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Este trabalho investiga se a descentralizacdo politica, representada pela criacdo de novos
municipios ocorrida no Brasil apés a promulgacdo da Constituicdo de 1988, impacta sobre os
investimentos em abastecimento de dgua. Em particular, testamos se as hipoteses de que a maior
proximidade entre gestores publicos e cidaddos e a concorréncia entre governos locais, decorrentes
da descentralizacdo resultam em uma melhor adequacdo do servico de saneamento bésico
ofertado para a populagdo local. Usando o método de Diferengas em Diferencas, encontramos
evidéncias que o desmembramento de municipios resultou em expansdo dos investimentos
(R$220 reais per capita a mais em relacdo aos demais da mesma micro-regido) e que estes
desmembrados respondem a niveis de cobertura comparativamente inferiores aos de municipios
do entorno. No entanto, tal efeito ndo é encontrado para a resposta nas qualidades dos servicos de
saneamento. Por fim, estimamos que municipios novos respondem 12% a mais em investimento
(relativo ao entorno) que respectivos municipios de origem.
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DECENTRALIZATION AND PROVISION OF PUBLIC SERVICES: EVIDENCE FROM
BRAZILIAN MUNICIPALITIES SECESSION ON SANITATION SERVICES

This work investigates whether the political decentralization represented by the creation of
new municipalities in Brazil impacts on investments in sanitation services. In particular, we test
the hypotheses that the greater proximity between public officials and citizens as a result of
decentralization, leads to a better matching of the sanitation service offered to local people. Using
the method of difference in differences, we find evidence that the creation of municipalities lead
to an expansion of investments (R$220 reais per capita larger compared to those in the same
micro-regido)) and that they respond to coverage levels comparatively lower than in neighboring
municipalities. However, this effect is not found for the response in the quality of sanitation services.
Last, we estimate that new municipalities do respond more 12% more in relative (neighbor’s)
investments in that sector compared to the origin's municipalities,
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1 INTRODUCAO

O objetivo principal deste trabalho é investigar se a criagao de novos municipios no
Brasil, decorrente da descentralizagao politica aprofundada apés a Constituicio de
1988, impactou sobre investimentos em abastecimento de dgua.* Em termos gerais,
considerando tal servico de utilidade publica como exemplo devido a disponibilidade
de dados, pretende-se avaliar um potencial resultado da descentralizagao:
a melhor adequacio da cesta de bens/servicos providos publicamente as preferéncias
das pessoas.

Tiebout (1956) aponta a possibilidade de nio existir alocagao étima dos gastos
publicos em alguns bens e servigos sob a responsabilidade do governo central;
porém, o contrdrio pode ocorrer para gastos ptblicos locais. Enquanto o governo
central tomaria como dadas as preferéncias dos cidadaos, sendo dificil diferencid-
las e, por isso, optaria por padroes mais homogéneos de oferta, os governos locais
teriam maior capacidade de identificar as preferéncias especificas de suas populagoes,
devido a maior proximidade a elas, e incentivo para atendé-las, pois as pessoas
“votariam com os pés”. Ou seja, escolheriam o local de residéncia avaliando os bens
e servigos ofertados publicamente que melhor atendam suas preferéncias. Segundo
Mendes (2004), a descentralizagio mimetizaria, entdo, os mercados, estimulando
a concorréncia entre os governos locais.

Oates (1972) ressalva que a provisao local de bens/servigos deveria ser
priorizada caso nao ocorressem externalidades entre as localidades e nem poupanca
de custos sob a provisao central (economias de escala). J4 Oates (1999) destaca que
a descentralizacao melhoraria o bem-estar geral comparativamente a centralizagao
se esta ultima resultar em provisao uniforme, o que acaba ocorrendo com
informagao imperfeita. Se o governo central identificasse exatamente as preferéncias
e especificidades locais, seria possivel a provisao diferenciada e a cobranga por esta
satisfazendo as preferéncias da populacio.

Tal aspecto também ¢ apontado por Rubinchik-Pessach (2005). Em seu
modelo, o beneficio da descentraliza¢io origina-se dos sistemas de decisio e
tributagdo especificos para cada situagio dos governos locais, considerando a
diversidade das demandas de projetos ptblicos particulares em cada localidade.
O autor demonstra que regides mais desiguais seriam mais propensas a obter
ganhos advindos da descentralizacio, o que refor¢a um argumento que j4 havia
sido discutido anteriormente por Oates (1972).

Além da subalocagao devido as externalidades entre locais (Oates, 1972; Besley e
Coate, 2003) e de perdas de escala (Alesina e Spoloare, 1997; Bolton e Roland, 1997;

4. A literatura define como descentralizagdo politica o processo pelo qual esferas subnacionais passam a contar com
certo grau de autonomia na geragao e na alocacéo de recursos e na execucdo de gastos publicos.
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Persson e Tabellini, 2000), outros aspectos sdo apontados como potenciais
problemas da descentralizagao, que nio resultaria, entao, apenas, em ganhos
de bem-estar (vantagens).

Giambiagi e Além (2000) destacam o risco de conflitos entre as fungoes
alocativa, distributiva e estabilizadora. Em relagao s primeiras, o principal argumento
baseia-se no fato de que, em paises com grandes disparidades, a capacidade de
provisao ¢ bem distinta entre os governos locais, o que pode gerar migracoes internas
indesejdveis, pressoes politicas e sociais e comprometer o planejamento centralizado
e a cooperagao (horizontal e vertical) entre as esferas de governo, principalmente se
forem adotadas transferéncias intergovernamentais compensatérias, que, por sua
vez, podem reduzir o esforco fiscal em alguns locais (estes também podem ter
dificuldades institucionais e operacionais a gestdo e a adogao de algumas politicas
publicas). Em relagao a fungo estabilizadora, as decisoes locais tanto de arrecadagio
como de gasto, ao afetarem a demanda agregada do pais, prejudicariam metas
macroecondmicas de estabilizacao.

Outros problemas sao apontados sob a 6tica da economia politica. Por exemplo,
assim como burocratas designados pelo governo central para a prestacio de
servigos no Ambito local podem trocar os interesses locais pelas ambigoes pessoais,
agentes eleitos localmente podem incorrer nesse erro e ceder as pressoes de grupos
de interesses. Tal problema ¢é evidenciado por Hartmann e Boyce (1983) e Un
Nabi ez al. (1999). No geral, sdo encontradas evidéncias de que projetos publicos
financiados pelo governo central e gerenciados localmente acabam beneficiando
elites locais influentes.

Esse problema poderia contradizer a tese de que administragoes locais sao mais
transparentes, o que, somado a maior proximidade e & consequente maior visibilidade
das agoes, aumenta o controle social, dificultando a captura local. Contudo, tais
efeitos seriam maiores em locais com pessoas mais homogéneas e com condigoes
sociais que viabilizam a fiscalizacio pela populagio. Em outros, a escolaridade e
a consciéncia politica sao baixas, o que permite que grupos melhor informados
capturem beneficios. A captura seria favorecida por informagoes assimétricas entre
agentes fiscalizadores e executores de programas (Bardhan e Mookherjee, 2000;
Galasso e Ravallion, 2005).

O presente estudo pretende apresentar evidéncias que contribuam para tal
debate, avaliando especificamente o caso dos servigos municipais de abastecimento
de dgua no Brasil. O objetivo principal é averiguar a ocorréncia de uma das vantagens
atribuidas a descentralizagdo: a melhor adequagio da cesta de bens e servicos as
preferéncias da populagio. Tal argumento fundamenta-se na hipétese de que um
local menor permitiria maior proximidade entre governantes (ou provedores dos
servicos) e cidadaos/eleitores (ou consumidores), o que poderia resultar em menores
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assimetrias informacionais em relacdo as preferéncias e especificidades locais, assim
como em maior controle social.

Para atingir o objetivo, sio realizadas estimagoes econométricas para um painel
de municipios com dados anuais de 1996 a2 2010 pelos métodos de “Diferencas em
Diferencas” e de efeitos aleatdrios. Ademais, sdo adotadas estratégias empiricas para
garantir robustez aos resultados. Primeiramente, sio feitas andlises de desmembrados
versus nio desmembrados, nas quais é estimado o efeito do desmembramento
sobre os investimentos em abastecimento de dgua nos locais em que ocorreram
secessoes. Os municipios de origem e novos sio agregados (desmembrados) e os
demais sdo o grupo de controle (ndo desmembrados). Depois, sao feitas andlises
de novos versus originais, avaliando se os investimentos diferem entre eles. Outra
evidéncia das andlises ¢ se os possiveis efeitos variam no tempo. Vale destacar que,
na literatura, os efeitos da criagao de municipios no Brasil sao bem controversos,
o que ressalta a relevincia desse estudo.

Adaptando o modelo de Ravallion (2000), que sinaliza uma forma de
comparar os desempenhos de politicas entre locais com diferentes caracteristicas sem
conhecer bem os atributos dos beneficidrios, os investimentos em abastecimento
de dgua (a varidvel dependente) sio considerados em termos relativos; ou seja,
em dado ano, para cada municipio ¢ utilizada a diferenca entre seu investimento
e o investimento médio do restante de sua microrregido, definida pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). O mesmo procedimento é adotado
para varidveis de interesse e de controle.

As demais varidveis de interesse sio os niveis relativos de oferta (cobertura)
e de qualidade do abastecimento de dgua (e interagdes destes com dummies
municipios desmembrados, novos e originais). Assim, outro objetivo ¢ avaliar
se os investimentos relativos respondem as coberturas e as qualidades relativas.
Ou seja, se a decisao de investimento de um municipio considera sua situacio
em comparacio a média de seus “vizinhos”, o que apontaria evidéncia favordvel
a hipdtese de existéncia de concorréncia entre governos locais. A resposta “ideal”
é: maiores investimentos relativos diante de situacoes inferiores, sinalizando uma
reacio para suprir as caréncias da populagio.

Deve-se ressaltar que respostas diferentes para a cobertura e para a qualidade,
em especial se forem maiores ou significativas somente na primeira dimensio da
provisio, podem decorrer: i) da essencialidade do acesso a dgua para a sobrevivéncia
humana; 77) da percepgio e da apropriagio mais diretas dos beneficios do acesso
pela populagio; e iii) dos beneficios derivados da qualidade, embora relevantes,
tenderem a se refletirem mais em externalidades ambientais e sobre a satide publica,
nao sendo facilmente perceptiveis e atribuiveis a tal dimensio. Assim, é plausivel
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esperar maior controle social em relagao a cobertura relativa e, consequentemente,
que os investimentos respondam mais a esta.

Por dltimo, vale apontar que o abastecimento de dgua é um servico de
saneamento bdsico, que resulta em impactos ambientais sobre a sadde publica e,
consequentemente, sobre o desenvolvimento econémico de uma localidade. Tal fato
justifica estudos que discutam questoes relacionadas ao servigo, em especial aos
investimentos neste, ainda mais em um contexto como o brasileiro, que apresenta
historicamente significativos déficits de acesso, problemas de qualidade e uma série
de restricoes aos investimentos.

Além dessa introdugio e das consideragdes finais, o presente artigo divide-
se em mais trés secoes. Na segunda, Background histérico, institucional e setorial,
¢ caracterizada a criacdo de municipios brasileiros apés a Constituicao de 1988
e discutidos alguns aspectos gerais e especificos ao Brasil em relagao a provisao
do servigo de abastecimento de dgua. Na terceira, Implementagio empirica, sao
discutidos os procedimentos metodoldgicos. Finalmente, na quarta, Andlises dos
resultados, os resultados sao analisados.

2 BACKGROUND HISTORICO, INSTITUCIONAL E SETORIAL

2.1 Criacdo de municipios no Brasil ap6s a Constituicao de 1988

O grau de descentralizacio politica no Brasil apresentou tendéncia ciclica durante todo
o periodo republicano, seguindo os regimes politicos mais ou menos democrdticos
(Afonso, Ramundo e Aratjo, 1998; Mora e Varsano, 2001). A “Republica Velha”
(1889 21930), como uma reagdo ao centralismo do “Império”, caracterizou-se por
grau relativamente alto de descentralizagio. Ja no periodo posterior, o “Estado Novo”
(1930 a 1946), marcado pela ditadura de Getilio Vargas, ocorreu uma centralizagio
apontada em discursos como um mecanismo para lidar com a depressao econdmica
mundial, unificar o mercado interno e criar bases para a industrializacio. De 1946
a 1964, houve uma redemocratizac¢io e a Constituigao de 1946 possibilitou nova
fase de descentralizagio (Serra; Afonso, 1999).

Depois do golpe militar de 1964, iniciou-se novo periodo de centraliza¢io
que perdurou por mais de vinte anos. Essa foi consolidada pela Constituigao de
1967, que serviu a reforma fiscal, concentrando receitas e comando das despesas
na Unido, e ao controle politico e social do regime de forga (Serra e Afonso,
1999). No inicio dos anos 1980, a luta pela redemocratizagao no pais aumentou,
sendo a descentralizagio defendida como um de seus pilares. Argumentava-se que,
para fortalecer politicamente as esferas subnacionais, também seria necessdrio o
fortalecimento financeiro (Santos, Costa e Andrade, 2001).



110 pesquisa e planejamento econémico | ppe |v.47 | n. 1| abr. 2017

Assim, ainda nos ultimos anos do regime militar, cresceram as transferéncias
da arrecadacdo federal aos governos subnacionais via Fundo de Participagao
Estadual (FPE) e Fundo de Participa¢io Municipal (FPM), criados em 1966.
Tais mecanismos, que inicialmente buscavam garantir apoio politico, passaram a
ser usados para acomodar as pressdes por redemocratiza¢do. Em meados dos anos
1980, as transferéncias federais e a capacidade do governo central de investir no
desenvolvimento sofreram sensiveis quedas em decorréncia da crise econémica
pela qual o pais passava. Nesse contexto, estados e municipios fortaleceram suas
reivindicagoes por descentralizagio, o que se concretizou com o fim do governo
militar e a promulga¢io da Constituicao de 1988 (Garcia, 1995).

Para alguns trabalhos, como Rezende (1995) e Gomes e Mac Dowell (2000),
os municipios foram os grandes beneficidrios do processo de descentralizagio,
tanto que poderiam ser utilizados os termos “federalismo municipal” ou “tradicio
municipalista” do federalismo brasileiro. Primeiramente, por terem sido reconhecidos
como entes da Federagiao, com direitos e deveres similares aos dos estados.
Além disso, os recursos disponiveis aos municipios elevaram-se significativamente
ap6s a Constituigao de 1988.

Nesse sentido, vale destacar o papel do FPM, formado por recursos arrecadados
pelo Imposto de Renda (IR) e pelo Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI).
No final do periodo militar, o FPM era formado por 10% das arrecadagées do IR
e do IPI. Apés a promulgacio da Constituicio de 1988, a parcela das arrecadagoes
direcionadas ao fundo elevou-se para 22,5%. Giambiagi ¢ Além (2000) destacam
que os recursos nao eram vinculados a gastos especificos, o que garantiu maior
autonomia aos municipios.

A partilha do FPM foi definida para tentar equalizar diferencas econdmicas e,
assim, capacidades distintas de arrecadacoes préprias. Ele seria, entao, um mecanismo
compensatério (Blanco e Carvalho, 2001). Partiu-se da premissa de que a capacidade
de arrecadar seria correlacionada a populacio, por isso este é o principal parimetro
para a partilha. Os municipios sio divididos em: capitais (transferéncia de 10%
dos recursos); interior (transferéncia de 86,4% dos recursos); e reserva (municipios
com populagdes superiores a 156.216 habitantes recebem transferéncia adicional
de 3,6% dos recursos). Para os coeficientes das capitais e da reserva, sio usados
dois parAmetros: populagao e renda per capita; para os do interior, principalmente
faixas populacionais (Brasil, 2013).

Os municipios contam, ainda, com transferéncias estaduais de recursos
advindos do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA) e do
Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias e Servigos (ICMS). A partilha destes
difere da do FPM, em especial a maior énfase a origem (valor adicionado) e nao
a populagio. A Constituigio de 1988 favoreceu os municipios em relagao a tal
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fonte, pois a base de incidéncia do ICMS absorveu impostos federais, elevando sua
arrecadacio, e a cota-parte municipal passou de 20% para 25% (Serra e Afonso,
1999). A base tributdria municipal também foi consolidada, definindo a cobranga
de impostos, taxas e contribui¢oes (Oliveira, 2009).

Virios trabalhos apontam vantagens e problemas da descentralizacio
aprofundada pela Constitui¢io de 1988, assim como medidas que foram sendo
adotadas para superar algumas deficiéncias.” Foge do escopo desse estudo uma
discussao detalhada sobre tais aspectos. Interessa, na verdade, debater uma das
principais consequéncias: a criagio de municipios. Vale apontar que movimentos
de criagao de municipios no pais ocorreram ao longo de todo o século XX, sendo
possivel associar periodos de descentraliza¢do com maior criagao e de centralizagio
com diminuigio ou estabilidade dos municipios.

Desde 1940, foram criados 3.988 dos atuais 5.562 municipios brasileiros
(72%), sendo 2.063, entre 1950 e 1970, concentrando-se em anos posteriores
a0 “Estado Novo” e anteriores ao periodo militar (entre os periodos de maior
centralizagao). Segundo Fivero (2004), a Constituicao Federal de 1967 imp6s
limites a criagio de municipios, inclusive extinguindo alguns. Em 1964, no inicio
do governo militar, existiam 4.115 municipios. Durante esse governo, tal nimero
chegou a cair para 3.974. J4 nos seus tltimos anos, a pressao por redemocratizagao/
descentralizagdo resultou no inicio de novo movimento de criagio de municipios.
Antes da Constitui¢ao de 1988, foram criados ¢ instalados 186 novos municipios
e outros 247 haviam iniciado os processos de desmembramento.

Entre 1991 e 1997, apés a promulgacio da Constitui¢ao Federal de 1988,
que foi mais permissiva em relagao aos desmembramentos, foram criados e
instalados mais 1.016 novos municipios. Posteriormente, com a aprovagao da
Emenda Constitucional n® 15 de 1996, que definiu critérios mais rigorosos, apenas
mais 55 municipios foram criados em 2001, sendo que estes haviam iniciado seus
processos de emancipagio anteriormente. Assim, atualmente, o Brasil é formado
por 5.562, dos quais 1.504 (27% do total) foram criados a partir dos anos 1980,
sendo 1.318 (24% do total) depois de 1988 (Favero, 2004).

A lei complementar que regulamentaria a emenda, definindo critérios para
a cria¢do de municipios, foi aprovada pelos deputados somente em 2013 e pelo
Senado em 2014. Porém, nas duas oportunidades, foi vetada integralmente pela

5. Ver, entre outros: Garcia (1995), Rezende (1995), Giambiagi e Além (2000), Blanco e Carvalho (2001), Mora e
Varsano (2001), Santos, Costa e Andrade (2001), Mendes e Rocha (2003) e Menezes e Toneto Junior (2006).

6. Segundo Magalhdes (2008), a instalacdo é o inicio efetivo, 0 que ocorre apds a primeira eleicdo e explica conjuntos
de municipios serem criados em anos especificos (1993, 1997 e 2001, por exemplo).
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presidéncia.” A persisténcia dessa indefinigao regulatéria coibiu a criacao de
municipios ap6s 2001.

Vale destacar que mais de 90% das emancipagoes nos anos 1980, 1990 e
inicio de 2000 resultaram em micros ou pequenos municipios — até¢ 5 mil e até
20 mil habitantes, respectivamente (Gomes e Mac Dowell, 2000; Tomio, 2002;
Magalhies, 2008). Estudos discutem determinantes das decisoes de distritos pela
emancipagio,® sendo apontadas motivagdes que constam nos discursos, como:
descaso do municipio original, que pode ser associado a extensio territorial;
condi¢des econdmicas favordveis; ou, ao contrdrio, estagnacio econdmica local;
aumento da populagio e, consequentemente, de caréncias sociais; e razdes politicas
(interesse de grupos locais de formarem ntcleos de poder).

Nao ¢ possivel desconsiderar o incentivo da descentralizagio, que fortaleceu
os municipios. Em especial, o papel da partilha do FPM, que, ao privilegiar os
municipios menores, estimularam emancipagdes. Gomes e Mac Dowell (2000),
Magalhaes (2008) e Sachsida, Monasterio e Lima (2013) apresentam simula¢oes
que exemplificam tal argumento, sendo que todos sinalizam que os distritos,
ao desfrutarem do szatus de municipio, passaram a contar com recursos advindos
do FPM que provavelmente nio tinham acesso anteriormente.

Se, por um lado, a criagao de municipios como consequéncia da descentralizagao
politica pode resultar nas vantagens comentadas na introdugao; por outro lado,
também foram apontadas desvantagens. Além disso, para as emancipagoes brasileiras
dos anos 1980, 1990 e 2000, alguns trabalhos defendem possiveis decorréncias
negativas,” como: desequilibrios horizontais em fun¢io do FPM (municipios
menores tendem a possuirem maiores receitas per capita, mas sao responsdveis
por ofertar servigos a um contingente populacional pequeno); redistribui¢ao de
recursos entre locais distintos, privilegiando municipios menores, incentivando
baixo esforco fiscal nestes e desestimulando algumas atividades econdmicas; e
aumento de despesas com atividades meio (como gastos com os poderes executivo
e legislativo) em detrimento de investimentos em atividades fins.

Portanto, ao averiguar especificamente os efeitos dos desmembramentos
sobre os investimentos em abastecimento de dgua nos municipios brasileiros,
o presente estudo contribui para tal debate. Antes de discutir os procedimentos
econométricos adotados (segao 3) e de analisar os resultados (segao 4), na préxima
se¢do sio apontados alguns aspectos especificos do servigo avaliado que subsidiam
os testes empiricos realizados.

7. Sachsida, Monasterio e Lima (2013) discutem a lei vetada e estimativas de quantos novos municipios seriam criados.
8. Ver: Bremaeker (1993), Noronha (1996), Cigolini (1999), Frata e Peris (2002) e Magalhdes (2008).

9. Conferir, por exemplo: Bremaeker (1993), Gomes e Mac Dowell (2000), Tomio (2002), Lorenzetti (2003), Favero
(2004), Magalhaes (2008) e Sachsida, Monasterio e Lima (2013)
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2.2 Provisao do abastecimento de agua: alguns apontamentos

A Organizac¢io Mundial de Satide (OMS) estabelece como saneamento bdsico o
controle de todos os fatores do meio fisico que exercem ou podem exercer impactos
negativos sobre o bem-estar fisico, mental e social das pessoas (WHO, 2004).
Seguindo diretrizes da OMS, no Brasil, a Lei n® 11.445 de 2007 define como
saneamento bdsico o conjunto de servigos, infraestruturas e instalagdes operacionais
de: limpeza urbana e manejo de residuos sélidos; drenagem e manejo de dguas
pluviais urbanas; esgotamento sanitdrio e abastecimento de dgua. Em relacio ao
tltimo, a lei define que é constituido pelas atividades, infraestruturas e instalagoes
necessdrias ao abastecimento publico de dgua potdvel, desde a captagao até as
ligagoes prediais e seus instrumentos de medigao.

Trata-se de um monopdlio natural geogrifico com grandes custos fixos em
capital especifico e economias de escala e de densidade. Os retornos dos investimentos
sao de longo prazo ¢ o tempo médio de vida dos ativos é elevado. A provisao
adequada ocorre por redes de distribuigdo, sendo custosas suas duplicagoes.
Nio apresenta dinamismo tecnoldgico e sofre pequena concorréncia de fontes
alternativas, que nio sao substitutos perfeitos, o que, somado ao fato de a dgua
ser essencial a sobrevivéncia, a torna um bem com demanda bem ineldstica. Esses
atributos restringem competi¢io e contestabilidade dos mercados e incentivam
comportamentos oportunistas por parte dos provedores. '’

O abastecimento de dgua (acesso e qualidade) gera impactos ambientais sobre a
satde publica e, consequentemente, o desenvolvimento econdmico de uma localidade.
As doengas relacionadas a sua inadequagio afetam a produtividade dos trabalhadores
ou os afastam do trabalho, reduzindo a producio e a renda. A produgao também ¢é
afetada diretamente pelos efeitos ambientais —a contaminagao de solos e de recursos
hidricos, por exemplo, prejudica a agropecudria. Nos estudantes, as enfermidades
influenciam os desenvolvimentos fisico e intelectual, impactando sobre a frequéncia
e 0 desempenho escolares, com reflexos por toda a vida (Cvjetanovic, 1986; Okun,

1988; Heller, 1997).

Todos os aspectos apontados, associados ao fato de a cobranga pelo servico
excluir individuos do consumo, principalmente os mais pobres, caso nio exista
um mecanismo de tarifa¢io social, dificultam a compatibilizagao entre eficiéncias
alocativa, produtiva e redistributiva na provisao do abastecimento de dgua. Assim,
a regulagio e, em especial, o controle social devem ser efetivos (Turolla, 2002;
Galvio Junior e Ximenes, 2007).

10. Argumentos baseados em: Savedoff e Spiller (1999), Jouravlev (2000), Ménard e Saussier (2000), Turolla (2002),
Bel e Miralles (2003), Galiani, Gertler e Schargrodsky (2005) e Picazo-Tadeo et al. (2012), entre outros.
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Pode-se dizer que no Brasil a participagao publica na provisao do abastecimento
de dgua apresentou uma evolu¢io que, em certo grau, acompanhou a dinimica
ciclica do grau de descentralizagio politica discutido na se¢io anterior. Além disso,
conforme ¢ apontado por Heller, Rezende e Cairncross (2014), ocorreu ao longo
do tempo um movimento pendular da participagao da iniciativa privada no servigo,
com fases de expansao e de retragio.

Segundo o Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (MPO) e o
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) (1995), até o inicio dos anos 1930,
o servico era provido em arranjos institucionais e financeiros bem flexiveis, com a
participagao dos governos municipais, em alguns casos apoiados pelos estaduais,
e com concessoes privadas. O governo federal limitava-se a adotar medidas para
aumentar a atratividade as empresas estrangeiras que dispunham de tecnologias
e recursos. Tal objetivo foi atingido somente em alguns grandes centros urbanos.
Nos demais, a oferta dependia de solug¢des locais.

Diante desse quadro e da expansao continua da urbanizagio, elevou-se a
demanda por uma participagdo mais efetiva do governo federal, o que acabou
se concretizando com os militares. Segundo Turolla (2002), estes elegeram a
amplia¢io da cobertura do abastecimento de 4gua como uma de suas prioridades,
sendo definidas metas em quase todos os planos de desenvolvimento econdmico
que adotaram. A preocupagio culminou na criagio, no final da década de 1960,
do Plano Nacional de Saneamento (Planasa).

O Planasa foi um modelo centralizado de financiamento para investimentos
no saneamento bdsico, sendo que o abastecimento de dgua foi o servico privilegiado.
Este era baseado na concessao pelos municipios dos direitos de exploracio as
Companbhias Estaduais de Saneamento Bdsico (Cesbs) de seus respectivos estados.
Cabia ao Banco Nacional de Habitagao (BNH), responsavel pelo Sistema Financeiro
de Saneamento (SES), a realizagdo de empréstimos, principalmente com recursos
do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS). Até meados da década de
1980, apenas as Cesbs beneficiavam-se desse financiamento, o que, em conjunto
com outras agoes, incentivou as concessdes municipais; mas quase 25% dos
municipios optaram por nio aderirem."'

A partir de entdo, as agoes tornaram-se pontuais e desarticuladas, incentivando
a modernizacdo e a ampliagio marginal da cobertura, a descentralizagao e a
privatizagdo, seguindo diretrizes consonantes a4 busca de alteragio do papel do
Estado na economia devido 4 crise econémica das décadas de 1980 e 1990. Medidas
para lidar com a crise, como metas de superdvit e limites de endividamento e de
contingenciamento de crédito, e a reducio da arrecadagio liquida do FGTS,

11. Para mais detalhes sobre o Planasa, ver, entre outros: MPO e Ipea (1995) e Turolla (2002).
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restringiram os investimentos publicos. Os casos de privatizagio foram poucos
devido a persisténcia de indefini¢oes regulatérias.

Alteragoes nesse quadro ocorreram apenas a partir de meados dos anos 2000,
com o descontingenciamento de financiamentos para o setor, o aumento de recursos
federais destinados a ele pelo Programa de Aceleragio do Crescimento (PAC) e,
principalmente, a promulgacio da Lei n® 11.445, em 2007 (Lei do Saneamento
Bésico), que solucionou algumas indefini¢oes regulatdrias e estabeleceu a criagao
de nova politica articulada, o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab),
que estd em fase de discussao. Porém, ainda persistem déficits de acesso ao servigo,
distribuidos desigualmente no pais."

Os aspectos apontados contribuiram para a configuraco atual do servio no
pais, na qual hd uma diversidade de tipos de provedores que se diferem quanto a
abrangéncia de atuagdo a natureza juridica. Considerando tais dimensoes, Saiani
(2012) divide os provedores em: publicos locais (controlados pelos governos
municipais e responsaveis pela oferta em somente um municipio ou em pequenos
consércios); publicos regionais (Cesbs controladas pelos governos estaduais e
responsdveis pela provisao em virios municipios); privados locais (empresas privadas
em somente um municipio ou em pequenos consércios); e privados regionais
(Cesb de Tocantins, empresa de capital misto com controle privado que oferta o
servico em diversos municipios). Em 2010, os publicos locais eram responsdveis
pela provisio em 27,43% dos municipios; os publicos regionais em 69,19%; os
privados locais em 1,13%; e os privados regionais em 2,25%.

Uma hipétese importante para esse estudo é a de que a maior proximidade
entre cidadaos e gestores publicos resultaria em maior adequagao dos bens/servicos
ofertados as preferéncias da populagao. Esta poderia, entao, ser contestada com
provedores que ndo sejam diretamente controlados pelos governantes locais. Algumas
ressalvas a essa possivel critica devem ser feitas. Segundo as Leis n° 8.987 de 1995
(Lei de Concessées), n® 11.107 de 2005 (Lei de Consdrcios Piblicos) e n® 11.445
(Lei do Saneamento Bisico), as formas de provisdes que nao sejam publicas e locais
(regional e privada) sao permitidas somente com a celebragio de um contrato de
concessdo e/ou de conséreio, sendo prevista a renegociagao periddica de pardmetros
contratuais, entre os quais, os investimentos. Assim, os governos locais podem
influencid-los em negociagoes ex-ante e ex-post.

Ademais, o Ministério das Cidades (Brasil, 2009) mostra que cldusulas de
investimentos existem na maioria dos contratos de concessoes de abastecimento de
dgua e que grande parte dos municipios estabeleceu érgios publicos locais como
agentes reguladores e fiscalizadores. Portanto, pode-se afirmar que provedores publicos

12. Argumentos baseados em: Turolla (2002), Toneto Junior e Saiani (2006), Rezende et al. (2007), Saiani e Toneto
Junior (2010), Saiani (2012) e Heller, Rezende e Cairncross (2014), entre outros.
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locais, por ndo serem “presos” por parimetros contratuais, sa0 mais suscetiveis a
influéncia dos governantes locais, mas nao é possivel descartar a possibilidade de
esta ocorrer em outros provedores.

Por tltimo, vale apontar que os investimentos no servico demandam tempo
para gerarem resultados em termos de expansio do acesso e de melhorias da
qualidade, pois, no geral, sio necessdrias grandes obras. Ademais, os consumidores
optam pela conexio a rede se estiverem dispostos a pagarem pelo servico (tarifa)
¢ a arcarem com os custos de se conectarem, como encanamentos ¢ reformas
residenciais (Rezende ez al., 2007), o que pode demorar se a rede ainda nio existir
em suas dreas de residéncia. A qualidade, por sua vez, nao depende apenas de
investimentos e de outras medidas dos provedores; agoes dos consumidores também
podem afetar essa dimensao, como contaminagoes por ligacoes clandestinas ou
por descarte inadequado de residuos sélidos e liquidos.

3 IMPLEMENTACAO EMPIRICA

Para averiguar o efeito do desmembramento de municipios sobre os investimentos
em servigos de utilidade publica, tomando como exemplo o abastecimento de dgua,
o ideal seria observar, concomitantemente, os resultados do municipio 7 com e sem o
desmembramento.” Contudo, apenas um dos resultados é passivel de constatagio em
dado momento para cada municipio. Observa-se o resultado do desmembramento
onde este ocorreu e, naqueles em que nio, o do nao desmembramento. O segundo
pode nio ser um contrafactual adequado para o primeiro, pois é possivel que exista
viés de autosselecao. Ou seja, que o desmembramento nao seja independente de
seus resultados.

A decisao pelo desmembramento nio ¢ aleatéria, o que fica implicito na
discussao da segunda segao. Assim, é necessdrio adotar um método que corrija o
potencial viés. Aqui, é utilizado o de “Diferencas em Diferencas”, que lida com
a selecao por atributos observados variantes no tempo e nio observados fixos no
tempo. Para isso, devem ser empregados dados em painel e as estimagoes realizadas
considerando efeitos fixos (estimador Within). Para também ser consistente a
selegao por atributos observados variantes no tempo, é necessdrio inserir um vetor
de covariadas X do municipio 7 no ano ¢ que afetariam o status do tratamento
(desmembramento) e/ou seus resultados.'

13. Nesse estudo, o desmembramento é analisado como um “tratamento”, sendo a discussdo fundamentada pelo
Modelo Roy-Rubin de resultados potenciais. Conferir: Roy (1951) e Rubin (1974).
14. Para mais detalhes sobre os beneficios e as dificuldades da aleatorizacdo e do método, ver: Rubin (1974), Card
(1992), Smith e Todd (2005), Duflo, Glennerster e Kremer (2006) e Angrist e Pischke (2009), entre outros. Sdo realizadas
estimacdes robustas que lidam com o potencial problema de heterocedasticidade.
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Por “Diferencas em Diferencas’, o efeito médio do desmembramento, condicional
a X, sobre os investimentos em abastecimento de dgua nos municipios em que
ocorreu a divisao territorial e politica, é mensurado pela diferenga entre as médias das
diferengas dos resultados, antes e apés o desmembramento, nos municipios com e
sem secess20." A hipétese de identificagao é que, na auséncia de desmembramento,
os investimentos, condicionais a X, teriam tendéncia semelhante nos municipios
que se desmembraram e que nio. Porém, nos primeiros, o desmembramento
induziria um desvio da tendéncia.

Adicionalmente, pode-se considerar a possibilidade de que o viés de autosselegio
também decorra de caracteristicas que nao variam no tempo. Assim, ao se tomar
as diferencas das médias das diferengas entre os grupos, o viés desapareceria, e as
variagdes nos municipios nio desmembrados se tornam contrafactual adequado
para variagoes nos municipios desmembrados.

Seguindo o modelo de Ravallion (2000), também é avaliado como o investimento
de um municipio, em comparacio a média de seus “vizinhos”, responde aos niveis
de oferta e de qualidade. Para a oferta, os modelos baseiam-se nas equagoes (1) a (4).
Em fungio da disponibilidade de dados, é utilizada uma amostra para = 1996, ..., 2010.

(15 = 1)) =oco+oc, D +oc, (AL — Af_) +ocs (Xf — X))+ TE+ py + € 1)

(If = 1)) =cco+oey Df; +ocy (A — AL) +ocy (X — XE) +ocg AL +ocs X+

2
T+ + ey @
(Ifj = Ifi) =oco+ocy Df +oc, (Af; = Af_;) +¢6 Dfy. (Afj — Af_;) +oc5 (Xf; — X)) + (3)
oy Afj +ocg X+ T+ + g
(I = 1f2) =oco+ocy DY +ocy (A4 — ALLy) +ocg D (AL — AL) +oc; D LY + @

o3 (Xf — X[_)) +ocy AL +ocs X5+ T+ + €f

sendo: 0,y a constante; 0., Oy, Oi3, Clg, Ols, Olg € OL7 0s vetores de coeficientes associados
as varidveis explicativas; u; os efeitos fixos; e Uj; o termo erratico.

A varidvel dependente (Z; — I_)) é denominada como investimento relativo e
representa a diferenca entre o investimento per capita em abastecimento de dgua
em ¢ do municipio 7 (f) e o investimento per capita médio no restante de sua

15. Average treatment effect on the treated, assumindo a ignorability (unconfoundedness) assumption. Ou seja,
condicionais a covariadas que afetam a selecdo, os resultados independem do status do tratamento (Rubin, 1977).
Assume-se, ainda, a hipotese de que o resultado em um municipio independe do status do tratamento em outros —
stable unit treatment value assumption. Conferir: Cox (1958) e Rubin (1978).
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microrregiao j (£_;), em R$ de 2000." Para cada municipio, sao calculados valores
microrregionais liquidos dos seus préprios valores e dos de outros municipios da
mesma microrregido que sofreram desmembramentos. Esse procedimento, também
adotado para as varidveis de controle, tem o intuito de que sejam captadas somente
diferengas nos investimentos em abastecimento de dgua entre os municipios
desmembrados e nao desmembrados.

Os dados sobre investimentos sao disponibilizados pelo Sistema de Informagées
sobre Saneamento (SNIS) do Ministério das Cidades. No SNIS, sio considerados
como investimentos em abastecimento de dgua os valores totais investidos pelos
provedores em equipamentos e em instalagdes incorporados aos sistemas (expansio
€ manutencao).

O termo Dj; representa uma das varidveis de interesse para este estudo: o
status do tratamento (desmembramento). Trata-se de uma dummy pela qual os
investimentos relativos de municipios com e sem desmembramento so comparados.
Os municipios desmembrados sao agregados — os valores dos novos criados em #
sao somados, a partir de entdo, aos valores dos de origem. Para facilitar as andlises, ¢
utilizado “municipio desmembrado” ou “com desmembramento”, mas corresponde
a agregagdo de dois ou mais municipios que passaram por processo de secessio.
Assim, ¢ avaliado como o desmembramento impactou sobre investimentos que antes
deste processp representavam somente um municipio, mas que depois passaram
a ser compostos por dois ou mais.

Em fung¢ao do marco legal, comentado na segunda sec¢io, novos municipios
foram criados (instalados) durante o periodo aqui analisado apenas em dois anos:
1997 e 2001. Considerando tal fato, a dummy desmembramento (D) assume o
valor um, a partir de 1997, nos municipios com desmembramento nesse ano e,
a partir de 2001, se a secessao ocorreu em tal ano; nos demais, é sempre igual a
zero. Portanto, pelo menos no primeiro ano do periodo analisado (1996), a dummy
desmembramento é igual a zero em todos os municipios que constam na amostra e
que tém informagoes disponibilizadas para esse ano, o que é uma condi¢io necessdria
para o método de “Diferencas em Diferencas”. A identificagio dos municipios em
cada caso se deu por meio de informagoes do IBGE.

Outra varidvel de interesse é a diferenga cobertura, representada por (Aj;— A;_),
que corresponde a diferenga entre a cobertura do abastecimento de dgua, em 7
no municipio 7, e a cobertura média no restante de sua microrregiio j. A varidvel
também ¢ calculada com informagoes advindas do SNIS."” E por meio dela que ¢
avaliado se os investimentos respondem ao nivel de oferta do servigo, principalmente

16. As microrregides sao definidas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
17. A cobertura do abastecimento de 4gua € calculada, em cada municipio ou em cada microrregido, pela razao entre
a populacdo atendida (urbana e rural) pelo servico (com acesso) e a populacdo residente total.
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se for inferior a média dos “vizinhos”, o que seria uma resposta “ideal”.'® Ou
seja, quanto piores os niveis relativos de oferta, maior seria a reagao para suprir
as caréncias da populagdo. Tal hipdtese é corroborada se o coeficiente da varidvel
(0p) for negativo, o que denota que municipios com menores niveis relativos de
cobertura investem relativamente mais.

3.1 Variaveis de controle e hipoteses adicionais

O termo (Xj; — X_;) nas equagoes representa a diferenga, em 7 entre o municipio
i e a média do restante de sua microrregiao j, para cada varidvel de controle
apresentada no quadro 1. Elas correspondem a atributos observados variantes no
tempo, que, pela literatura, poderiam influenciar as decisées de investimento e/
ou de desmembramento."

A varidvel populagio pode controlar aspectos distintos apontados anteriormente.
Primeiramente, a relacdo desmembramento-porte municipal. Nos investimentos,
por um lado, quanto maior a quantidade de consumidores, maior ¢ a necessidade de
que eles ocorram. A populagio seria, entao, uma proxy para a demanda (Ménard e
Saussier, 2000; Picazo-Tadeo e al., 2012). Por outro lado, também pode determinar
tanto o nivel como a eficdcia de servigos publicos: quanto maior a popula¢io, maior
tende a ser o nimero de contribuintes, o que afeta as capacidades de arrecadacio e,
assim, de investimento. No entanto, as transferéncias advindas do FPM resultaram
em municipios pequenos que tendem a ter maiores receitas per capita. Ademais,
hd economias de escala no servico.

QUADRO 1
Descricdes das variaveis de controle (caracteristicas municipais)

Variaveis | Descri¢oes | Fontes
Populacéo Populacdo total (milhares de residentes) IBGE
Corqérdo e Razéo gntre os empregados formais nos se.tores de comércio e MTE
servicos de servicos e o total de empregados formais.

Fundamental {Koatjtzjeer;t;ep?esgearg(;));e?oaﬁ;;‘ormais com ensino fundamental completo ou mais e o MTE
PIB per capita Produto interno bruto per capita (em R$ de 2000) IBGE
Jovem Razdo entre a populacdo abaixo de 19 anos e a populacéo total IBGE
Idoso Razéo entre a populacao acima de 60 anos e a populacdo total IBGE

Fonte: Estimativa da populacao (IBGE) e Rais (MTE).
Obs.: IBGE — Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica; MTE — Ministério do Trabalho e Emprego.

18. Devido aos aspectos apontados no final da subsecdo 2.2, acredita-se que ndo exista problema de causalidade
reversa ao considerar, cobertura, qualidade e investimentos medidos nos mesmos anos.

19. Estatisticas descritivas dessas covariadas e das demais variaveis podem ser obtidas junto aos autores.
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O tamanho e a concentragio populacionais podem ser considerados como
proxies para a proximidade entre cidaddos (ou consumidores) e governantes (ou
provedores). Essa proximidade seria maior em locais com menos residentes e/ou
maiores densidades demograficas e urbanizagoes, nos quais tendem a serem maiores
as condi¢des para que os individuos se organizem, pressionem e influenciem os
gestores publicos, que, buscando maximizar oportunidades eleitorais, seriam mais
suscetiveis ao controle social (Glaeser, 2005).

Essa é uma justificativa para a varidvel comércio e servicos. Na auséncia de
outros dados, esta também é uma proxy para a urbanizagio e a concentragao
populacional.? Outro aspecto que justifica esse controle é a existéncia de economias
de densidade no servico. Além disso, as atividades de servicos afetam as capacidades
de arrecadar e de investir dos municipios, pois um de seus principais tributos é o
imposto sobre servicos.

Os politicos também seriam mais suscetiveis ao controle social quanto
maior for o nivel educacional e, assim, parcela maior da populagao participar do
processo politico (Gradstein e Justman, 1999). Ademais, popula¢oes homogéneas
em termos educacionais potencializariam efeitos da descentraliza¢do e pessoas
com maiores niveis de educagio demandariam mais a adequagio do saneamento
por serem mais conscientes em relagio a questdes ambientais e de satide (Shafik e
Bandyopadhyay (1992). Assim, na auséncia de outras informacoes, esses possiveis
efeitos sao controlados pela proxy fundamental.

E plausivel supor, ainda, que nio somente o nivel de educacio formal resulte
em maior conscientizagdo ambiental e de satide e, assim, em pressio social sobre
questoes referentes ao saneamento. O acesso a meios de comunicagio e, por meio
destes, a mais informagdes, que se relacionam ao nivel de renda, também poderiam
ter efeitos nesse sentido. Essa ¢ uma justificativa para o controle pelo PIB per capita.
Outra justificativa seria o fato das capacidades de arrecadar e de investir tenderem
a serem maiores em localidades com niveis de renda mais elevados.?! Deve-se
ressaltar, ainda, a provédvel relacio entre o desenvolvimento dos municipios e o
desmembramento, comentada na segunda segao.

A estrutura etdria também influenciaria a demanda por servigos publicos (Case,
Rosen e Hines Junior, 1993). Por exemplo, em locais com grandes propor¢oes
de jovens e idosos podem existir maiores pressdes por agdes no abastecimento de
dgua, polis essas faixas etdrias sdo mais vulnerdveis a enfermidades decorrentes da

20. Atividades econdmicas que sdo mais tipicamente urbanas. Assim, é plausivel supor que quanto maior a propor¢ao
de empregados formais nestas, maiores seriam a urbanizacao e a concentracao populacional.

21. Para mais detalhes, ver: Galiani, Gertler e Schargrodsky (2005) e Picazo-Tadeo et a/. (2012), entre outros.
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sua inadequagao.” Além disso, os nao jovens e nao idosos contribuem mais para a
arrecadacio tributdria. Assim, quanto menor a parcela de individuos nessas faixas
etdrias, maior seria a capacidade de investir dos municipios. Esses possiveis efeitos
sao controlados pelas varidveis jovem e idoso.

Nas equagdes (2) a (4), é feita uma adaptacio do modelo de Ravallion (2000):
o controle pela varidvel cobertura (A}) e covariadas (X};) também em niveis. Espera-se
lidar, assim, com o possivel viés de varidvel omitida, supondo que as caracteristicas
controladas possam ser relacionadas a nao observadas variantes no tempo; e a provavel
endogeneidade da decisio de desmembrar. Ademais, é interessante controlar a cobertura
em nivel por esta também poder influenciar o investimento relativo. Pode-se pensar,
por exemplo, que ele seja menor quanto mais préxima estiver a universalizagao do acesso.

O termo D . (Ajj— Al em (3) e (4) corresponde a interagao desmembramento
x diferenga cobertura. Esta sinaliza se a resposta ao nivel relativo de oferta ¢ diferente
em municipios que se desmembraram. Se o coeficiente da interacdo (ct7) for menor
que zero, os municipios desmembrados investiriam, na média, relativamente mais
A frente de coberturas relativas menores. Seria, entao, uma evidéncia favordvel a
hipétese de que a maior proximidade entre gestor e populagao (descentralizagao)
melhoraria a provisao.

Diante da diversidade de arranjos organizacionais nos quais o abastecimento
de dgua é ofertado no pais, seria interessante controlar o tipo de provedor. Contudo,
hd poucos casos de mudangas deste, de modo que acaba sendo captado pelos efeitos
fixos. O que ¢ possivel fazer é uma interagio entre o desmembramento e um dos
tipos. Aqui ¢ feito em relagao aos puablicos locais — desmembramento x piiblico local
(Dy;. Dj;) —, por possuirem maior liberdade para modificarem mais imediatamente
seus investimentos, pois nao estao “presos” a parAmetros contratuais de concessao
ou de consércio. A dummy piiblico local (L}j) é construida considerando o provedor
do municipio de origem.

Para nio a apontar como um mero controle, mesmo tendo importancia
secunddria para esse estudo, é possivel levantar duas hipdteses alternativas para a
interpretagio do coeficiente da interagao (0g). Se for positivo, pode ser que publicos
locais, por serem mais livres para alterarem investimentos, sejam mais afetados pelo
desmembramento, caso seu efeito também seja positivo. Se for negativo, é provével
que, na maioria dos casos, o provedor putblico local do municipio de origem
nio tenha mantido a oferta nos novos, o que reduz, a0 menos por um tempo,
investimentos nos originais (diminuicdo de territérios e de populagoes atendidas)
e nos novos (tempo para reestruturar a oferta). Um fato favorece tal hipétese: o
baixo nimero de privatizagoes. Assim, quase todos os municipios de origem sem

22. Segundo, entre outros, Briscoe, Feachem e Rahaman (1985), Esrey et al. (1990), Heller (1997) e Galiani, Gertler e
Schargrodsky (2005).
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publicos locais eram atendidos por ptblicos regionais, o que pode ter facilitado a
manutengao da oferta e a realizagio de investimentos nos novos.

Nas equacoes (1) a (4), também ¢ considerado um vetor de dummies anuais
(1) = 1996 como default —, que controla efeitos de atributos nio observados fixos
entre os municipios e variantes no tempo. E o caso, por exemplo, de alteragoes
institucionais, como as j4 mencionadas referentes a criagdo de municipios e a Lei
Federal n® 11.445, que define parAmetros de expansio do acesso e de melhorias
na qualidade do servico.

As especificagoes para estimar o efeito do desmembramento sobre investimentos
relativos em abastecimento de dgua e a resposta destes aos niveis relativos de oferta
sao resumidas no quadro 2. As especificagoes I a IV representam, respectivamente,
as equacoes (1) a (4). Na especificagio I, além das dummies desmembramento e anuais,
as varidveis cobertura e de controle sio consideradas em diferencas; na /7, as mesmas
varidveis sao inseridas em niveis; na /7], acrescenta-se a interacio desmembramento x
diferenca cobertura; na IV, incorpora-se a interagao desmembramento x piiblico local.

As especificagoes V e VI também sao baseadas em (4), mas a amostra ¢é
alterada. Como jd apontado, as estimagdes do efeito do desmembramento sobre os
investimentos relativos sao realizadas, devido a disponibilidade de dados, para os
municipios que se desmembraram em 1997 ou 2001. Porém, vdrios foram criados
em 1991 e 1993. Assim, até a especificagio IV, no grupo de controle, estao aqueles
que nao se desmembraram a partir de 1990 e municipios em que o desmembramento
ocorreu em 1991 e em 1993.

QUADRO 2
Resumo das especificacdes para avaliar o efeito médio do desmembramento sobre
os investimentos relativos e suas respostas aos niveis de oferta

Especificacbes/caracteristicas [ v [ o Jw [ w [ v ] v ]w
Periodo: 1996 a 2010 Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Dummy desmembramento Sim Sim Sim Sim Sim Sim Néo
Diferenca cobertura Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Variavel cobertura em nivel Nao Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Covariadas em diferencas Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Covariadas em niveis Néo Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Desmembramento x diferenca cobertura Néo Néo Sim Sim Sim Sim Nao
Desmembramento x publico local Nao Nao Néo Sim Sim Sim Néo
Populagéo x diferenca cobertura Néo Néo Néo Néo Néo Né&o Sim
Nao desmembrados nos anos 1990 e 2000 Sim Sim Sim Sim Sim Néo Sim
Desmembrados em 1991 e 1993 Sim Sim Sim Sim Nao Sim Sim
Dummies anuais Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim

Elaboracdo dos autores.
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E interessante, entio, a divisio em dois grupos de controle: um com somente
os municipios que nao se desmembraram nas décadas de 1990 e 2000 (especificagdo
V) e outro com somente os que se desmembraram em 1991 e 1993 (especificagio
VI). Tal procedimento permite avaliar se o possivel efeito do desmembramento é
observado em relagio apenas aos nao desmembrados ou também aos desmembrados

em 1991 e 1993.

Se, no tltimo caso, o coeficiente da dummy desmembramento for significativo,
sinaliza que o efeito do desmembramento ¢ diferente, pelo menos em magnitude,
em perfodos mais préximos a secessao (ou seja, altera-se no tempo). Esse é um resultado
importante a atribui¢io de causalidade ao efeito imediato do desmembramento,
pois sio comparados municipios mais semelhantes em atributos nao observados
variantes entre eles e no tempo que determinariam a divisao. Assim, se as evolugoes
dos investimentos sao estatisticamente diferentes entre os municipios desmembrados
em anos distintos, ¢ uma evidéncia mais robusta a interpretacio da relagio obtida
como um efeito causal.

3.2 Populacdo como proxy para proximidade e outros testes de robustez

A populagio pode ser considerada como uma proxy para a proximidade entre os
cidadaos (ou consumidores) e os governantes (ou provedores). Assim, uma alternativa
para testar a hipdtese de que esta influenciaria a resposta dos investimentos relativos
a coberturas relativas é usar a interagdo populacio x diferenga cobertura. lIsso é
feito na especificagio VII (quadro 2), com a estimagdo de um modelo baseado
em (5), na qual 7% . (Aj; — Aj_;) representa a interagdo. Se o coeficiente desta (cL)
for positivo, é uma evidéncia favordvel a hipdtese dos municipios menores, com
maior proximidade entre governantes e cidadios, responderem melhor a coberturas
relativas inferiores; se for negativo, prevaleceriam os outros fatores apontados ao
justificar a covariada popula¢io (contribuintes potenciais, capacidades de arrecadar
e de investir e economias de escala).

(15 = If-;) =co+oc, (A — Af;) +ocg Pl (Af; — Af_;) +ocs (X5 — X)) +

¢ 5)

o5 Af; + o< Xf; + T+ + €,
sendo: 0y a constante; Ob, O3, Ols, O € Oly 0s vetores de coeficientes associados as
varidveis explicativas; u; os efeitos fixos; e € o termo errdtico.

Apesar do controle por atributos observados variantes no tempo, inclusive em
niveis, e por atributos nao observados fixos no tempo e da adogao de 7 especificacoes
distintas, os provaveis resultados obtidos podem sofrer criticas relacionadas: a
possibilidade de que o desmembramento seja determinado por caracteristicas no
observadas variantes no tempo que também influenciariam os investimentos (ou seja,
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o viés de autosselecao nao teria sido totalmente corrigido); e a problemas referentes
a principal fonte de dados do estudo, o SNIS. Por isso, sao adotados os testes de
robustez resumidos no quadro 3.

Primeiramente, é averiguado se as evolugoes dos investimentos relativos
foram estatisticamente diferentes nos municipios desmembrados antes de ocorrer
efetivamente o desmembramento. Parte-se da premissa de que, se este for determinado
por atributos nio observados variantes no tempo em anos préximos ao da secessao
e que também determinariam seus resultados, os investimentos relativos deveriam
apresentar variagdes distintas antes mesmo do desmembramento. Caso contrério,
é obtida uma evidéncia mais robusta 2 atribui¢io de causalidade ao provavel efeito
constatado nas estimagoes anteriores. As andlises sio restringidas aos anos de
1998 a 2000 e, baseando-se em (2), a dummy desmembramento é substituida por
uma dummy desmembramento 2001, que assume o valor um em 1999 ¢ 2000 nos
municipios que se desmembraram em 2001.

QUADRO 3
Testes de robustez: resumo das especificacbes para avaliar o efeito médio do
desmembramento sobre os investimentos relativos e suas respostas aos niveis de oferta

Especificaces/caracteristicas | Vil | IX | X | Xl | Xl | Xl
Periodo: 1998 a 2000 Sim Sim Sim Sim Sim N&o
Periodo: 1996 a 2010 Nao Nao Néo Néo Néo Sim
Dummy desmembramento Néo Néo Néo Nao Nao Sim
Dummy desmembramento 2001 Sim Sim Sim Sim Sim Néo
Painel balanceado Néo Néo Néo Néo Nao Sim
Variavel diferenca abastecimento Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Variével abastecimento em nivel Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Covariadas em diferencas Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Covariadas em niveis Sim Sim Sim Sim Sim Sim
N&o desmembrados nos anos 1990 e 2000 Sim Sim Néo Néo Néo Sim
Desmembrados em 1991 e 1993 Sim Nao Sim Sim Néo Sim
Desmembrados em 1997 Sim Nao Sim Néo Sim Sim
Dummies anuais Sim Sim Sim Sim Sim Sim

Elaboracdo dos autores,

Na especificagio VIII, os investimentos relativos dos desmembrados em 2001
sao comparados aos dos municipios da amostra total; na ZX, a comparacio se dd
em relacdo aos que nao se desmembraram nas décadas de 1990 e 2000; na X,
o grupo de controle é formado pelos desmembrados em 1991, 1993 e 1997; na
XI, apenas por aqueles que se desmembraram em 1991 e em 1993; na X7, pelos
que se desmembraram em 1997. Portanto, antes da secessdo, os desmembrados
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em 2001 sao comparados aos que nao se desmembram nos anos 1990 e 2000 e
aos que se desmembraram em 1991, 1993 ¢ 1997.

E plausivel supor que os tltimos sejam mais semelhantes aos desmembrados
em 2001 em atributos que afetariam o desmembramento, pois este aconteceu em
todos. A opgio por restringir a andlise para os anos de 1998 a 2000 permite, entio,
comparar os resultados anteriores dos municipios que se desmembraram em 2001
aos desmembrados em momentos mais distantes (1991 e 1993) e mais préximos
(1997). Dessa forma, se os coeficientes da dummy desmembramento 2001 nao se
mostrarem significativos, é mais confidvel a interpretagio do provével efeito médio
do desmembramento como causal.

Em relagdo ao segundo aspecto que pode motivar criticas, deve-se apontar
que o SNIS é um banco disponibilizado pelo Ministério das Cidades que depende
de dados reportados pelos préprios provedores. O principal problema decorre do
fato destes nao serem obrigados a fornecé-los. Alguns municipios “entram” na
amostra em dados anos e “saem” em outros. E possivel que a decisao por informar
nao seja aleatéria. Ademais, no periodo analisado, a quantidade de provedores
convidados a fornecerem informacgoes também variou, com tendéncia de aumento
no decorrer dos anos. Assim, a amostra de municipios difere ano a ano, o que pode
enviesar quaisquer avaliagoes, como a desse estudo, que necessitam de dados que
sao disponibilizados somente por meio do SNIS.

Diante dessa restricio, todas as estimacoes descritas até esse momento sio feitas
com painéis desbalanceados. Para avaliar se a “entrada e saida” de municipios enviesam
os resultados, é feita uma estimacio adicional considerando uma amostra balanceada
para o periodo de 1996 a 2010. Esta é representada no quadro 3 pela especificagio XIII.
Se os resultados forem semelhantes aos encontrados com o painel desbalanceado, é
uma evidéncia favordvel a interpretagio de que a variagao dos informantes nao enviesa
os resultados. Um limitante a tal estratégia de identificagio é a amostra balanceada ser
bem reduzida, o que pode impactar sobre a significAncia dos coeficientes estimados.

3.3 Resposta a qualidade do servico

Esse estudo avalia, ainda, se os investimentos relativos respondem a qualidades
relativas do abastecimento de dgua. Para isso, também por “Diferencas em Diferencas”
sdo estimados modelos baseados nas equagoes (6) a (8).** Nestas, (Qj — Q) ¢ a
nova varidvel de interesse: diferenga qualidade, que representa a diferenga entre
o indicador de qualidade, em #, do municipio 7 e o indicador médio do restante
de sua microrregiao j. O ideal seria constatar um coeficiente negativo associado a

23. No painel deshalanceado, h& dados, ndo necessariamente em todos os anos, para 394 desmembrados, sendo que
353, em 1997, e 41, em 2001; no balanceado, ha 32 casos, sendo 24, em 1997, e 8, em 2001.

24. Nessas estimacdes, devido a disponibilidade de dados, sdo usados somente painéis deshalanceados.
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varidvel (0l9) — quanto pior a qualidade relativamente & média da microrregiao,
maior seria o investimento relativo.

(I = 1f-1) =ecoecy Dfj +ocig (Qf = Qi) ot (X = X[o) + T + s + €y (6)

(Ifj — Ifs) =xo+oy Dfj +oc10 (Qf — Qf;) +ocz (Af; — Af_;) o<1y Dfy. (QF — Qf—i) +

oty D (AY — AL +ocs (X5 — X)) +oc QF +ocs ALy +ocg X5 +TE+ p; + &

7)

(Iitj - Ijt—i) =Xo+Xg (Qitj - Q]t'—i) +&; (Agj - A]';—i) &3 Pitj' (Qitj - Q;—i) + (8)
oy P (Af; = Af_;) +ocs (X5 — X)) oy, QF +ocs Al +oce X + T8+ g + €,

sendo: 0 a constante;at, O, 013, Os, Olg, 07, Olg, Olig, OL1, OLiz € OLy3 O vetores de
coeficientes associados as varidveis explicativas; u; o efeito fixo e &) 0 termo erratico.

A fonte de dados sobre a qualidade do abastecimento de 4gua nos municipios
brasileiros também é o SNIS. Este disponibiliza varios indicadores que representariam
tal aspecto da provisao. Porém, nesse caso, os problemas de auséncia de informacoes
e de variagio da amostra sdo ainda maiores. Assim, ao avaliar a base, optou-se por
usar apenas o indicador que maximiza as observacoes. O indicador selecionado é
a incidéncia das andlises de turbidez fora do padrao (turbidez).” Apesar do critério
de escolha, a amostra é menor do que as anteriores, o que pode influenciar a
significincia dos coeficientes.

Considerando tal fato, sao realizadas estimacoes adicionais com uma varidvel
que sinalizaria, em parte, as condigoes gerais da qualidade do servigo: o coeficiente
de morbidade hospitalar por doengas mais associadas ao saneamento (morbidade),*
para o qual hd dados de quase todos os municipios em todos os anos. Vdrios estudos
mostram evidéncias de que a inadequagio da qualidade influencia a incidéncia
de um conjunto especifico de doengas.” Assim, ¢ plausivel supor que qualidades
relativamente menores se reflitam em maiores morbidades relativas por essas
enfermidades especificas. Nesse caso, o coeficiente da varidvel diferenca qualidade
(0t10), que passa a medir a diferenga entre morbidades, deverd ser positivo para

25. Proporcao, na quantidade total anual analisada de amostras coletadas na(s) saida(s) da(s) unidade(s) de tratamento
e no sistema de distribuicdo de agua, da quantidade total anual de amostras cujo resultado da analise ficou fora do
padréo determinado pela Portaria 2.914/2011 do Ministério da Saude (MS, 2011).

26. Ntmero de internacées em unidades hospitalares do Sistema Unico de Satide (SUS) por 100 habitantes. Os dados
sdo oriundos do Departamento de Informatica do SUS (DATASUS). Uma pessoa pode residir em um municipio e ser
internada em outro. Considerando que a saude desta é afetada pela qualidade da 4gua no municipio em que reside,
as internagdes foram coletadas segundo o local de residéncia, de acordo com a literatura (alguns trabalhos sdo citados
a sequir) e a Classificacdo Internacional de Doencgas (CID).

27. As doencas associadas ao saneamento sdo apontadas por, entre outros: Briscoe, Feachem e Rahaman (1985),
Cairncross e Feachem (1990), Esrey et al. (1990), Heller (1997), Mara e Feachem (1999) e Galiani< Gertler e
Schargrodsky (2005).
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nao refutar a hipétese de que investimentos relativos respondem as qualidades
relativas — qualidades relativamente inferiores, que resultariam em morbidades
relativamente maiores, motivariam maiores investimentos.

A turbidez representa uma dimensao especifica da qualidade do abastecimento
de dgua. A morbidade, por sua vez, refletiria vdrios aspectos da provisdo, entre os
quais, dimensoes da qualidade, mas também outros fatores que influenciariam a
incidéncia das doengas. Assim, a morbidade como proxy para a qualidade pode
sofrer criticas. Porém, mesmo se nao for uma proxy apropriada, nio deixa de
ser interessante averiguar se os investimentos respondem a uma das principais
consequéncias das condigoes do servico.

No quadro 4, sdo resumidas as especificacoes para avaliar a resposta & qualidade
relativa. As especificagoes XIV e XVII correspondem aos modelos baseados na
equacdo (6); XV e XVIII aos modelos baseados em (7); e XVI e XIX aos modelos
baseados em (8). A diferenca entre as especificagdes que compdem cada um dos
pares ¢ a medida de qualidade. Em X7V, XV e XVI, é usada a turbidez; em XVII,
XVIII e XIX, a morbidade.

QUADRO 4
Resumo das especificacdes para avaliar o efeito médio do desmembramento sobre
os investimentos relativos e suas respostas aos niveis de qualidade

Especificagdes/caracteristicas | XV | XV | XVI | XVII | XVIII | XIX
Periodo: 1996 a 2010 Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Dummy desmembramento Sim Sim Nao Sim Sim Néo
Diferenga qualidade Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Diferenca cobertura Néo Sim Sim Nao Sim Sim
Varidvel qualidade em nivel Néo Sim Sim Nao Sim Sim
Variavel cobertura em nivel Néo Sim Sim Néo Sim Sim
Indicador de qualidade: turbidez Sim Sim Sim Nao Nao Nao
Indicador de qualidade: morbidade Néo NE Néo Sim Sim Sim
Covariadas em diferencas Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Covariadas em niveis Nédo Sim Sim Nao Sim Sim
Desmembramento x diferenca qualidade Néo Sim Nédo Ndo Sim Nao
Desmembramento x diferenca cobertura Néo Sim Néo Néo Sim Néo
Populagdo x diferenca qualidade Nao Néo Sim Néo Néo Sim
Populagdo x diferenca cobertura Nao Nao Sim Nao Nao Sim
N&o desmembrados nos anos 1990 e 2000 Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Desmembrados em 1991 e 1993 Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Dummies anuais Sim Sim Sim Sim Sim Sim

Elaboragdo dos autores,
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Nas especificagoes XIV e XVII, sao consideradas a dummy desmembramento
e as varidveis em diferencas. Além do desmembramento, a outra varidvel de
interesse ¢ o indicador de qualidade. As covariadas sao as mesmas do Quadro 1,
com o acréscimo, quando a turbidez for a medida de qualidade, do indicador de
conformidade das andlises de turbidez (conformidade turbidez)*® para controlar o
montante realizado desse tipo de andlise. Tal procedimento ¢ adotado sempre que
a qualidade for medida pela turbidez.

Em XV e XVIII, é adicionada a interacio desmembramento x diferenca
qualidade, representada em (7) por Djj . (Qj— Q). O intuito ¢ avaliar se a resposta
a qualidade relativa é diferente nos municipios desmembrados. Se o coeficiente 011
for negativo para a turbidez e positivo para a morbidade, os desmembrados investem
relativamente mais frente a qualidades relativas inferiores. Seria outra evidéncia
favordvel a hipétese de que a maior proximidade decorrente do desmembramento
induziria maiores investimentos para lidar com deficiéncias no abastecimento de
dgua. Em XV e XVIII, sao adicionadas as covariadas em niveis e as varidveis de
cobertura: diferenca cobertura ((Aj; — Aj_;)); desmembramento x diferenca cobertura
(D . (Ajj— A-)) e cobertura em nivel (4j).

A populagio ¢ aqui defendida como outra proxy para a proximidade. Assim,
para garantir robustez ao teste da hipdtese de que influenciaria a resposta dos
investimentos a qualidade, a dummy desmembramento e sua interacio com a
diferenga qualidade sao substituidas pela interagao populacio x diferenca qualidade,
representada em (8) por P . (Qj; — Qi—;). As estimagbes com tal interagao
correspondem as especificagoes XVI e XIX, com as varidveis qualidade e cobertura e
as covariadas consideradas em niveis e em diferencas. Além disso, é controlada a
interagao populacio x diferenca cobertura.

Se o coeficiente da interacio populagio x diferenca qualidade (0.13) for
positivo com a turbidez e negativo com a morbidade, sio obtidas evidéncias que
nao refutem a hipé6tese de que municipios menores, devido & maior proximidade
entre governantes e cidadaos, responderiam melhor, em termos de investimentos
relativos, a qualidades relativas inferiores. Resultados distintos sinalizam que os
outros fatores ja comentados como relacionados a populagio seriam os determinantes
da resposta dos investimentos.

As estimagdes permitem averiguar se os investimentos relativos em abastecimento
de 4gua respondem s coberturas e a qualidades relativas. E possivel avaliar, ainda,
se as respostas sio diferentes. Se forem maiores ou significativas apenas para a
cobertura, a provavel explicacio pode basear-se em dois fatores: essencialidade do
acesso a dgua e a sobrevivéncia; e percep¢io e apropriagio mais diretas dos beneficios

28. Razdo entre a quantidade de amostras analisadas para afericao da turbidez e a quantidade minima de amostras
obrigatérias para analises de turbidez, definida pelo Ministério da Saude (Brasil, 2011).
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do acesso pelas pessoas, pois os da qualidade, embora relevantes, refletem-se mais
como externalidades, nio integralmente atribuiveis a tal dimensao. E plausivel
esperar, entao, que o controle social seja maior na cobertura e, assim, que os
investimentos respondam mais a esta.

3.4 Municipios novos versus originais

Este estudo também compara os investimentos relativos em abastecimento de dgua
entre os municipios novos e os originais. Tal comparacio ¢é interessante devido a
possibilidade do efeito do desmembramento que pode ser constatado nas andlises
de desmembrados (agregagao de novos e originais) versus nao desmembrados nao
decorrer apenas da consequente maior proximidade entre os consumidores e os
provedores em municipios menores. Novos e originais também podem apresentar
caracteristicas nao observadas distintas que influenciariam seus desempenhos em
termos de investimentos.

Nos novos, poderia existir, por exemplo, maior engajamento dos habitantes
e de novos governantes mais altruistas em prol de um objetivo comum de elevar o
bem-estar da populagao ou de novos governantes mais oportunistas e rent-seeking,
que realizam grandes obras para angariar apoio politico e/ou outros beneficios.
Os novos poderiam, ainda, necessitar de mais investimentos para a manutengio da
provisdo, pois, antes do desmembramento, ¢ possivel que ela ocorresse principalmente
com ativos dos originais.

Para as andlises de novos versus originais, sio estimados modelos baseados
nas equagoes (9) a (13). Sdo considerados somente municipios que passaram por
processos de desmembramento, cedendo territérios (originais) ou sendo criados
(novos). Devido a auséncia de dados anteriores a criagao para os novos, sao utilizadas
informagoes dos anos de 2002 a 2010 (z= 2002, ..., 2010). Nesse periodo, como sio
considerados os desmembramentos em 1991, 1993, 1997 e 2001, todos os novos
j& haviam sido criados e os originais haviam cedido territérios. Nao ¢ possivel,
entdo, controlar efeitos fixos para comparar se os investimentos relativos diferem
entre novos e originais. Assim, é empregado, na maioria das estimagdes, o método
de painel com efeitos aleatérios.

A varidvel dependente (fj; — [ é a mesma dos testes anteriores: diferenca
entre o investimento per capita em abastecimento de dgua no ano # do municipio
i e o investimento per capita médio no restante de sua microrregiao j (/).
O termo N:em (9) e (10) representa a dummy novo, igual a um em todos os anos
nos municipios criados em 1991, 1993, 1997 ¢ 2001. Por meio desta, é avaliado
se os investimentos diferem entre novos e originais. A resposta aos niveis de
cobertura também ¢ sinalizada pelo coeficiente da varidvel diferenca cobertura (),

representada por (Aﬁ«j - A]’»,,«).
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(If = 1f-0) = Bo + BuNf; + Ba (4l — Af_;) + BN (Af; — Al + Ba(X; — XF) +

T* +vf; ©)
(I = 1f-) = Bo + BiN{; + B, (A4 — Af_y) + BsNJj. (A5 — Af_;) + BsNjj. L + (10)
Ba(XE — X[_0) + BeAlj + BoXf + T + v

(Ify = I=1) = Bo + Ba(Af; = Af_;) + BsNij. (Af; — Af_i) + BsNij. Li; + Ba(Xf; — X[ ) + (11)
BoAlj + B X{; + T + i + v

(If; = 1) = Bo + B2 (Al — Af_i) + BsNij. (Af; — Af_;) + BsNfj. Li; + BsN* + (12)
BoOft + Bu(XY; — X)) + BeALj + B X5 + Tt + v

(I = 1f-0) = Bo + B2(Af; — Ai_;) + BsNG. Lij + BaNij* + BoOf + ProNG*. (A5 — Af_;) + (13)

Bra 08 (A5 — ALL) + Ba(X; — X)) + BeALj + B X5 + TE + v

sendo: fy a constante; B1, B2, B3, P Bs» Be> B7> Ps» Po> Pro € Pii os vetores de

coeficientes associados as varidveis explicativas; u; os efeitos fixos; e vfj o termo errético.

As covariadas Xj; sao as do quadro 1. Em (9), sao controladas em diferengas;
a partir de (10), também em niveis. E adotado procedimento semelhante para a
cobertura (Ajj). Em todas as equagoes, sao adicionadas dummies anuais T' (2002
¢ o default) para controlar atributos nio observados fixos entre os municipios e
variantes no tempo.

De (9) a (12), é inserida a interagao novo x diferenga cobertura, representada por
Nj; . (Ajj— Aj_)). Esta sinaliza se as respostas aos niveis relativos de cobertura diferem
entre municipios novos e originais. De (10) a (13), também ¢é considerada uma
interagao novo x piiblico local (Nj; . Lj)) para apontar se, nos novos que assumiram
diretamente a provisao, os investimentos relativos diferem aos dos demais (novos
que concederam a empresas estaduais ou privadas e originais independentemente
do tipo de provisao).

Por um lado, publicos locais alterariam mais facilmente seus investimentos
por nio serem “presos” a parimetros definidos em contratos. Por outro lado,
os recursos para investimentos devem advir, principalmente, de receitas do préprio
servico (tarifas) ou tributdrias, o que pode ser um problema para os novos, que,
de uma maneira geral, possuem populacdes menores e, consequentemente,
menores capacidades de arrecadar e de investir. Se for vélida a primeira hipétese,
o coeficiente associado a interagdo novo x priblico local (fs) deverd ser positivo; para
valer a segunda, este deverd ser negativo.
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Por ser analisado periodo posterior aos anos de secessao, os valores da dummy novo
nao variam no tempo entre os municipios. Assim, se for considerada na estimagao, é
captada pelos efeitos fixos. Os modelos baseados em (10) mantém a dummy e, por isso,
sa0 estimados com efeitos aleat6rios. Em (11), para testar a robustez dos resultados
das demais varidveis, a dummy é retirada e as estimagoes consideram efeitos fixos (u,).

Anteriormente, foi levantada a hipétese de o efeito do desmembramento
modificar no tempo. Se vélida, pode decorrer de atributos nao observados distintos
entre novos e originais que alteram a diferenca entre estes no tempo. A possivel
maior necessidade de investimentos para a manuten¢io da provisio nos novos,
por exemplo, ocorreria apenas nos anos iniciais; apds a adequagio, os investimentos
seguiriam a tendéncia dos demais. O engajamento da populagio e dos gestores
também pode ser maior nos primeiros anos.

Tal possibilidade ¢ averiguada desagregando a dummy novo em trés dummies:
novo 91-93, novo 97 ¢ novo 01. Estas sao adicionadas em (12) e (13), nas quais sio
representadas por Vi — o sobrescrito 4 denota o ano de criagio do municipio (4 =
1991 €1993 011997 012001). Ademais, sdo consideradas duas dummies municipios
originais, original 97 e original 01, que leva em conta a secessao (4 = 1997 ou 2001)
e sdo representadas por 0. Os originais desmembrados em 1991 e 1993 sio o defaulr.

Para avaliar se as respostas dos municipios novos e originais a niveis relativos de
oferta também diferem no tempo, em (13) so acrescentadas interagoes entre a varidvel
diferenga cobertura e as dummies novos e originais por anos de secessao, representadas
por, respectivamente, N§ . (Aj—A._;) e OF . (Ajj— AL_;). Assim, sdo consideradas cinco
interagoes: novo 91-93 x diferenga cobertura, novo 97 x diferenca cobertura, novo 01 x
diferenga cobertura, original 97 x diferenga cobertura e original 01 x diferenga original.
A resposta dos originais desmembrados em 1991 e 1993 ¢é o default.

O quadro 5 resume as sete especificacoes adotadas para comparar os
investimentos relativos de novos e originais e suas respostas aos niveis de oferta.
XX corresponde ao modelo baseado em (9); XX7 ¢ XXII em (10); XXIII e XXIV
em (11); XXV em (12); e XXVI em (13). Assim, a maioria das especificacoes foi
discutida nas apresentagoes das equagoes. Cabem alguns comentdrios para distinguir
as XXI e XXII e as XXIII e XIV.

Esses pares diferenciam-se pelos métodos usados: no primeiro, efeitos aleatérios;
no segundo, efeitos fixos. Em XX7 e XX/II (e nas demais), é empregada uma amostra
desbalanceada de municipios com dados disponibilizados pelo SNIS; em XX/7 e X1V,
uma amostra balanceada. E testada, assim, a robustez dos resultados, avaliando se sio
enviesados pela variagao dos informantes do SNIS. A limitagao do teste é o nimero de
observagoes, que sofre queda sensivel, podendo afetar a significincia dos coeficientes.”?

29. No painel desbalanceado, ha dados para 1.068 municipios novos. No painel balanceado, para 21.
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QUADRO 5

Resumo das especificacbes para comparar os investimentos relativos em
abastecimento de agua entre municipios novos e originais e suas respostas aos

niveis relativos de oferta

Especificagdes/caracteristicas | XX | XXI | XXII | XX | XXIV | XXV | XXVI
Periodo: 2002 a 2010 Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Dummy novo Sim Sim Sim Néo Néo Ndo Ndo
Diferenca cobertura Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Novo x Diferenga Cobertura Sim Sim Sim Sim Sim Sim Néo
Novo x Publico Local Néo Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Variavel cobertura em nivel Néo Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Diferencas das covariadas Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Covariadas em niveis Néo Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Painel balanceado N&o Néo Sim Néo Sim Néo Néo
Efeitos fixos Nao Nao Nao Sim Sim Nao Nao
Novo por ano de criagao Néao Nao Nao Nao Nao Sim Sim
Original por ano de secessao Néo Nao Nao N&o Néo Sim Sim
Novo por ano x diferenca cobertura Nao Nao Nao Nao Nao Nao Sim
Original por ano x diferenca cobertura Néo Nao Nao Néo Néo Néo Sim
N&o desmembrados nos anos de 1990 e 2000 Nao Nao Nao Nao Nao Nao Nao
Dummies anuais Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim

Elaboracdo dos autores.

3.5 Novos versus originais: resposta a qualidade do servico

Por tlltimo, este estudo também avalia se a resposta as qualidades relativas difere entre
novos e originais. Em conjunto com as andlises paraa cobertura, ¢ possivel, entao,
verificar se as respostas desses municipios sao distintas em relagao as duas dimensées
da provisao. Para isso, sio estimados modelos baseados nas equagées (14) a (17).

(Iitj - Ijt—i) = Bo + BiNf + ﬁlZ(Qitj - Q;ﬂ') + PisN. (Qitj - Q;ﬂ') +

Bu(X5 —X) + Tt + v

(Iitj - Ijt—i) =B+ ﬁlNitj + 512(% - Q}t'—i) + :813Nitj' (Qitj - Q,t'—i) + ﬁSNitj-ij +
B‘L(Xitj - th—i) + :814ij + B7Xitj +T" + vi[j

(Iitj - Ijt—i) = Bo + BN + ﬁlZ(Qitj - Qf—i) + ﬁz(Afj

- A,t-_i) + 1813Nitj' (Qitj - th'—i) +

BsN;. (Afj - A}—i) + BN L + :84(Xitj - th—i) + P1aQf; + BoAl; + Br X[ + T + v

(14)

(15)

(16)
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(1{. - I»t,,-) =po+ ﬁlz(Qiti -

Qf—i) + ﬂz(Af'

AL_) + BsNE. LY + BN + Bo0Ofit +

BisNG" (Qf — Qf i) + BuoNif'. (4f; — Al )+ﬂ160{ijt- (e -

Br1OR. (AL — ALL)) + Bu(XE — X[

Qi)+
1)+ BraQf + BAL; + B X5 + T+ vf

ijr
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(17)

SendO: ﬂ() a constante; ﬂl: ﬂZy ﬁ3: /343 ﬁia ﬁG, ﬂ% ﬂS) ﬁ9y ﬁlO) /511’ ﬁlZ) ﬂ133 ﬂ14y

Pis e Bis os vetores de coeficientes das varidveis explicativas e v; o termo errtico.

Assim como nas andlises desmembrados versus nao desmembrados, (Q};— Qi)
representa a diferenca qualidade, por meio da qual é averiguado se os investimentos
relativos respondem as qualidades relativas. A furbidez é a principal medida de
qualidade. O emprego desta reduz a amostra. Por isso, alternativamente, em uma das
estimagoes é usada a morbidade. O coeficiente da interagio novo x diferenca qualidade

(N3 . (Q— Q) sinaliza se as respostas sio distintas entre os novos e os originais.

QUADRO 6

Resumo das especificacdes para comparar os investimentos relativos em abastecimento de
agua entre municipios novos e originais e suas respostas aos niveis relativos de qualidade

Especificagdes/caracteristicas | XXVII | XXVIII | XXIX | XXX | XXXI
Periodo: 2002 a 2010 Sim Sim Sim Sim Sim
Dummy novo Sim Sim Sim Nao Sim
Diferenca qualidade Sim Sim Sim Sim Sim
Novo x diferenga qualidade Sim Sim Sim Néo Sim
Diferenca cobertura Néo Nao Sim Sim Sim
Novo x diferenca cobertura Néo Néo Sim Nao Sim
Variavel qualidade em nivel Néo Sim Sim Sim Sim
Variavel cobertura em nivel Nao Nao Sim Sim Sim
Novo x publico local Néo Sim Sim Sim Sim
Indicador de qualidade: turbidez Sim Sim Sim Sim Néo
Indicador de qualidade: morbidade Nao Néo Néo Néo Sim
Covariadas em diferencas Sim Sim Sim Sim Sim
Covariadas em niveis Néo Sim Sim Sim Sim
Novo por ano de criagao Néo Nao Néo Sim Nédo
Original por ano de secessao Néo Néo Néo Sim Néo
Novo por ano x diferenca qualidade Néo Néo Néo Sim Néo
Novo por ano x diferenca cobertura Néo Néo Néo Sim Néo
Original por ano x diferenca qualidade Nao Nao Nao Sim Nao
Original por ano x diferenca cobertura Néo Néo Néo Sim Néo
N&o desmembrados nos anos de 1990 e 2000 Néo Néo Nao Néo Nao
Dummies anuais Sim Sim Sim Sim Sim

Elaboragao dos autores.
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Para averiguar se a provével diferenca altera no tempo, sio adicionadas interagoes
entre a diferenca qualidade e as dummies novos e originais por anos de secessao —
Ng . (Q— Q) e OF . (Q;— Q-), respectivamente. Os originais desmembrados
em 1991 e 1993 sao o default. Sao usadas as interacoes: novo 91-93 x diferenga
qualidade, novo 97 x diferenca qualidade, novo 01 x diferenca qualidade, original
97 x diferenca qualidade e original 01 x diferenca qualidade. O Quadro 6 resume

as especificagdes.’

As especificacoes XXVII a XXXI representam, respectivamente, as equagoes
(14) a (17). XXVII é o modelo com as varidveis em diferencas, a dummy novo,
a interagio novo x diferenca qualidade e as dummies anuais. Em XXVIII, so inseridas
a interagao novo x puiblico local e as varidveis em niveis. A XXX/ também representa
(15), mas com a morbidade como a medida de qualidade, ao contrério das outras
estimagoes. Na XX7X, sio controladas, conjuntamente, qualidade e cobertura em
diferencas e interagoes entre estas e a dummy novo. Na XXX, sio consideradas
dummies novos e originais por anos de desmembramento e interacoes entre estas
e a qualidade e a cobertura em diferencas.

4 ANALISES DOS RESULTADOS

Para nao fugir do escopo do estudo, sdo analisados apenas os coeficientes das varidveis
explicativas de interesse.’’ A tabela 1 mostra o efeito do desmembramento no
investimento relativo em abastecimento de dgua e sua resposta a cobertura relativa.
O efeito médio associado a dummy desmembramento é positivo e significativo em
todas as especificacoes (a 1% em [V, Ve VI). Ou seja, nos municipios que se
desmembraram em 1997 e 2001, a varia¢ao média dos investimentos relativos foi
superior a dos demais, o que sugere que a descentralizagio politica e, consequentemente,
menores municipios e maior proximidade entre cidaddos e governantes aumentam
os investimentos relativos.

Na especificagio IV, que usa um grupo maior de covariadas e uma amostra
composta por todos os municipios com dados disponiveis (desmembrados em 1997
e 2001 e, no grupo de controle, ndo desmembrados e desmembrados em 1991
e 1993), o efeito médio estimado do desmembramento sugere um investimento
médio anual per capita superior ao do restante da microrregido em R$ 201,89.
Como o investimento relativo médio da amostra no periodo foi de R$ 100,23,
municipios desmembrados investiram relativamente a mais que os demais municipios
aproximadamente 101%.

30. Tais estimacdes séo feitas por efeitos aleatrios (painel desbalanceado).
31. Os demais resultados podem ser obtidos junto aos autores.
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Como robustez, o efeito também ¢ positivo e significativo com apenas
municipios nao desmembrados nos anos de 1990 e 2000 no grupo de controle
(V) — investimento relativo superior em R$ 220,75. Ademais, o efeito mantém-se
positivo e significativo com o grupo de controle formado somente por municipios
desmembrados em 1991 e em 1993, anteriormente ao periodo em anélise (V) —
investimento relativo superior em R$ 152,29. Pode-se inferir, entao, que o efeito
médio difere em periodos mais préximos ao desmembramento, alterando-se
no tempo, ao menos em magnitude. Pelos resultados, seria maior quanto mais
préximo o ano em que ocorreu a secessao. Essas sao evidéncias relevantes por serem
municipios mais similares em atributos nao observados que podem determinar o
desmembramento, garantindo maior robustez a atribui¢io de causalidade.

TABELA 1

Investimentos relativos em abastecimento de agua: efeito médio do desmembramento
e resposta aos niveis relativos de oferta

Especificacdes/variaveis I Il I % \ 4 Vil
Desmembramento 66,619 67,05 68,639 201,89% 220,75@ 152,29@
(35,97) (35,91 (35,92) (62,62) (66,91) (17,39)

Diferenca Cobertura -11,66% -13,57@ -13,89@ -13,85@ -17,62@ -11,05@ -8,381@

¢ (0,09) (2,40) (2,40) (2,40) (2,76) (1,27) (2,41)
Desmembramento x -5,48¢ -5,46 -7,350 2,620
Diferenca Cobertura (2,33) (2,22) (3,57) (0,93)
Desmembramento x -198,6@ -216,2@ -155,9@
Publico Local (76,45) (81,67) (20,83)
Populacéo x Diferenca 2,636
Cobertura (0,18)
Dummies Anuais Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Constantes Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Observaces 24.386 24.386 24.386 24.386 21.239 5.546 24.386

Fonte: Ministério das Cidades, Sistema Nacional de Informaces sobre Saneamento (SNIS); IBGE, Estimativa da Populacéo e
Produto Interno Bruto dos Municipios; MTE, Relacdo Anual de Informag@es Sociais (Rais).

Notas: @ Significativo a 1%; © Significativo a 5%; © Significativo a 10%.

Obs.: Erros-padrédo robustos entre parénteses.

A varidvel diferenga cobertura testa a hipétese de os investimentos responderem
aos niveis de oferta dos servicos. O ideal seria que, quanto pior a cobertura municipal
relativamente a sua microrregido, o investimento relativo seria mais elevado para
lidar com o problema (melhor resposta). Ou seja, em termos gerais, maior seria a
eficicia das politicas para suprir as caréncias da populagio. Assim, o coeficiente da
varidvel deveria ser negativo, o que corroboraria a hipdtese de concorréncia entre os
governos locais. Pelos resultados mostrados na tabela 1, isso realmente aconteceria.
Os coeficientes associados a varidvel diferenca cobertura sao negativos e significativos a
1%, em todas as especificagdes. Considerando a coluna /V para ilustrar, uma redugio
de 1 ponto percentual (p.p.) em relagdo a diferenca da cobertura média do periodo
(0,24) estimularia um aumento do investimento relativo anual em R$13,85 per capita.
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Os coeficientes da interagio desmembramento x diferenca cobertura também sao
negativos e significativos, inclusive quando somente os municipios nao desmembrados
nos anos 1990 e 2000 compéem o grupo de controle (especificacio V). Esses
resultados sugerem que a resposta ao nivel de oferta difere nos desmembrados: estes
investem, em média, relativamente mais em relacio a coberturas relativas inferiores.
Usando a coluna /V, uma redugido de 1 p.p., em relagio a diferenca da cobertura
média do periodo (0,24), geraria um aumento adicional do investimento relativo
nos desmembrados de R$ 5,46 per capita por ano. Portanto, é uma evidéncia que
nao refuta as hipdteses de que a secessio/descentralizagao, ao garantir a maior
proximidade entre governantes e cidadios e a concorréncia entre os locais, resulta
esforgo para melhorias na provisao.

Além disso, na especificagio VI, ha outra evidéncia favordvel a hipétese de que o
efeito do desmembramento modificar-se-ia no tempo: a resposta dos desmembrados
no periodo analisado (1997 ¢ 2001), a0 menos em magnitude, ¢ estatisticamente
diferente da resposta daqueles que se desmembraram anteriormente (1991 e
1993). Os primeiros responderiam mais, em investimentos relativos, a coberturas
relativamente inferiores.

Os resultados sao favordveis, ainda, a hipétese de que os provedores publicos
regionais nos originais podem ter viabilizado a manuten¢do da oferta em grande
parte dos novos e, assim, a realizacio de investimentos, enquanto os provedores
publicos locais originais nao teriam mantido a provisao nos novos. Os coeficientes
da interacio desmembramento x piiblico local sio negativos e significativos nas
especificagoes em que é controlada (/V, Ve VI). Na coluna /V; por exemplo,
municipios novos desmembrados de originais que eram atendidos por publicos
locais investiram, na média, R$ 198,6 per capita por ano a menos, relativamente
ao seu entorno, do que os demais.

4.1 0 papel da populacao e outros testes de robustez

O coeficiente associado a interacio populagio x diferenca cobertura é positivo e
significativo (especificacdo VII da tabela 1). Assim, apesar de fatores relacionados a
maiores populagdes serem favordveis aos investimentos (contribuintes, capacidade
de arrecadagdo e economias de escala), o resultado sinaliza que os municipios
menores respondem melhor, em termos de investimentos relativos, a coberturas
relativamente piores — investimento médio inferior em um montante de R$2,63
anuais per capita para cada mil habitantes a menos do municipio, em relagio ao seu
entorno para a média da diferenca da cobertura do periodo (0,24). Essa evidéncia,
em conjunto com o efeito positivo do desmembramento, garante maior robustez
para corroborar a hipétese de que a maior proximidade entre os governantes e os
cidadaos geraria melhoras na provisio de servigos de utilidade publica.
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O efeito estimado do desmembramento pode sofrer criticas. A primeira refere-
se ao viés de autosselecio nio ter sido totalmente corrigido. Caracteristicas nao
observadas variantes no tempo poderiam influenciar a decisdo de se desmembrar e
seus resultados. Por isso, ¢ adotada a estratégia de verificar se os investimentos nos
desmembrados em 2001 jd apresentavam evolugio diferente em anos anteriores
a secessdo. A avaliacio ¢ restringida aos anos entre 1998 e 2000 e é considerada
uma dummy desmembramento 2001, igual a um, apenas nos dois ultimos anos nos
municipios desmembrados em 2001.

A tabela 2 mostra que os coeficientes da dummy desmembramento 2001 nao
sdo significativos com o grupo de controle composto por: 7) todos os municipios
da amostra (VIII); ii) apenas os nio desmembrados nos anos de 1990 ¢ 2000
(IX); iii) somente os demais desmembrados (X); e 7v) apenas os desmembrados
em 1991 ¢ 1993 (X7) ou em 1997 (X]). Ou seja, a evolugao dos investimentos dos
desmembrados em 2001, antes da secessio, nio diferiu estatisticamente das dos nao
desmembrados e dos demais desmembrados, tanto em momentos mais distantes
como mais préximos. Os resultados sugerem, entdo, que atributos nao observados
variantes no tempo, em anos proximos a secessao, até poderiam influencid-la, mas
nao seus resultados (investimentos). Trata-se, portanto, de mais evidéncias para
interpretar o efeito do desmembramento como sendo causal.”

TABELA 2
Investimentos relativos em abastecimento de agua: efeito médio do desmembramento
e resposta aos niveis relativos de oferta (testes de robustez)

Especificacdes/variaveis VIl IX X Xl Xl Xl
9,97
Desmembramento (12.39)
-0,17 -1,37 -5,82 -3,89 -0,50
Desmembramento 2001 (7.46) (9,08) (13.30) (7,95) 8.22)
Diferenca cobertura 0,22 -0,14¢ -4,330 -1,29¢ -0,62¢ -18,82¢
s (0,15) (0,08) (2,60) (0,64) (0,30) (5,28)
Dummies anuais Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Constantes Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Observacoes 983 291 610 350 324 854

Fonte: Ministério das Cidades, Sistema Nacional de Informagées sobre Saneamento (SNIS); IBGE, Estimativa da Populagao e
Produto Interno Bruto dos Municipios; MTE, Relacdo Anual de Informagdes Sociais (Rais).

Notas: @ Significativo a 1%. ® Significativo a 5%. “ Significativo a 10%.

Obs.: Erros-padréo robustos entre parénteses.

32. A divisdo do grupo de controle reduz as observacdes, o que pode afetar a significancia dos coeficientes. Assim,
a interpretacdo dada seria contestavel. A favor dela ha o fato dos coeficientes associados a dummy desmembramento
2001 serem negativos e o efeito do desmembramento ser positivo (tabela 1). Deve-se destacar, ainda, que,
nas estimagdes da tabela 2, os coeficientes da diferenca cobertura permanecem negativos e significativos. Ou seja,
também corroboram a hipdtese de que os investimentos relativos responderiam aos niveis de oferta (cobertura) e,
dessa forma, de que existiria concorréncia entre os locais.
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Outra critica que os resultados sofreriam ¢é a variagao dos municipios informantes
na amostra do SNIS, o que pode enviesd-los. Para avaliar tal possibilidade, ¢é feita
uma estimac¢do para um painel balanceado de municipios. Em X/// da tabela
2, observa-se que o efeito do desmembramento se mantém positivo, mas nao
significativo. A nao significAncia pode decorrer do baixo nimero de observacoes.
O coeficiente da varidvel diferenca cobertura permanece negativo e significativo. Tais
resultados sdo evidéncias adicionais que possibilitam (ou nio refutam) a atribuigao
de causalidade a relagao entre desmembramento e investimentos relativos e a
resposta a coberturas relativas inferiores.

4.2 Respostas a qualidade e a uma de suas principais consequéncias

A tabela 3 mostra os resultados das estimagoes que permitem avaliar a resposta
dos investimentos relativos em abastecimento de dgua as qualidades relativas.
O efeito do desmembramento ¢ positivo, mas nio significativo, nas especificacoes
XIV e XV, nas quais a turbidez é a medida de qualidade. Dados para tal indicador
sao disponibilizados para menos municipios, o que pode impactar sobre a
significAncia dos resultados. Assim, os coeficientes da dummy desmembramento
podem ser nio significativos pelo niimero de observagoes e nio pela auséncia de
efeito. Favorece tal argumento o efeito positivo e significativo em XVII e XVIII,
nas quais a morbidade é a medida de qualidade, o que garante mais observacoes.
Esses resultados reforcam as evidéncias anteriores, sugerindo que a secessao afetard
positivamente os investimentos nos desmembrados.

Os coeficientes da varidvel diferenca qualidade apresentam os sinais apropriados
para corroborar a hipétese de que os investimentos relativos responderiam a
qualidades relativas piores: negativo para a turbidez (XIV, XV e XVI) e positivo
para a morbidade (XVII, XVIII e XIX). Porém, sio nio significativos em todas as
especificagoes; ou seja, independentemente do niimero de observagoes. Assim
como nas estimagdes prévias, os coeficientes da diferenga cobertura sao negativos
e significativos nas especificagdes em que sio controlados (XV, XVI, XVIII e
XIX). Somadas as anteriores, essas evidéncias no refutam a hipétese de que os
investimentos relativos responderiam ao nivel de oferta.

O caso da interagao desmembramento x diferenca qualidade é semelhante ao da
varidvel diferenga qualidade. Os sinais dos coeficientes da interagio sao os esperados
para corroborar a hipétese de que o desmembramento (descentralizagao) melhoraria
a resposta dos investimentos relativos em frente das piores qualidades relativas:
negativo para a turbidez e positivo para a morbidade — XV e XVIII, respectivamente.
Contudo, sao nio significativos para os dois indicadores. Jd os coeficientes da
interacao desmembramento x diferenga cobertura sio negativos e significativos (XVe
XVIII); ou seja, assim como foi constatado anteriormente, o que reforca a hipétese
de resposta a oferta relativa.
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TABELA 3
Investimentos relativos em abastecimento de agua: efeito médio do desmembramento
e resposta aos niveis relativos de qualidade

Turbidez Morbidade
Especificagbes/variaveis
XIV XV Xvi XVII XVII XIX
Desmembramento 30,83 10,06 58,53 68,451
(86,88) (60,35) (27,80) (36,01)
Diferenca qualidade -4.33 -5,21 -3,48 0,24 0,08 0,11
saq (7.71) (8,06) (8,16) (0,15) (0,11) (0,12)
Diferenca cobertura 2,199 -1,249 -13,94 -8,46
¢ (0,97) 0,68) (2,40) 2.41)
Desmembramento x -0,01 0,06
Diferenca qualidade (21,44) (0,78)
Desmembramento x -19,34@ -5,510
Diferenca cobertura (6,57) (3,33)
Populacdo x Diferenca 0,10 -0,01
Qualidade (0,57) (0,00)
Populacdo x Diferenca 2,46 2,63@
Cobertura 0,22) (0,18)
Dummies anuais Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Constantes Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Observacoes 21.464 21.091 21.091 24.456 24.386 24.386

Fonte: Ministério das Cidades, Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS); IBGE, Estimativa da Populacéo e
Produto Interno Bruto dos Municipios; MTE, Relacdo Anual de InformacGes Sociais (Rais).

Notas: (a) Significativo a 1%. (b) Significativo a 5%. (c) Significativo a 10%.

Obs.: Erros-padrao robustos entre parénteses.

Essa também ¢ reforcada pelos coeficientes positivos e significativos da interagao
populagio x diferenga cobertura em XVI e XIX. Portanto, apesar de fatores relacionados
a maiores popula¢oes viabilizarem os investimentos, de acordo com os resultados,
os municipios menores respondem melhor, em investimentos relativos diante de
coberturas relativamente inferiores. A explica¢io seria a maior proximidade entre
consumidores e provedores em municipios menores. Os coeficientes da interagao
populagio x diferenca qualidade, por sua vez, embora apresentem os sinais para
corroborar a hipétese de que a proximidade também melhoria a resposta dos
investimentos a qualidades inferiores, ndo sao significativos, independentemente,
do indice de qualidade e, assim, das observagoes.

Assim, os resultados da tabela 3, além de reforcarem evidéncias constatadas
anteriormente, garantindo maior robustez  atribuicio de causalidade, sinalizam
uma importante evidéncia adicional: os investimentos relativos respondem a niveis
relativos piores de cobertura do abastecimento de dgua, mas nio a indicadores
comparativamente inferiores da qualidade do servico ou que refletem uma das
principais consequéncias da sua inadequagao (morbidade hospitalar por doencas
associadas ao saneamento bdsico).
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Vale ressaltar, novamente, que a provével explica¢ao pode ser fundamentada
por dois aspectos: a essencialidade do acesso a dgua a sobrevivéncia humana; e
a percep¢do e a apropriagio mais diretas dos beneficios do acesso pelas pessoas;
enquanto os derivados da qualidade, embora relevantes, reflitam-se mais na forma
de externalidades, nio integralmente atribuiveis a tal dimensio. Assim, o controle
social pode ser maior em relagao a cobertura e, consequentemente, os investimentos
responderem mais a esta.

4.3 Analises de municipios novos versus originais

A tabela 4 apresenta os resultados que permitem a comparagao dos investimentos
relativos entre os municipios novos e originais. O coeficiente da dummy novo é
positivo e signiﬁcativo a 1% em XX e XXT; em XX/J, ¢ positivo, mas nao signiﬁcativo.
Esse resultado ndo contesta totalmente o maior investimento nos novos, pois, em XX77,
¢ usada amostra balanceada com menos observagoes, o que pode afetar a significAncia.

Para ilustrar a magnitude da diferenga, na especificagio XXI, que usa um grupo
maior de covariadas e amostra de todos os municipios com dados disponiveis,
além de nio dividir as dummies novos e originais por anos de secessao, o coeficiente
associado & dummy novo representa um investimento per capita anual médio em
abastecimento de dgua, relativamente ao entorno (microrregido), superior em R$ 3,60
nos municipios novos em comparagio aos originais. Dado que o investimento relativo
médio no periodo para a amostra foi de R$ 28,21, municipios novos investiram
comparativamente aos de origem, na média, aproximadamente 12,8% a mais.

O coeficiente da varidvel diferenga cobertura é negativo e significativo em todas
as especificacdes, ou seja, independentemente das covariadas consideradas, da amostra
ser ou nio balanceada e do método (efeitos aleatérios ou fixos). Tal evidéncia, somada
as anteriores, garante robustez para afirmar que os investimentos relativos no servico
respondem adequadamente (aumento) a niveis relativamente inferiores de cobertura.
Porém, a resposta dos novos seria “pior” do que a dos originais, pois os coeficientes
da interagdo novo x diferenga cobertura sao positivos e significativos (exceto em XXV).

O coeficiente da interagio novo x piiblico local, por sua vez, é negativo em
todas as especificagbes, mas significativo apenas nas XXV e XXV/. Trata-se de
uma evidéncia, embora pouco robusta, de que municipios novos que assumiram
diretamente a provisdo investiram relativamente menos, em média, do que os
demais considerados (novos que concederam a empresas estaduais ou privadas e
originais independentemente do tipo de provisio). Como, nesse caso, recursos
para investimentos devem ser provenientes, principalmente, de receitas do préprio
servico (tarifas) ou tributdrias, tal resultado pode refletir as baixas capacidades de
arrecadar e, consequentemente, de investir dos novos.*

33. Novos possuem, no geral, pequenas populacdes, e existe relacdo entre a populacao e tais capacidades.
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TABELA 4
Investimentos relativos em abastecimento de agua: comparacdo entre municipios
novos e originais e resposta aos niveis relativos de oferta

Especificagdes/variaveis XX XXI XXII XX XXIV XXV XXVI
Novo 3,07@ 3,609 2,08
(0,96) (1,05) (3,78)
Diferenca Cobertura -8,14@ -9,64 -3,430) -6,020 4,670 -9,48 -8,270
¢ (1,76) (2,20) (1,72) (3,03) (2,34) (2,20) (2,82)
Novo x 4,220 5,84 11,59@ 8,080 13,15 6,100
Diferenca Cobertura (2,47) (2,60) (5,54) (3,88) (13,97) (2,59)
Novo x Pablico Local -2,05 -2,43 -1,98 -0,94 -3,430 -3,580
(1,66) (2,02) (10,59) (13,34) (1,67) (1,67)
2,439 1,89
Novo 91-93 (133) (1.35)
4,280 5,03¢
Novo 97 (1.41) (1.45)
22,720 22,59@
Novo 01 (3.58) (3.59)
- -0,18 -0,06
Original 97 (1,18) (122)
- -0,66 -0,07
Original 01 2,14) 2.31)
Novo 91-93 x 2,36
Diferenca Cobertura (3,68)
Novo 97 x 14,70@
Diferenca Cobertura (4,01)
Novo 01 x 5,679
Diferenca Cobertura (3,71)
Original 97 x -2,76
Diferenca Cobertura (3,24)
Original 01 x 3,37
Diferenca Cobertura (6,03)
Dummies Anuais Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Constantes Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
Observacdes 8.448 8.448 3.807 8.448 3.807 8.448 8.448

Fonte: Ministério das Cidades, Sistema Nacional de Informages sobre Saneamento (SNIS); IBGE, Estimativa da Populacdo e
Produto Interno Bruto dos Municipios; MTE, Relagdo Anual de Informagdes Sociais (Rais).

Notas: (a) Significativo a 1%. (b) Significativo a 5%. (c) Significativo a 10%.

Obs.: Erros-padréo robustos entre parénteses.

Analisados conjuntamente, os resultados da dummy novo, da varidvel
diferenga cobertura e da interagio entre estas sugerem, portanto, que o efeito médio
positivo do desmembramento constatado anteriormente decorreria nio apenas
da consequente maior proximidade entre governantes e cidadaos em municipios
menores, mas também de atributos nio observados distintos entre novos e
originais — os investimentos relativos e suas respostas aos niveis relativos de oferta
sdo diferentes. Possiveis explicacoes j4 comentadas, relacionadas aos novos, seriam:
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maior engajamento dos habitantes e de governantes mais altruistas para elevar o
bem-estar geral ou de novos governantes mais oportunistas e rent-seeking motivados
por obras que garantam apoio politico e/ou outros beneficios; ou necessidade de
maiores investimentos para a manutengio da provisao.

Outras evidéncias nesse sentido e, adicionalmente, de que tais condicionantes
podem se modificar no tempo, alterando as diferencas entre novos e originais,
sdo sinalizadas pelos resultados das dummies novos por anos de secessio. Em XXV’
e XXVI, observa-se que os coeficientes das dummies novo 91-93, novo 97 e novo
01 sao positivos e, no geral, significativos. Assim, independentemente do ano de
criagdo, os novos investiriam, em média, relativamente mais. O fato interessante
a ser destacado ¢ que a diferenca é maior quanto mais préximo o ano de criagéo,
o que ¢ constatado pela maior magnitude do coeficiente da dummy novo 01
em comparagio ao da novo 97 e deste em comparagio ao da nove 91-93. J4 os
coeficientes das dummies originais por anos de secessao (originais em 1991 e 1993
como default) nao sio significativos.

Além disso, verifica-se que a resposta dos novos, em investimentos relativos,
a coberturas relativas inferiores seria “pior” que as dos originais apenas para os
casos em que os anos de criacio estdo mais préximos ao periodo analisado (1997 e
2001). Para anos mais distantes (1991 e 1993), a resposta nio seria estatisticamente
diferente da dos originais, independentemente do ano de secessdo. Tal fato é
sinalizado pelos resultados das interagoes entre a varidvel diferenca cobertura e as
dummies novos e originais por anos de secessao. Somente os coeficientes associados
as interacoes novo 97 x diferenca cobertura e novo 01 x diferenca cobertura sio

positivos e significativos (XXV7).

4.4 Novos versus originais: respostas a qualidade e a sua consequéncia

A tabela 5 apresenta os resultados para averiguar a resposta dos investimentos
relativos aos niveis relativos de qualidade. Primeiramente, deve-se apontar que os
coeficientes associados a dummy novo também sao positivos e significativos em todas
as novas especificagdes, o que garante maior robustez para a interpretacio de que os
municipios novos investiriam comparativamente mais em abastecimento de dgua.

Além disso, em acordo com algumas evidéncias j4 comentadas, o investimento
relativo no servico seria maior quanto mais préximo for o ano de criagio do municipio
ao periodo analisado. Esse fato ¢ sinalizado pelo seguinte conjunto de resultados
que constam na especificacdo XXX na tabela 5: coeficientes associados as dummies
novo 91, original 97 e original 01 sao nio significativos; contudo, os coeficientes
associados as dummies novo 97 e novo 01 sio positivos e signiﬁcativos, sendo a
magnitude do coeficiente associado a dummy novo 01 superior ao coeficiente da
dummy novo 97.
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TABELA 5
Investimentos relativos em abastecimento de agua: comparacdo entre municipios
novos e originais e resposta aos niveis relativos de qualidade

Especificacdes/variaveis XXVII XXVII XXIX XXX XXXI
Novo 2,98@ 2,680 4,710 1,359
(1,06) (1,14) (1,16) (0,79)
. . 5,77 534 4,15 2,48 0,51
Diferenca Qualidade (4.06) (5.49) (5.47) 691) (1.10)
. -10,23@ -8,670 -7,69@
Diferenca Cobertura (2,79) (3.43) (2,65)
Novo x -1,42 -0,18 -1,84 0,38
Diferenca Qualidade (6,00) (6,13) 6,12) (1,08)
Novo x 7,870 3,19¢
Diferenca Cobertura (3,21) (1,92)
. -0,25 -3,479 -5,46) -1,09
Novo x Publico Local 2,01) (2,05) (2,06) (157)
2,32
Novo 91-93 (1.46)
6,27(5’
Novo 97 (1.61)
33,17@
Novo 01 (4.38)
. -0,66
Original 97 (131)
- -0,80
Original 01 (2.42)
Novo 91-93 x 0,67
Diferenca Qualidade (8,40)
Novo 91-93 x 2,26
Diferenca Cobertura (4,39)
Novo 97 x 11,08
Diferenca Qualidade (9,16)
Novo 97 x 18,29@
Diferenca Cobertura (4,86)
Novo 01 x -2,56
Diferenca Qualidade (24,92)
Novo 01 x 27,361
Diferenca Cobertura (9,42)
Original 97 x -3,25
Diferenca Qualidade (8,16)
Original 97 x -3,75
Diferenca Cobertura (3,93)
Original 01 x -4,94
Diferenca Qualidade (15,40)
Original 01 x -5,10
Diferenca Cobertura (6,73)
Dummies Anuais Sim Sim Sim Sim Sim
Constantes Sim Sim Sim Sim Sim
ObservacGes 5.201 5.201 5.198 5.187 6.682

Fonte: Ministério das Cidades, Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS); IBGE, Estimativa da Populacéo e
Produto Interno Bruto dos Municipios; MTE, Relacdo Anual de InformacGes Sociais (Rais).

Notas: (a) Significativo a 1%. (b) Significativo a 5%. (c) Significativo a 10%.

Obs.: Erros-padrao robustos entre parénteses.
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Os coeficientes nio significativos associados 4 varidvel diferenca qualidade,
tanto com a turbidez como a medida de qualidade (especificagoes XXVII, XXVIII,
XXIX e XXX) como a morbidade (especificagio XXXI), seguem o padrao verificado
nas andlises de desmembrados versus nio desmembrados. No caso da varidvel
diferenga cobertura, também ¢ observado padrio semelhante ao das especificacoes
anteriores: coeficientes negativos e significativos. Portanto, as evidéncias sinalizam
que investimentos relativos no servigo respondem a niveis comparativos de cobertura,
mas nio a qualidade relativa.

Evidéncias adicionais nesse sentido podem ser observadas na especificagio
XXX: nenhuma interagio entre a diferenga qualidade e as dummies novos e originais
por anos de secesso ¢ significativa; porém, seguindo evidéncias ji constatadas,
os coeficientes das interagdes novo 97 x diferenca cobertura e novo 01 x diferenca
cobertura sio significativas. Como defendido anteriormente, diferencas nos resultados
da cobertura e da qualidade decorreriam da importincia do acesso a sobrevivéncia
e da percepgio e apropriagio distintas dos beneficios dessas dimensoes da provisao
pelos individuos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os trabalhos que discutem a descentralizagao politica apontam como aspectos
positivos deste processo a maior proximidade entre gestores publicos (ou governantes
ou provedores) e os cidadaos (ou eleitores ou consumidores) e a concorréncia
entre os governos locais, que poderiam resultar em maior focalizagio das politicas
publicas as especificidades locais e em maior transparéncia destas, devido & maior
facilidade dos cidadaos de exercerem fiscalizagdo e, consequentemente, controle
social. Além disso, os gestores publicos locais, motivados por oportunidades eleitorais,
teriam interesses mais alinhados aos de sua populagao. Assim, ocorreria uma melhor
adequagio da cesta de bens/servicos ofertados publicamente as preferéncias das
pessoas a serem atendidas.

Os objetivos principais deste estudo foram: 7) avaliar se o desmembramento de
municipios (interpretado como maior descentralizagao politica) afetou os investimentos
relativos no abastecimento de dgua (diferenca entre o montante investido em um
municipio e o investimento médio do restante de sua microrregiao); e iz) identificar se
tais investimentos relativos respondem a niveis relativos de cobertura e de qualidade do
servico. Implicitamente a esses dois objetivos, estao as hipdteses de maior proximidade
entre os governantes e os cidaddos e de concorréncia entre os governos locais.

Pelas evidéncias aqui encontradas, nao ¢ possivel refutar integralmente nenhuma
das duas hipdteses para o abastecimento de d4gua nos municipios brasileiros. Foram
adotadas estratégias de identificagio que garantem robustez 2 atribui¢do de causalidade
aos resultados; ou seja, possibilitam a interpretagio destes como efeitos causais.
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Primeiramente, em andlises de desmembrados versus nio desmembrados,
sendo os primeiros representados pela agregacio de municipios novos aos originais,
observou-se, no geral, efeito médio positivo associado ao desmembramento.
Assim, no conjunto de municipios que se desmembraram, a variagao média dos
investimentos relativos foi superior 4 média dos sem desmembramentos no periodo
analisado. Além disso, em andlises de novos versus originais, os resultados obtidos
sugerem que os investimentos relativos em abastecimento de dgua foram superiores
nos municipios novos em comparagio aos de origem (originais). Adicionalmente,
verificou-se que esses efeitos podem se alterar, a0 menos em magnitude, no tempo,
sendo maiores mais préximos ao ano de secessao.

Outra evidéncia é a de que os investimentos relativos respondem a niveis
relativos inferiores de oferta (cobertura), mas nio aos de qualidade, tanto quando
esta ¢ medida por um indicador especifico (turbidez) como por um que representaria
vdrios aspectos relacionados 4 inadequagio do servi¢o (morbidade hospitalar por
doengas associadas ao saneamento bdsico) — ou, considerando uma interpretagio
mais pragmdtica, uma de suas principais consequéncias. Tais resultados podem
sinalizar uma maior preocupagio dos provedores e dos consumidores em relagao
a0 acesso em detrimento da qualidade, em fun¢ao da primeira dimensio da
provisio ser essencial para a sobrevivéncia humana e, assim, seus beneficios serem
mais perceptiveis e apropriados diretamente, enquanto os beneficios da qualidade,
apesar de relevantes, refletirem-se na forma de externalidades.

Observa-se, ainda, que localidades desmembradas responderiam melhor
a niveis relativos inferiores de cobertura, o que reforgaria a vantagem da maior
descentralizagdo, ainda mais com a constatagao de que, em municipios menores,
a despeito de fatores que viabilizariam os investimentos quanto maior a populacio
(quantidade de contribuintes, capacidade de arrecadagio e economias de escala),
a resposta seria a “ideal”: quanto piores as coberturas relativas, maiores os
investimentos relativos; ou seja, em termos gerais, maior seria a eficicia das agoes
adotadas para suprir as caréncias da populagio. Porém, a resposta dos municipios
novos seria pior que a resposta dos originais. Assim, outras motivagoes e nio
apenas a descentralizagio podem influenciar os investimentos nos novos. Algumas
explicagdes foram levantadas, mas nio testadas, neste estudo.

Portanto, as evidéncias do presente estudo corroboram as hipéteses de que a
maior proximidade entre os gestores publicos e os consumidores e a concorréncia
entre os governos locais resultam em beneficios, no caso, em termos de investimentos
nos servios de abastecimento de dgua no Brasil.
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