municipios nos anos de 2012 e 2013) *°. Por outro lado, 3.634 nio
teriam concluido e 504 ndo participaram do levantamento das informagdes de 2013.
Entretanto, em didlogo prévio com os técnicos do Ministério das Cidades, os técnicos
apontam que, como as informacdes acerca de planos municipais sdo respondidas pelos
prestadores e ndo pelas prefeituras, elas ndo seriam totalmente confidveis. H4 casos de
prestadores que respondem afirmativamente para a existéncia de plano municipal, mas isso
nido pode ser confirmado. Por outro lado, hd prestadores que respondem negativamente a
existéncia ou dizem que estariam elaborando seus planos, mas em buscas na internet esses
planos ja existem e sdo encontrados. SO para se ter no¢do, dentro das diversas bases que
compdem o SNIS, € possivel, por exemplo, cruzar as informagdes sobre 1474 municipios que
sdo atendidos por mais de um prestador de servicos. Desse nimero, 269 apresentaram

respostas divergentes (um prestador do municipio disse que concluiu e outro disse que nao).

Infelizmente, o SNIS ainda € a melhor fonte de informagdo a disposi¢do. Diante
dessas consideragdes, opta-se por trabalhar com uma amostra (de dados mais confidveis)
dentro dos municipios que se tem informagdes no SNIS, o que denotard uma certa
conveniéncia dos dados a serem analisados, podendo gerar algum viés nos resultados. Isso é
fruto da escassez de informacdes acerca do tema saneamento, especialmente sobre planos
municipais. Mas, a partir de alguns procedimentos na definicdo da amostra, o efeito de viés

pode ser reduzido, ndo comprometendo os resultados dessa dissertagao.

A amostra serd obtida a partir de municipios em que se consiga ter maior certeza
acerca da informagdo sobre planos municipais. Nesse sentido, observa-se que ha a
possibilidade de contrapor informacdes do SNIS com outras bases de dados, mesmo sem ter
acesso aos planos municipais propriamente ditos. A saber: conforme ja dito, o préprio SNIS
possui bases de dados diferentes, que podem ser contrapostas, pois ha municipios que sao
atendidos por mais de um prestador de servicos; a Fundagcdao Nacional da Satde (Funasa)
realizou pesquisa em 2014 sobre saneamento respondida pelas préprias prefeituras, o que nos

permite contrapor com as informacdes dos prestadores também; a academia e o Instituto Trata

0 Registra-se que na verdade sio 1155 municipios, mas hd dois casos emblemdticos de municipios que
concluiram seus planos e que o SNIS ndo apresenta essa informacdo (Belo Horizonte-MG e Alagoinhas-BA).
Como esses dois municipios sdo o nosso ponto de partida para andlise do processo de difusdo, respectivamente
2004 e 2006, ndo complementar a base de dados da pesquisa com esses dois municipios dificultaria outras etapas
dessa pesquisa, como montagem da curva S e, consequentemente, a distribui¢do da difusdo ao longo do tempo.
Portanto, essa informacdo de 1157 concluintes estd complementada com esses dois municipios.
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:121 A . . . ,
Brasil™ tém feito estudos qualitativos de planos concluidos, onde se depreende que os planos
ali estudados de fato existem; por fim, o governo federal — Ministério das Cidades e Funasa —
tem feito convénios com municipios para elaboracdo de planos e podemos verificar nessas

bases quais municipios concluiram seus planos.

Assim sendo, essa dissertacdo trabalhard com municipios que tenham informagdes
suscetiveis a realizacdo de contraprovas para confirmac¢do das informagdes sobre conclusiao
ou ndo de planos municipais de saneamento — isto €, ha uma influéncia da conveniéncia dos
dados na amostra. Entretanto, serd respeitada a propor¢cao de municipios conforme suas
caracteristicas sociodemograficas (grau de urbanizacdo, porte populacional, densidade
demogréfica, situado em regido metropolitana ou ndo), perfil dos prestadores de servigco

(municipal, estadual, privado ou hibrido) e conclusdo ou nao de planos municipais.

Em resumo, utilizaremos a amostragem por cotas, pois, dada a conveniéncia das
informagdes (dependentes da existéncia de contraprova), a amostra ndo pode ser considerada
probabilistica. De toda a maneira, essa amostragem apresenta algum grau de rigor, ao se
considerar as caracteristicas dos municipios brasileiros para se determinar proporcionalmente
com quantos municipios deve-se trabalhar em cada estrato, por meio da fixacdo de cotas,
resultante da combinacdo de trés dimensdes — sociodemografica, perfil do prestador e
conclusdo ou ndo de plano municipal até 2013. De maneira geral, a amostragem por cotas
pode ser considerada a que apresenta maior rigor na definicdio da amostra dentre as
amostragens nao probabilisticas, pois ao manter a proporcionalidade da amostra em relagdo ao

universo populacional, garante-se alguma estratificacdao (GIL, 2008).

Assim sendo, as dimensdes sociodemogréficas e perfil do prestador dos servigos foram
escolhidas a fim de se trabalhar com a percepc¢ao de se construir uma andlise contra factual, o
que permite avaliar condi¢des e resultados a serem observados, articulando-se com condig¢des
de controle, podendo-se investigar se hd variacao na existéncia e no comportamento de alguns
fatores, comparando-se unidades observadas que sejam comparaveis entre si, isto é, comparar
municipios conforme sejam mais similares (most similar system design — MSSD), a partir de

suas caracteristicas estruturais.

Podemos destacar a dimensao perfil do prestador do servico, pois o tnico trabalho que

se utiliza da literatura de difus@o/policy transfer sobre saneamento no Brasil identifica a

*! Disponivel em: <http://www.tratabrasil.org.br/datafiles/estudos/diagnostico/estudo-completo.pdf> Acesso em
01 jun 2015.
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relacdo entre o modelo de agéncia de regulacdo e a trajetdria do setor de saneamento bdsico,
conforme historicamente ele seja prestado por instituicdo estadual, privada ou municipal
(SOUZA, 2013). Nesse sentido, faz-se necessario considerar esse contexto estrutural de
organizacdo dos servicos de saneamento no nivel municipal, comparando os municipios ao
longo dos diferentes contextos que norteiam a gestdo de saneamento em nivel local,
moderando/controlando os testes propostos nas hipéteses, avaliando de que maneira os perfis
dos prestadores de servicos municipais (privado, municipal, estadual, ou hibrido) alteram as

relacdes entre as condicdes a serem testadas e a ado¢ao de planos municipais.

Conforme informac¢des do SNIS 2013, identificamos que, quanto ao perfil dos

prestadores, os municipios se distribuem conforme o quadro abaixo.

Quadro 2 - Perfis dos prestadores de servicos de saneamento
Perfil Descricao Classificacao

Perfil 1 | Municipios atendidos unicamente por O6rgdos locais de saneamento, = Municipal
podendo ser autarquia municipal, 6rgdo da administracdo direta
municipal (como secretaria), empresa publica municipal; ou que ainda
tenha respondido ao SNIS que nd3o possui um sistema publico de
saneamento seja para agua e esgoto, ou somente esgoto, pois a
titularidade pelos servicos de saneamento € municipal e, assim, &

responsabilidade da prefeitura a auséncia desse tipo de servigo.

Perfil 2 | Municipios sdo atendidos por 6rgdo locais de saneamento em conjunto = Municipal e
com 6rgdos regionais, as chamadas companhias estaduais de saneamento | Regional
(oriundas da década de 1970) — que atendem a consideravel nimero de
municipios no mesmo estado, limitrofes ou ndo, uns dos outros —, sendo
que majoritariamente as companhias organizam os servigos de dgua e os

municipios ficam responsdveis pelos servigcos de esgoto.

Perfil 3 | Municipios s3o atendidos exclusivamente por Orgdos regionais | Regional
(companhias estaduais), em que o 6rgio estadual atende os componentes

do saneamento, especialmente dgua e esgoto.

Perfil 4 | Municipios sdo atendidos por 6rgdos microrregionais que atendem um & Microrregional
nimero especifico de casos (dois ou mais municipios limitrofes uns dos

outros no mesmo estado), mas de abrangéncia menor que os 6rgdos tidos
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como regionais.

Perfil 5 | Municipios sdo atendidos por 6rgdo locais em conjunto com empresas = Municipal e
privadas que atuam mediante concessdo de servicos, dividindo-se o | Privada

atendimento dos componentes de saneamento entre as duas estruturas.

Perfil 6 | Municipios sdo atendidos exclusivamente por empresas privadas que | Privada
atuam mediante concessao de servigos, em que a empresa privada atende

os componentes do saneamento, especialmente dgua e esgoto.

Registra-se que as informacdes do SNIS sdo respondidas pelos prestadores e podem
ter ocorrido situagdes em que o municipio se enquadre no perfil de prestador “Municipal e
Regional”, mas ndo houve registro de prestacdo dessa informacdo por parte de um dos
prestadores, levando-o a serem classificados somente como “Municipal” ou como “Regional”.
De toda a maneira, o SNIS 2013 é o maior banco de informacdes sobre saneamento, pois
contempla cerca de 90% dos municipios brasileiros, sendo, portanto, a fonte de informacao
mais completa para que possamos proceder a tiragem da amostra da pesquisa, conforme
parametros de proporcionalidade entre as dimensdes sociodemografica, perfil do prestador e

conclusdo ou nao de plano municipal.

z

A segunda dimensdo que este estudo opta por considerar é a que envolve as
caracteristicas sociodemogréficas (porte municipal, densidade demografica, urbanizacdo e
regides metropolitanas), considerando-a como condicdo moderadora ou de controle das
hipéteses a serem testadas, avaliando de que maneira os diferentes contextos
sociodemogréficos alteram as relagdes entre as condi¢des a serem testadas e a adoc¢do de
planos municipais. Essas caracteristicas serdo trabalhadas como um contexto estrutural a ser
controlado e definidor dos estratos para composi¢cdo da amostra, a partir das informagdes do

Censo 2010 do IBGE.

Para tanto, resgata-se que no capitulo que contextualiza os servicos de saneamento,
observa-se um crescimento dos servigos de saneamento com o aumento do porte municipal,
especialmente nos municipios com porte a partir de 200 mil habitantes (REZENDE, et al.,
2007). Um padrao de comportamento similar é também identificado quando se avalia os
desafios de municipios na gestdo de residuos sélidos, conforme o porte municipal, ainda que
reduzido a trés niveis (abaixo de 100 mil habitantes, entre 100 mil e 1 milhdo, e acima de 1

milhdo) (IPEA, 2012). Além disso, destacamos também que o acesso simultineo a dgua e
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esgoto ¢ bem menor nos municipios com urbanizagcdo até 50%, em comparacdo com OS
municipios com taxa de urbaniza¢do maior que 50%, mesmo nos anos 1970 até os anos 2000

(SAIANI; TONETO JUNIOR, 2008).

Entretanto, quando se avalia as questdes como porte municipal e taxa de urbanizacio,
ndo se pode esquecer de considerar ainda se os municipios estdo situados em regido
metropolitana ou ndo e a densidade demogréfica, pois esses sdo fatores determinantes do
desenvolvimento dos municipios, inclusive mais do que a urbanizagdo que seria irreal no
modelo que o Brasil trabalha (VEIGA, 2002). Entretanto, como essa questdo de descartar a
urbaniza¢@o ndo € consenso e ela gera efeitos na politica de saneamento, conforme ja vimos,
nesse estudo opta-se por considerar em conjunto: porte municipal, densidade, urbanizagdo e
regido metropolitana. Nesse sentido, podemos recorrer a Veiga (2002) que divide os
municipios a partir de trés grupos: a) pequeno porte seriam aqueles municipios com menos de
50 mil habitantes e com densidade demogréfica abaixo de 80 hab/km?; b) médio porte sao
aqueles municipios que tenham populacdo entre 50 mil habitantes e 100 mil,
independentemente da densidade demografica, ou ainda os municipios que tenham menos de
50 mil habitantes, mas com densidade demografica maior que 80hab/km?; e ¢) os demais
municipios sdo os com mais de 100 mil habitantes, sendo que aqueles com mais de 60
hab/km? de densidade demografica seriam centros urbanos conforme definido no estudo sobre
aglomeracdes urbanas “Configuracdo atual e tendéncias das redes urbanas” de IPEA, IBGE e

Unicamp (IPEA, 2002).

Dito isso, essa dissertagdo resolve combinar quatro niveis de porte municipal (menor
que 50 mil habitantes, entre 50 mil e 100 mil, entre 100 mil e 500 mil, ou maior que 500 mil
habitantes), dois niveis de urbaniza¢do (menor que 50% ou maior que 50%), dois niveis de
densidade demografica que varia conforme Veiga (2002) (maior ou menor que 80 hab/km?
para os menores, ou maior ou menor que 60 hab/km? para os maiores) e se situado em regiao

metropolitana ou ndo. Combinando-se todas essas questdes, chega-se a seguinte distribui¢ao:

Quadro 3 - Classificacido dos municipios, conforme as caracteristicas sociodemograficas
Classificacdo | Descricao Sintese

Cluster 1 Populacio menor que 50mil habitantes, = Pequeno porte
urbanizagdo menor que 50%, densidade (pop<50/urb<350/dens<80/~RM)
demografica menor que 80hab/km? e ndo

situado em regido metropolitana.
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Cluster 2

Cluster 3

Cluster 4

Cluster 5

Cluster 6

Cluster 7

Cluster 8

Cluster 9

Cluster 10

Populacio menor que 50mil habitantes,
urbanizagdo menor que 50%, densidade
demografica menor que 80hab/km? e situado

em regido metropolitana.

Populacio menor que 50mil habitantes,
urbanizagdo maior que 50%, densidade
demografica menor que 80hab/km? e ndo

situado em regido metropolitana.

Populacio menor que 50mil habitantes,
urbanizagdo maior que 50%, densidade
demografica menor que 80hab/km? e situado

em regido metropolitana.

Populacio menor que 50mil habitantes,
urbanizagdo menor que 50%, densidade
demogrifica maior que 80hab/km? e ndo

situado em regido metropolitana.

Populacio menor que 50mil habitantes,
urbanizagdo menor que 50%, densidade
demografica maior que 80hab/km? e situado

em regido metropolitana.

Populacio menor que 50mil habitantes,
urbanizagdo maior que 50%, densidade
demografica maior que 80hab/km? e ndo

situado em regido metropolitana.

Populacio menor que 50mil habitantes,
urbanizagdo maior que 50%, densidade
demografica maior que 80hab/km? e situado

em regido metropolitana.

Populacdo entre 50mil e 100mil habitantes,
urbanizagdo menor que 50% e ndo situado

em regido metropolitana.

Populacdo entre 50mil e 100mil habitantes,

urbanizagdo menor que 50% e situado em

Pequeno porte

(pop<50/urb<50/dens<80/RM)

Pequeno porte

(pop<50/urb>50/dens<80/~RM

Pequeno porte

(pop<50/urb>50/dens<80/RM)

Médio porte do tipo 1

(pop<50/urb<50/dens>80/~RM)

Médio porte do tipo 1

(pop<50/urb<50/dens>80/RM)

Meédio porte do tipo 1

(pop<50/urb>50/dens>80/~RM)

Médio porte do tipo 1

(pop<50/urb>50/dens>80/RM)

Médio porte do tipo 2

(>50pop<100/urb<50/~RM)

Meédio porte do tipo 2

(>50pop<100/urb<50/RM)
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Cluster 11

Cluster 12

Cluster 13

Cluster 14

Cluster 15

Cluster 16

Cluster 17

Cluster 18

Cluster 19

regido metropolitana.

Populacdo entre 50mil e 100mil habitantes,
urbanizagdo maior que 50% e ndo situado em

regido metropolitana.

Populacdo entre 50mil e 100mil habitantes,
urbanizagdo maior que 50% e situado em

regido metropolitana.

Populacdo entre 100mil e 500mil habitantes,
urbanizagdo menor que 50%, densidade
demografica menor que 60hab/km? e ndo

situado em regido metropolitana.

Populacdo entre 100mil e 500mil habitantes,
urbanizagdo maior que 50%, densidade
demografica menor que 60hab/km? e ndo

situado em regido metropolitana.

Populacdo entre 100mil e 500mil habitantes,
urbanizagdo maior que 50%, densidade
demografica menor que 60hab/km? e situado

em regidao metropolitana.

Populacdo entre 100mil e 500mil habitantes,
urbanizagdo menor que 50%, densidade
demografica maior que 60hab/km? e situado

em regido metropolitana.

Populacdo entre 100mil e 500mil habitantes,
urbanizagdo maior que 50%, densidade
demogrifica maior que 60hab/km? e ndo

situado em regido metropolitana.

Populacdo entre 100mil e 500mil habitantes,
urbanizagdo maior que 50%, densidade
demografica maior que 60hab/km? e situado

em regidao metropolitana.

Populaciao maior que 500mil habitantes e ndo

situado em regido metropolitana.

Médio porte do tipo 2

(>50pop<100/urb>50/~RM)

Meédio porte do tipo 2

(>50pop<100/urb>50/RM)

Meédio porte do tipo 3

(>100pop<500/urb<50/dens<60/~R
M)

Meédio porte do tipo 3

(>100pop<500/urb>50/dens<60/~R
M)

Meédio porte do tipo 3

(>100pop<500/urb>50/dens<60/R
M)

Centro urbano de porte médio

(>100pop<500/urb<50/dens>60/R
M)

Centro urbano de porte médio

(>100pop<500/urb>50/dens>60/~R
M)

Centro urbano de porte médio

(>100pop<500/urb>50/dens>60/R
M)

Centro urbano de porte grande

(pop>500/~RM)
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Cluster 20 Populacdo maior que 500mil habitantes e | Centro urbano de porte grande

situado em regido metropolitana. (pop>3500/RM)

Observa-se que para as defini¢des acima ndo hd municipio no pais com populagcdo
entre 100 e 500 mil habitantes, que tenha taxa de urbanizacdo menor que 50%, densidade
demogréifica menor que 60hab/km? e esteja em regido metropolitana. Da mesma forma, ndo
hd municipio no pais com populacdo entre 100 e 500 mil, que tenha taxa de urbanizagdo
menor que 50%, densidade demografica maior que 60hab/km? e ndo esteja em regido
metropolitana. Por fim, todos os municipios com mais de 500 mil habitantes tem densidade
populacional maior que 90 hab/km? e taxa de urbaniza¢do maior que 50%, s6 variando se se
encontra em regido metropolitana ou ndo. Por isso tudo que ndo aparecem clusters com essas
caracteristicas e 20 clusters s@o suficientes para abarcar os mais de 5 mil municipios

existentes no pais.

Sobre a dimensao conclusdo ou ndo de plano municipal, isto €, nosso fend6meno a ser
explicado, com base nas informacdes do SNIS, foram separados os municipios que
elaboraram seus planos municipais como adotantes, € os que responderam nao terem

concluido ou estarem elaborando como nio concluintes.

Feitas essas consideracdes sobre as trés dimensodes, relembra-se que, segundo o SNIS
2013, estima-se que 1157 municipios concluiram a elaboragdo de seus planos até 2013, 3634
ndo teriam concluido, 504 ndo participaram do levantamento das informagdes de 2013 e 269
apresentaram respostas divergentes (um prestador do municipio disse que concluiu e outro
disse que nao). Descartando-se as informagdes dos 269 municipios que apresentaram
informacdes divergentes e dos 504 que ndo participaram do processo, para os demais 4791
municipios tem-se a distribui¢do conforme o cruzamento das trés dimensdes escolhidas no
quadro 4 (Resumo Geral) apresentado nas paginas seguintes 2. Como se percebe nesse
quadro, ndo € possivel fazer comparagdes sobre municipios do perfil de prestador de servigos
“Municipal e Privada”, pois s6 ha trés municipios com esse perfil. Da maneira similar, ndo é
possivel fazer comparacdes nos municipios situados nos clusters 6, 10, 13, 15 e 16, pois ha

um nuimero muito reduzido de municipios que permita fazer comparagdes.

2 Opta-se por apresentar os quadros 4, 5, 6, 7 e 8 em sequéncia nas paginas seguintes para oferecer maior
conforto na leitura conjunta dos mesmos por estarem no formato paisagem (necessario por conta da quantidade
de informagdes).
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Ja no quadro 5 (Contrapova), apresenta-se a distribuicdo dos municipios em que foi
possivel fazer contraprova acerca das informacdes sobre conclusio ou ndo de planos
municipais (isto €, cruzando-se as bases do SNIS, Funasa, convénios com o governo federal, e
estudos feitos pelo Instituto Trata Brasil e publicacdes académicas). Trata-se de um total de
2154 municipios. Com as informacgdes que puderam ser obtidas na contraprova, percebe-se
que ndo € possivel realizar anélises em torno dos municipios situados nos clusters 5 e 9, além
dos municipios com perfil de prestacdo de servico Microrregional, pois nao hd informag¢des na

contraprova para municipios adotantes da politica com essas caracteristicas.

Considerando-se os estratos excluidos conforme as observacgdes acima dos quadros 4
(Resumo Geral) e 5 (Contraprova), no quadro 6 (Resumo Geral Alterado), € apresentado um
ndmero de municipios um pouco menor, 4679, que contemplam todos os clusters e perfis de
prestadores em que € possivel fazer comparagdes, aqui chamado de resumo geral alterado,
pois foram descartadas informagdes sobre 112 municipios que se encaixavam nas ressalvas

apresentadas nos outros dois quadros.

Ao avaliar os dados do SNIS 2013 nesses trés quadros e utilizando de técnicas de
amostragem como referéncia, identifica-se que trabalhar com uma razao de 5 para os 4679
municipios do quadro 6 (Resumo Geral Alterado) é uma proporcao razoédvel a ser considerada
na amostra da pesquisal23 . Além disso, ao avaliar os quadros 4, 5 e 6, essa razdo de 5 apresenta
um ndmero razodvel de casos sem causar prejuizos a clusters e perfis que tenham um nimero
de municipios pequeno. Assim sendo, seria desejavel trabalhar com algo em torno de 935
municipios, o que € apresentado no quadro 7 (Resumo Geral Alterado - Razdo de 5), que
apresenta cinco vezes menos municipios que o quadro 6 (Resumo Geral Alterado) em todas as
combinacdes das trés dimensdes, mas mantendo-se todas as propor¢des dos municipios
brasileiros. E esse quadro 7 (Resumo Geral Alterado - Razdo de 5) que oferece as referéncias
sobre proporcionalidades e nimero ideal de municipios a serem considerados em cada estrato
oriundo da combinacdo das trés dimensdes: sociodemogréfica, perfil do prestador e conclusao

ou ndo de plano de saneamento. Por outro lado, € a partir das informagdes com contraprova

» Considerando a férmula de amostragem para populagdes finitas em Gil (2008), utilizam-se os seguintes
pardmetros de definicdo da amostra: 4679 casos, sendo que cerca de 76% nao concluiram os planos e 24%
concluiram; nivel de confianga de 95% (dois desvios padrdo) e erro maximo permitido de 2,5%. Com isso, ao
proceder ao cdlculo de definicdo da amostra, identifica-se que 934 municipios seria a amostra ideal. Contudo,
como havera sorteios dentro de cada estrato (incluindo sorteio dentre concluintes e ndo concluintes) e nido se
trata de uma amostragem probabilistica, esse valor de 934 casos oferece tdo somente uma direcio para se definir
a amostra. Ao se dividir o universo de 4679 casos por 934, tem-se uma razio de 5 como pardmetro para se obter
uma amostra razoavelmente considerdvel. E com essa razio que se buscard a amostra da pesquisa, dentro dos
limites dos dados existentes.
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que serd buscada uma amostra que atenda aos parametros do Quadro 7 (Resumo Geral

Alterado - Razao de 5).

Ao comparar o quadro 5 (Contraprova) e 7 (Resumo Geral Alterado - Razdo de 5)
percebe-se que, para os municipios com perfil de prestacao de servigo “Municipal e Regional”
e “Regional”, ha uma inversdo das informagdes disponiveis, pois enquanto no quadro 7
(Resumo Geral Alterado - Razdo de 5) 50% dos municipios tém como prestadores 6rgaos
regionais e 25% municipais e regionais, no quadro 5 (Contraprova) essa relagdo € invertida.
Com isso a amostra deve corrigir a distorcao do quadro da contraprova a fim de se chegar a
um valor de amostra equivalente ao apresentado no quadro 7 (Resumo Geral Alterado - Razdo
de 5) para municipios situados nesses perfis de prestacdo de servico. O problema é que no
quadro 5 (Contraprova) identifica-se que, para algumas combinacdes das trés dimensdes, nao
ha municipios que oferecam a cota minimia desejada de municipios apresentada no quadro 7
(Resumo Geral Alterado - Razdo de 5) para que se mantenha a total proporcionalidade da
amostra em relacdo aos quadros 6 (Resumo Geral Alterado) e 7 (Resumo Geral Alterado -

Razdo de 5).

Para resolver essa questdo, opta-se por trabalhar com o méaximo de municipios
possivel quando se combina, por exemplo, municipios concluintes de plano, situados no
cluster 1 e de perfil Regional presente no quadro 5 (Contraprova), onde nessa combinagdo
tem-se 12 municipios, enquanto que no quadro 7 (Resumo Geral Alterado - Razdo de 5),
seriam necessarios 20 ou 21. Para que ndo ocorra uma distor¢do entre os nao concluintes
situados no cluster 1 e também de perfil Regional, diminui-se a quantidade de casos de modo
que ndo se perca muito a propor¢do entre concluintes e ndo concluintes apresentada no
Quadro 7 (Resumo Geral Alterado - Razdo de 5), o que oferece um nimero menor do que o
desejavel na cota proposta nesse quadro, mas minimizando prejuizos maiores de ndo ponderar
as informagdes entre concluintes e ndo concluintes de planos. Para tanto, fez-se necessario
realizar sorteios dentro dessa ultima combinacio (ndo concluintes, situados no cluster 1 e de

perfil Regional) para os casos presentes na contraprova disponivel.

Esse procedimento de sorteios se repetiu. Registra-se que todos os procedimentos de
sorteio foram realizados por meio do software Statistical Package for the Social Sciences —
SPSS que faz o sorteio aleatdrio a partir do nimero de casos que o pesquisador indica precisar
naquele universo de casos presentes. Ao todo foram necessdrios 57 sorteios. Em outros 15
casos nao foi necessario sorteio, pois o nimero de municipios desejavel na cota do Quadro 7

(Resumo Geral Alterado - Razdo de 5) era o mesmo disponivel ou menor do que no Quadro 5
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(Contraprova), trabalhando-se, portanto, com todos os casos disponiveis na contraprova

nesses casos, o que gera um certo viés dos casos selecionados.

De toda a maneira, diante da auséncia de informagdes disponiveis, o resultado mais
proximo das cotas e proporcionalidades elencadas nos quadros 6 e 7 foram obtidas na amostra
desse trabalho, conforme apresentamos no Quadro 8 (Amostra). Em todos os casos em que o
Quadro 7 (Resumo Geral Alterado - Razdo de 5) apresenta valor fracionado, como 0,2, 0.4,
0,6 ou 0,8, resolveu-se considerar um municipio. Para exemplificar, outros casos de nimeros
fracionados, quando se tem 59,2, considerou-se 59 municipios, e quando se tem 1,6,

considerou-se dois municipios.

Houve uma pequena distor¢@o de proporcionalidade entre os quadros 7 (Resumo Geral
Alterado - Razdo de 5) e 8 (Amostra), para os municipios com prestadores Regionais, de seis
pontos percentuais. Fora isso e o efeito que gera para as demais combinagdes, preservou-se
em grande medida a proporcionalidade indicada no quadro 7 (Resumo Geral Alterado - Razao

de 5) ao se trabalhar com 819 municipios na amostra.

Nesse sentido, a amostra mantém no maximo possivel a proporcionalidade,
considerando-se tanto a relacdo entre concluintes e ndo concluintes de cada combinagao de
cluster com perfil de prestador, quanto também no geral de cada cluster, no geral de cada

perfil e no todo da pesquisa.

As diferencas no geral, ndo chegam a mais que um ponto percentual. No total, por
exemplo, deveriamos trabalhar com 24,32% de concluintes e 75,68 nao concluintes, conforme
quadro 7 (Resumo Geral Alterado - Razdo de 5). Na amostra, quadro 8, tem-se 23,69 % de
concluintes e 76,31% de nao concluintes. Assim, manteve-se a relacdo geral de cerca de 24%

de concluintes e 76% de ndo concluintes >*.

%A saber, se esses 819 casos fossem uma amostragem probabilistica, e se considerando a férmula de
determinag@o da margem de erro da amostra (GIL, 2008), dentro de um nivel de confianca de 95% (dois desvios
padrido) a margem de erro da amostra estaria em 2,7%. Contudo, reitera-se que foi utilizada a amostragem por
cotas, € nem sempre os sorteios foram possiveis. Entdo, essa amostra, para efeitos estatisticos, ndo &
probabilistica e possui viés no processo de escolha dos casos, o que tentou ser contornado conforme os passos
elencados na descri¢do da amostra da pesquisa.
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Quadro 4 - Resumo geral. Niimero de municipios estratificado por trés dimensdes (sociodemografica, perfil do prestador e resultado para a adocio da politica) — 4791 casos

PERFIL Municipal Municipal.e.Regional Regional Microregional Municipal.e.Privada Privada TOTAL POR CLUSTER TOTAL POR
CLUSTER
CLUSTER PLAN. SIM NAO SIM NAO SIM NAO SIM NAO SIM NAO SIM NAO SIM NAO GERAL
1-PEQ Qtde. 55 169 60 296 103 483 0 1 o o 0 3 218 952 1170
pop<50/urb<50/dens<80/~RM % 24,55% 75.45% 16,85% @ 83,15% 17,58% @ 82,42% 0,00% 100,00% - - 0,00% 100,00% | 18,63% @ 81,37% 24,42%
2-PEQ Qtde. 8 8 7 5 11 19 0 0 o o 0 0 26 32 58
pop<50/urb<50/dens<80/RM % 50,00% @ 50,00% @ 5833% @ 41.67% | 36,67%  63,33% - - - - - - 44,83% @ 55,17% 1,21%
3-PEQ Qtde. 61 371 134 499 395 914 2 3 o o 3 27 595 1814 2409
pop<50/urb>50/dens<80/~RM % 14,12%  85,88% | 21,17% 78,83% @ 30,18% | 69,.82% | 40,00% | 60,00% - - 10,00% 90,00% @ 24,70% 75,30% 50,28%
4-PEQ Qtde. 11 17 15 22 4 43 0 0 o 1 0 0 30 83 113
pop<50/urb>50/dens<80/RM % 39.29% | 60,71% = 40,54% @ 59,46% 8,51% 91,49% - - 0,00% 100,00% - - 26,55% 73,45% 2,36%
5 - MED1 Qtde. 1 1 0 17 6 28 0 0 o o 0 0 7 46 53
pop<50/urb<50/dens>80/~RM % 50,00% | 50,00% 0,00% | 100,00% @ 17.65%  82,35% - - - - - - 13,21% @ 86,79% 1,11%
6 - MED1 Qtde. o 1 0 0 1 2 0 0 o o 0 0 1 3 4
pop<50/urb<50/dens>80/RM % 0,00% | 100,00% - - 33,33%  66,67% - - - - - - 25,00% @ 75,00% 0,08%
7 - MED1 Qtde. 13 58 5 62 38 116 3 4 o o 2 2 61 242 303
pop<50/urb>50/dens>80/~RM % 18,31% | 81,69% 7,46% 92,54% | 24,68% | 75.32% | 42,86% @ 57.14% - - 50,00% | 50,00% @ 20,13% @ 79,87% 6,32%
8 - MED1 Qtde. 12 15 5 12 13 42 0 0 o o 0 1 30 70 100
pop<50/urb>50/dens>80/RM % 44,44% | 55,56% @ 29.41% | 70.59% @ 23,64% = 76,36% - - - - 0,00% | 100,00% & 30,00% @ 70,00% 2,09%
9 - MED2 Qtde. 1 4 0 7 3 14 0 0 o o 0 0 4 25 29
>50pop<100/urb<50/~RM % 20,00% = 80,00% 0,00% | 100,00% @ 17,65%  82,35% - - - - - - 13,79% @ 86,21% 0,61%
10 - MED2 Qtde. o o 0 0 1 0 0 0 o o 0 0 1 0 1
>50pop<100/urb<50/RM % - - - - 100,00% = 0,00% - - - - - - 100,00% @ 0,00% 0,02%
11 -MED2 Qtde. 19 46 o 27 24 78 0 2 0 o 2 3 54 156 210
>50pop<100/urb>50/~RM % 2923% | 70.77% | 25,00% @ 75,00% | 23.53% @ 76,47% 0,00% | 100,00% - - 40,00% | 60,00% @ 2571% @ 74,29% 4,38%
12 - MED2 Qtde. 8 9 s 3 12 29 0 0 [ o 0 0 25 41 66
>50pop<100/urb>50/RM % 47,06% | 52,94% | 62.50% | 37.50% @ 2927% | 70,73% - - - - - - 37,88% @ 62,12% 1,38%
13 - MED3 Qtde. o 1 0 0 o o 0 0 o o 0 0 0 1 1
>100pop<500/urb<50/dens<60/~RM | o, 0.00% | 100.00% R R R R R R R R R R 0,00% | 100,00% 0.02%
4 - MED3 Qtde. 3 9 2 3 6 8 0 0 o o 1 0 12 20 32
>100pop<500/urb>50/dens<60/~RM | o, 25,00% 75,00% 40,00% 60,00% 42,86% 57,14% - - - - 100,00% 0,00% 37,50% 62,50% 0,67%
15 - MED3 Qtde. o 1 0 0 o 2 0 0 0 o 0 0 0 3 3
>100pop<500/urb>50/dens<60/RM |, 0,00% | 100,00% - - 0,00% | 100,00% - - - - - - 0,00% | 100,00% 0,06%
16 - CENTRO.MED Qtde. o [ 0 1 o o 0 0 o o 0 0 0 1 1
>100pop<500/urb<50/dens>60/RM % _ _ 0,00% 100,00% _ _ _ _ _ _ _ _ 0,00% 100,00% 0,02%
17 - CENTRO.MED Qtde. 12 20 1 3 18 31 0 2 o o 8 2 39 58 97
>100pop<500/urb>50/dens>60/~RM | o, 37.50% | 62,50% | 2500% | 75.00% @ 36,73% @ 63.27% 0,00% | 100,00% - - 80.00% | 20,00% & 40,21% @ 59,79% 2,02%
18 - CENTRO.MED Qtde. 7 13 0 2 31 50 0 0 1 1 0 1 39 67 106
>100pop<500/urb>50/dens>60/RM | o, 35,00% | 65,00% 0,00% | 100,00% @ 3827%  61,73% - - 50,00% | 50,00% 0,00% | 100,00% @ 36,79% @ 63,21% 2,21%
19 - CENTRO.GRANDE Qtde. 2 2 0 0 1 1 0 0 o o 1 0 4 3 7
pop>500/~RM % 50,00% | 50,00% - - 50,00% | 50,00% - - - - 100,00% | 0,00% 57,14% @ 42,86% 0,15%
20 - CENTRO.GRANDE Qtde. 5 o 0 0 5 16 0 0 o o 1 1 11 17 28
pop=>500/RM % 100,00% | 0,00% - - 23,81% 76,19% - - - - 50,00% @ 50,00% @ 39,29% @ 60,71% 0,58%
_ Qtde. 218 745 243 959 672 1876 5 12 1 2 18 40 1157 3634 4791
TOTAL POR PERFIL (SIM e NAO)
% 22,64% | 77,36% @ 20,22% @ 79,78% | 26,37% | 73,63% | 29,41% | 70,59% | 33,33%  66,67% | 31,03% @ 68,97% | 24,15% | 75,85% 100,00 %
Qtde. 963 1202 2548 17 3 58 4791
TOTAL POR PERFIL GERAL
% 20,10% 25,09% 53,18% 0,35% 0,06% 1,21% 100,00 %
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Quadro 5 - Resumo da Contraprova. Nimero de municipios estratificado por trés dimensdes (sociodemografica, perfil do prestador e resultado para a adocao da politica) — 2154 casos

PERFIL Municipal M i Regional Microregional Municipal.e.Privada Privada TOTAL POR CLUSTER TOTAL POR
CLUSTER
CLUSTER PLAN. SIM NAO SIM NAO SIM NAO SIM NAO SIM NAO SIM NAO SIM NAO GERAL
1-PEQ Qtde. 21 50 60 201 12 125 o o [ [ o o 93 466 559
pop<50/urb<50/dens<80/~RM % 29.58% | 70.42% | 17.09% | 82,91% 8.76% 91.24% - - - - - - 16,64% | 83,36% 25,95%
2-PEQ Qtde. 5 5 6 4 3 5 o o [ [ o o 14 14 28
pop<50/urb<50/dens<80/RM % 50,00% | 50,00% | 60,00% | 40,00% | 37,50% | 62,50% - - - - - - 50,00% | 50,00% 1,30%
3-PEQ Qtde. 17 141 137 492 53 242 o o [ [ 1 8 208 883 1091
pop<50/urb>50/dens<80/~RM % 10,76% | 89,24% | 21,78% | 7822% | 17.97% | 82,03% - - - - 11,11% | 88,.89% | 19,07% | 80,93% 50,65%
4-PEQ Qtde. 4 5 15 20 4 10 o o 0 1 o o 23 36 59
pop<50/urb>50/dens<80/RM % 44.44% | 5556% | 42,86% | 57,14% | 28,57% | 71,43% - - 0,00% | 100,00% - - 38,98% | 61,02% 2,74%
5 - MED1 Qtde. 0 0 o 17 0 8 o o 0 0 o o 0 25 25
pop<50/urb<50/dens>80/~RM % - - 0,00% 100,00% | 0,00% 100,00% - - - - - - 0,00% | 100,00% 1,16%
6 - MED1 Qtde. [0 0 0 o 0 0 o o 0 0 o o 0 0 0
Ppop<50/urb<50/dens>80/RM % - - B N _ _ R R - - - - - - 0,00%
7 - MED1 Qtde. 4 13 5 60 13 31 o 2 0 0 o 2 22 108 130
pop<50/urb>50/dens>80/~RM % 23,53% 76,47 % 7,69% 92,31% | 29.55% 70,45% 0,00% | 100,00% - - 0,00% | 100,00% | 16,92% | 83,08% 6,04%
8 - MED1 Qtde. 5 4 5 11 2 8 o o [ [ o o 12 23 35
pop<50/urb>50/dens>80/RM % 55.56% | 44.44% | 31.25% | 68.75% | 20,00% | 80,00% - - - - - - 34,29% | 65,71% 1,62%
9 - MED2 Qtde. [ 1 o 7 [ 3 o o [ [ o o 0 11 11
>50pop<100/urb<50/~RM % 0.00% | 100,00% | 0.00% | 100,00% | 0.00% | 100,00% - - - - - - 0,00% | 100,00% 0,51%
10 - MED2 Qtde. [ [ o o [ [ o o [ [ o o 0 0 0
>50pop<100/urb<50/RM % R R N _ R R _ - R R - - - - 0,00%
11 -MED2 Qtde. 5 10 8 28 5 9 o 1 0 0 o o 18 48 66
>50pop<100/urb>50/~RM % 33.33% 66,67% 22,22% 77,78% | 3571% | 64,29% 0,00% 100,00% - - - - 27,27% 72,73% 3,06%
12 - MED2 Qtde. 2 1 a 3 1 5 o o 0 0 o 0 7 9 16
>50pop<100/urb>50/RM % 66,67% | 33,33% | 57,14% | 42,86% | 16,67% | 83.33% - - - - - - 43,75% | 56,25% 0,74%
13 - MED3 Qtde. 0 0 o o 0 0 o o 0 0 o o 0 0 0
>100pop<500/urb<50/dens<60/~RM | o - _ B B _ _ R R - - - - - - 0,00%
14 - MED3 Qtde. o o 3 2 3 2 o o 0 0 o o 6 4 10
>100pop<500/urb>50/dens<60/~RM | o, _ _ 60,00% 40,00% 60,00% 40,00% - - - - - - 60,00% 40,00% 0,46%
15 - MED3 Qtde. [ 1 o o [ [ o o [ [ o o 0 1 1
>100pop<500/urb>50/dens<60/RM | o, 0,00% 100,00% _ - - - - - - - - - 0,00% 100,00% 0,05%
16 - CENTRO.MED Qtde. [ [ o 1 [ [ o o [ [ o o 0 1 1
>100pop<500/urb<50/dens>60/RM | g, _ _ 0,00% 100,00% _ - - - - - - - 0,00% 100,00% 0,05%
17 - CENTRO.MED Qtde. 2 9 1 3 8 12 o o [ [ 4 2 15 26 a1
>100pop<500/urb>50/dens>60/~RM | o, 18,18% | 81,82% | 25,00% 75,00% | 40,00% | 60,00% - - - - 66,67% | 33,33% | 36,59% | 63,41% 1,90%
18 - CENTRO.MED Qtde. 5 6 o 2 14 17 o o 1 [ o 1 20 26 a6
>100pop<500/urb>50/dens>60/RM |, 45,45% | 54.55% 0,00% | 100,00% | 45,16% | 54,84% - - 100,00% | 0,00% 0,00% | 100,00% | 43,48% | 56,52% 2,14%
19 - CENTRO.GRANDE Qtde. 2 2 [¢) [¢) 1 1 o) o) 0 0 1 o) 4 3 7
pop>500/~RM % 50,00% | 50,00% - - 50,00% | 50,00% - - - - 100,00% | 0,00% 57,14% | 42,86% 0,32%
20 - CENTRO.GRANDE Qtde. S Y] o 1 5 14 o o o o 2 1 12 16 28
pop=>500/RM % 100,00% | 0,00% 0,00% | 100,00% | 26,32% | 73,68% - - - - 66,67% | 33,33% | 42,86% | 57,14% 1,30%
- Qtde. 77 248 244 