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RESUMO

Apesar da importancia do saneamento basico para a satide e qualidade de vida da populagéo, poucos esforcos t€m
sido empregados para compreender a evolucdo das condi¢des do Estado para prové-lo. Diante disso, esse artigo
objetiva compreender a evolugdo das capacidades técnico-administrativas no setor de saneamento € como essas
capacidades influenciam o acesso a esses servigos, considerando também o papel do Marco Legal do setor,
promulgado em 2007. Para isso, foram coletados dados para o periodo 2001-2019, submetidos a regressdo para
dados em painel. Os resultados evidenciaram um incremento nas capacidades estatais, especialmente apds 2013 —
ano em que foi implementado o Plansab. Adicionalmente, os resultados sugerem que a promulgagdo do Marco
Legal esteve associada a avangos no esgotamento sanitario e na prestacdo combinada de ambos os servicos. Mas
ndo ha indicios de associacdo com o abastecimento de agua, o que pode refletir a necessidade de politicas mais
integradas e disruptivas para o atingimento da universaliza¢do dos servigos.

Palavras-chave: saneamento basico; legado historico; path dependence; institucionalismo historico;
universalizagdo do saneamento.

ABSTRACT

Despite the importance of basic sanitation for the health and quality of life of the population, little effort has
been made to understand the evolution of the State's capacity to provide it. Therefore, this article aims to
understand the evolution of technical and administrative capacities in the sanitation sector and how these
capacities influence access to these services, also considering the role of the sector's Legal Framework, enacted
in 2007. To this end, data were collected for the period 2001-2019 and subjected to panel data regression. The
results showed an increase in state capacities, especially after 2013 — the year in which the National Sanitation
Plan (Plansab) was implemented. Additionally, the results suggest that the enactment of the Legal Framework
was associated with advances in sewage treatment and the combined provision of both services. However, there
is no evidence of an association with water supply, which may reflect the need for more integrated and disruptive
policies to achieve universal access to services.

Keywords: basic sanitation; historical legacy; path dependence; historical institutionalism; universal sanitation.
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RESUMEN

A pesar de la importancia del saneamiento basico para la salud y la calidad de vida de la poblacion, se ha dedicado
poco esfuerzo a comprender la evolucion de la capacidad del Estado para prestarlo. Por lo tanto, este articulo busca
comprender la evolucion de las capacidades técnicas y administrativas en el sector del saneamiento y como estas
influyen en el acceso a estos servicios, considerando también el papel del Marco Legal del sector, promulgado en
2007. Para ello, se recopilaron datos del periodo 2001-2019 y se sometieron a una regresion de datos de panel. Los
resultados mostraron un aumento de las capacidades estatales, especialmente después de 2013, afio de
implementacion del Plan Nacional de Saneamiento (Plansab). Ademds, los resultados sugieren que la
promulgacion del Marco Legal se asocié con avances en el tratamiento de aguas residuales y la prestacion
combinada de ambos servicios. Sin embargo, no existe evidencia de una asociaciéon con el suministro de agua, lo
que podria reflejar la necesidad de politicas mas integrales y disruptivas para lograr el acceso universal a los
servicios.

Palabras clave: saneamiento basico; legado historico; dependencia de la trayectoria; institucionalidad histdrica;
saneamiento universal.

1 INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo compreender a evolug@o das capacidades técnico-administrativas no setor
de saneamento e como essas capacidades influenciam o acesso a esses servigos, considerando também o papel do
Marco Legal do setor, promulgado em 2007.

A universalizacao do acesso aos servigos de saneamento tem se mostrado desafiadora no cenario global.
Em 2022, cerca de 15% da populagdo brasileira ndo tinha acesso a rede publica de d4gua segundo dados do Sistema
Nacional de Informagdes sobre Saneamento (SNIS). Além disso, as desigualdades regionais sdo evidentes: menos
de 77% dos habitantes da regido Nordeste possuem acesso a rede publica de agua, enquanto no Norte esse dado
ndo ultrapassa 64,2%. Quanto ao esgotamento sanitario, apenas 56% dos brasileiros sdo atendidos, com proporgdes
ainda mais baixas no Nordeste (31,5%) ¢ no Norte (14,7%) (Snis, 2023).

Diversos estudos apontam que as barreiras & ampliagdo do acesso envolvem fatores técnicos € ndo
técnicos (Davis et al., 2019). Dentre eles, destaca-se a caréncia de financiamento (Awuabh et al., 2009; Tamene &
Afework, 2021), a dificuldade de implementar agdes adaptadas a cada contexto (Tamene & Afework, 2021), a ma
divisdo de fungdes entre os atores envolvidos (Borja-Vega et al., 2022; Fernandez & Buitron Cisneros, 2012) e a
auséncia de indicadores adequados para monitoramento ¢ avaliagdo (Awuah et al., 2009). Nesse contexto, a
formulac@o e a implementagdo das politicas de saneamento estdo inequivocamente relacionadas as capacidades
estatais - entendidas aqui como as habilidades, competéncias e recursos do Estado para desempenhar suas fungdes
de maneira eficaz (Gomide & Marenco, 2024).

No Brasil, o setor de saneamento ¢ historicamente marcado por disputas de interesses que frequentemente
conflitam com sua perspectiva de direito universal que deve ser garantido pelo Estado (Cordeiro, 2014). Ainda
conforme a autora, essas disputas sdo reflexo de relagdes de poder consolidadas ao longo do tempo, mais
especificamente desde o Planasa, dificultando com que haja mudangas estruturais no setor. Como consequéncia,
observa-se uma forte dependéncia de trajetoria em que escolhas institucionais passadas - como a fraca regulagio

¢ a dominancia de determinados atores - moldam hoje as capacidades estatais no saneamento e resultam em
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atuacgdes desiguais ao longo dos territorios (Souza, 2023). Diante disso, percebe-se uma relagdo importante entre
capacidades estatais e dependéncia de trajetoria.

Nesse contexto, tem-se 0 questionamento: em que medida as capacidades estatais evoluiram ao longo do
tempo e qual o papel do Marco Legal sobre o acesso ao saneamento? Parte-se da hipotese de que houve evolugao
das capacidades estatais, mas a universalizacdo do saneamento ainda pode estar atrelada a dependéncia de trajetoria
do setor. Argumenta-se que mudangas institucionais importantes, como a promulgacdo dos Marcos Legais do
saneamento, podem ter seus efeitos limitados por condi¢cdes passadas cujos efeitos persistem. Assim, o setor é
ainda marcado por estruturas consolidadas, herdadas do Planasa, limitando o resultado das politicas.

A seguir, serdo explorados de forma mais aprofundada os conceitos tedricos que embasam esse artigo,
com destaque para o institucionalismo historico e a dependéncia de trajetoria. Posteriormente, serdo discutidos os

procedimentos metodoldgicos, os resultados e discussdes, bem como as consideragdes finais do trabalho.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Abordagem institucional e o institucionalismo historico

O conceito de institui¢do ¢ um dos mais importantes da literatura econdmica ¢ da ciéncia politica,
possuindo diversos significados e enfoques e, por isso, exige uma certa precisdo teorica. No entanto, de forma
geral, o pensamento institucional pressupde que o comportamento social é influenciado pelas instituigdes
(Alcantara, 2022).

Mesmo ndo constituindo uma corrente unificada, a retomada dos estudos sob a otica do “novo”
institucionalismo ¢é interpretada como um renovado folego dos estudos institucionais, incentivado pela crise do
comportamentalismo (Hall & Taylor, 2003; Silva, 2010; Troiano & Riscado, 2016). Seus preceitos combinam
compreensdes mais antigas sobre as instituigdes com o reconhecimento de sua autonomia relativa, complexidade
e importancia para a vida social (March & Olsen, 1984).

Trés vertentes de analise surgiram a partir do “novo” institucionalismo, todas buscando analisar como as
institui¢des influenciam em resultados sociais e politicos: a escolha racional, a socioldgica e a historica (Hall &
Taylor, 2003; Trigo, 2016). Enquanto as duas primeiras vertentes priorizam uma abordagem utilitarista e socio-
historica, respectivamente, o institucionalismo historico enfatiza a perspectiva historica dos fendmenos sociais
(Alcantara, 2022).

Os institucionalistas historicos analisam contextos macro a longo prazo, evidenciando processos que
moldam o Estado, os arranjos e o desenho das politicas publicas ao longo do tempo (Pierson & Skopcpol, 2008).
O Estado deixa de ser um ente passivo, antes visto como uma arena controlada pelos grupos de interesse, € passa
a reproduzir o controle de suas institui¢des sobre a sociedade através de seus burocratas e de um conjunto de
recursos proprios (Rocha, 2005; Skocpol, 1985).

Sob essa égide — e embasando teoricamente este estudo, as instituigdes podem ser compreendidas como
as regras, formais e informais, do jogo em sociedade, ou seja, o conjunto de incentivos criados pelo homem para

reduzir a incerteza e moldar o comportamento no ambito social, politico ou econémico (Immergut, 1998; North,
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1990). Assim, existem estruturas de recursos, regras ¢ padrdes que habilitam ou restringem os atores a agir de
determinada forma em situagdes especificas, ou seja, criam elementos de ordem e de previsibilidade, podendo ser
reforgadas por terceiros (March & Olsen, 2006).

Ao limitar o curso possivel das agdes, as institui¢des t€ém a capacidade de moldar as preferéncias dos
atores ao longo do tempo, sendo influenciadas pelo path dependence, ou dependéncia de trajetoria (Alcantara,
2022; Peres, 2008). E mais provavel que ocorra o path dependence onde grupos de interesse dependem uns os
outros para manuten¢do de seu poder ou quando existe compatibilidade de interesses, levando os grupos a se
proteger.

Apesar de ser dotado de autonomia de agdo, o Estado é limitado em termos de recursos proprios,
denotados capacidades estatais, que também sdo historicamente condicionadas, tanto em termos de recursos
estocados quanto em termos de poder politico dos grupos de interesse (Rocha, 2005). Dado o exposto, compreender
como esses elementos dialogam com a questdo do acesso aos servigos de saneamento ¢ de suma importancia para

o resultado das politicas implementadas.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

3.1 Caracterizaciao da amostra e dados utilizados

A amostra utilizada nesse estudo foi composta por 2.273 municipios brasileiros que prestam direta (via
prefeitura através de secretaria ou 6rgéo especifico) ou indiretamente (via autarquia) os servicos de abastecimento
de agua ou esgotamento sanitario.

Para contemplar as dimensdes de capacidade estatal, houve enfoque nos prestadores do tipo administragao
publica direta e autarquia, uma vez que os demais possuem maior autonomia financeira e or¢amentaria ¢ os
recursos podem nao estar atrelados aos governos locais. De modo similar, foram excluidas as cidades em que os
prestadores sdo de abrangéncia microrregional ou regional, que podem ser muito favorecidos pela economia de
escala. Devido a caréncia de dados para as dimensdes politica e institucional, foram consideradas somente as
capacidades técnicas e administrativas. Testes envolvendo todas as quatro dimensdes foram realizados, mas a
auséncia de dados incorria em uma redugéo de cerca de 95% do total de observagdes da amostra.

Ressalta-se que a amostra selecionada evitou também a inclusdo de municipios que passaram por algum
processo de privatizagdo do saneamento, uma vez que poderia enviesar os dados sobre capacidades estatais. No
caso de um dos servigos de saneamento ndo atender aos critérios, procedeu-se sua exclusdo. O Quadro 1 apresenta
as variaveis utilizadas, coletadas em bases de dados abertas e oficiais, bem como sua organizagdo conforme as

dimensoes tedricas analisadas.
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Quadro 1: Variaveis utilizadas
Dimensdo Variavel Descricao Unidade de medida Fonte
IN056 - Indice de atendimento total de
at esgtot esgoto referido aos municipios atendidos | % SNIS
com 4gua.
Variavel de i it I'N055 - Indice de atendimento total de % SNIS
resposta agua.
Soma dos indices de atendimento total a
atend_comb _total | 4gua e esgoto (municipios que prestam | % SNIS
ambos)
INO18 - Quantidade equivalente de pessoal IRy 6 G
pessoal . . . 10 mil habitantes | SNIS
total (Inclui servigos de terceiros). .
atendidos.
(J’ap?c1dade . FNO026 - Quantidade total de empregados Empregados a S
técnica emp_proprio . 10 mil habitantes | SNIS
proprios. .
atendidos.
desp masveal) INOOS - Eespesa média anual por R$’ por empregado SNIS
empregado. proprio.
. - - A T )
FNQOS Receita oper'acmnal,total (direta e pan hes
rec_tot2 indireta) com os servicos de agua e esgoto. . SNIS
- o atendido.
Cape.lc%dade. FNO17 - Despesas totais com 0s servigos R$/anp 70 LI ETIED
administrativa desp_tot2 . o atendido a pregos de | SNIS
- de 4gua e esgoto. 2019
des. o DesPesa municipal emgenhada por fungdo 53 e et IPEAData
- satide e saneamento.
Dummy para os anos de 2007 em diante,
Mudanca referente a promulgacdo do 1° Marco
insti tuc?onal marco Legal do Saneamento. Atribuicdo de O | - -
para o periodo 2001-2006 e 1 para 2007
em diante.
. . . s Munic-
q Hok -
faixa pop Faixa populacional do municipio. IBGE
. Produto Interno Bruto per capita, a precos .
pib correntes (R$ 1,00). * RS per capita IBGE
Controle pop_urb Percgn:rqal & P opulaqilo . mibEie % SNIS
municipio no ano de referéncia.
60mais Percentual Qa populagdo residente com 60 % Datasus
anos ou mais.
. Taxa de mortalidade infantil (menores de | Obitos a cada 1000
tmi . . Datasus
1 ano) nascidos vivos.

*Valores deflacionados pelo IPCA tendo 2019 como ano-base. ** Foi atribuido valor 1 para municipios até 5.000
habitantes; 2 para 5.001 até 10.000; 3 para 10.001 até 20.000; 4 para 20.001 até 50.000; 5 para 50.001 até 100.000;
6 para 100.001 até 500.000; 7 para acima de 500.000.
Fonte: Elaboracéo propria.

No tocante a capacidade técnica — entendida como o conjunto de habilidades para executar as fungdes

estatais (Grin et al., 2018) - foram incluidas variaveis referentes a composi¢do da forga de trabalho no setor de

saneamento. A capacidade administrativa, por sua vez, esta relacionada a estrutura organizacional (Grin et al.,
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2018). Para mensura-la, foram incorporadas varidveis que representam a geracdo de receitas e a execugdo de
despesas operacionais no setor. As demais dimensdes das capacidades estatais - institucional e politica - ndo foram
contempladas devido a auséncia de dados consistentes para o periodo analisado.

Como mudanga institucional no setor de saneamento, tem-se a promulgacdo do Marco Legal em 2007,
que estabeleceu novas diretrizes para o provimento e planejamento dos servigos em resposta a crise de gestdo
provocada pelo fim do Planasa. No institucionalismo historico, mudangas dessa natureza sdo compreendidas como
parte de uma transformacéo gradual, em que os processos ocorrem de forma lenta (Pierson & Skopcpol, 2008).
Nesse trabalho, parte-se da hipotese de que a promulgac@o do Marco Legal representa um ponto de inflexdo, uma
mudanga institucional que visa quebrar a dependéncia de trajetdria e estabelecer um novo caminho para as politicas
de saneamento no pais.

Por fim algumas variaveis de controle foram incluidas para aperfeigoar o modelo. O recorte temporal
selecionado consiste no periodo 2001-2019, uma vez que a forma de célculo de alguns indicadores do SNIS
anteriores a 2001 sofreu modificacdo. Optou-se por ndo contemplar o ano de 2020 em diante devido a promulgagao
do Novo Marco Legal, que atualiza a regulamentagdo do setor, incentivando a regionalizagdo dos servicos e a
incorporacao de capital privado. Ainda ndo estdo disponibilizados dados que permitam compreender os efeitos

dessa nova regulamentag@o.

3.2 Técnicas de analise

Para compreender se houve evolu¢do dos indicadores de capacidade estatal para o provimento do
saneamento foi utilizada a estatistica descritiva para exploragdo dos dados, evidenciando as médias em cada um
dos anos analisados. Ja a analise da influéncia do primeiro Marco Legal do Saneamento sobre os indices de acesso
ao abastecimento de agua e esgotamento sanitario foi realizada via regresséo para dados em painel.

Os modelos de regressdo para dados em painel sdo indicados quando ha a coleta de dados ao longo do
tempo para a mesma unidade amostral, tendo uma dimensdo espacial e outra temporal (Gujarati & Porter, 2011).
Modelos como esse podem ser muito Uteis em estudos sob a otica do institucionalismo histérico, a exemplo de
Ribeiro, Rodrigues e Tejedo-Romero (2025), analisando como eventos passados influenciam situagdes presentes
na medida em que controlam a heterogeneidade ndo observada.

A expressdo geral do modelo de regressdo é dada por:

Yie = a; + by Xyie + bpXoie + -+ + byXiir + €3t
em que Y representa a variavel dependente variando por unidade amostral ao longo do tempo, a; se refere ao

intercepto do modelo e b; (com j= 1, 2, ..., k) corresponde aos coeficientes de cada variavel explicativa que também
variam entre unidade amostral e ao longo do tempo.

As unidades amostrais, no caso os municipios, sdo representadas pelo subscrito i enquanto o subscrito t
se refere ao tempo, ou seja, o periodo em que os dados foram coletados. Neste estudo, foi construido um painel de

dados desbalanceado, uma vez que o nimero de informagdes disponivel para cada municipio ndo era constante.
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

A Tabela 1 apresenta a estatistica descritiva das variaveis do estudo. Na amostra utilizada, mais de 63%
dos servigos de agua e esgoto eram prestados pela administragido publica direta.

Os indicadores de acesso aos servicos revelam informagdes interessantes sobre a dindmica do acesso a
agua e esgotamento sanitario nos municipios analisados. Enquanto o abastecimento de agua total aumentou 4
pontos percentuais no periodo, o acesso ao esgotamento sanitario praticamente permaneceu estavel, além de
bastante inferior ao acesso a agua potavel. De fato, o acesso a agua potavel passou por um importante crescimento
na década de 1970, mantendo-se com maior percentual de acesso desde esse periodo (Saiani & Toneto Junior,
2010).

Esse resultado ¢ importante, uma vez que sdo previstas metas de universalizagdo a serem alcancadas até
2033, contemplando 90% da populagdo com coleta e tratamento dos esgotos € 99% com acesso a agua potavel
(Brasil, 2020). Desse modo, ha ainda um significativo caminho a ser percorrido para que haja a universalizagdo
desses servigos.

Partindo para as dimensdes das capacidades estatais, observou-se um pico no niimero de pessoal total em
2013, enquanto o maior valor para empregados proprios ocorreu em 2016, seguido de uma queda significativa em
2017. Em contrapartida, a despesa com pessoal ndo apresentou um crescimento consistente, embora tenha
encerrado o periodo com o maior valor registrado.

Os indicadores relacionados a capacidade administrativa registraram a maior evolugdo dentre as
dimensdes tedricas abarcadas neste estudo. Novamente, um marco importante no incremento dessas capacidades
ocorreu a partir do ano de 2013. Uma hipdtese para isso consiste na divulgagdo do Plano Nacional de Saneamento
Basico (Plansab) no mesmo ano.

Conforme mencionado anteriormente, utilizou-se a técnica de regressao para dados em painel para avaliar
se houve aumento nos indices de acesso ao saneamento apos a promulgacdo do Primeiro Marco Legal do
Saneamento. Apos a realizacdo de testes para escolha entre os modelos pooled, efeitos aleatorios e efeitos fixos,
verificou-se que o modelo de efeitos fixos era o mais adequado para todas as regressoes.

Foi constatada heterocedasticidade em grupo em todos os modelos, sendo utilizado o bootstrap enquanto
método de correc¢do. Os resultados se encontram na Tabela 2.

Entre os indicadores associados a dimensdo de capacidade técnica, o numero total de pessoal apresentou
resultados divergentes nos trés modelos analisados, exercendo influéncia positiva apenas sobre o acesso ao
esgotamento sanitario. Esse achado sugere que a ampliag@o do corpo técnico pode contribuir de forma mais direta
para a expansdo desse servigo, que historicamente apresenta maiores desafios operacionais e de infraestrutura. Por
outro lado, a despesa com pessoal apresentou coeficiente positivo, indicando que a valorizag@o dos servidores —
por meio de politicas salariais e de capacitagdo adequadas — esta positivamente associada a ampliagao do acesso
ao saneamento (Funasa, 2003). Esse resultado reforga a importancia de politicas de gestdo de pessoas voltadas a

qualificagdo técnica e a motivagdo dos trabalhadores do setor.
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Em contrapartida, o nimero de empregados proprios se mostrou negativamente associado ao acesso em
todos os modelos estimados. Embora a presenca de servidores permanentes seja um elemento relevante da
capacidade técnica, garantindo estabilidade e conhecimento institucional (Araugjo et al., 2023), o excesso de pessoal
pode indicar ineficiéncia operacional ou ma alocagao de recursos(Saiani, 2007). Assim, os resultados sugerem que
estruturas mais enxutas e eficientes - eventualmente complementadas por terceirizagdes ou parcerias - podem
favorecer a melhoria do acesso.

Esses achados indicam que a eficiéncia na gestdo do quadro de pessoal constitui um fator determinante
para o desempenho do setor. O equilibrio entre 0 numero de trabalhadores, sua qualificacdo e a valorizagdo
profissional ¢ essencial para assegurar a sustentabilidade econdmica e operacional dos servigos de saneamento,
sobretudo em um contexto marcado por restrigoes fiscais, descontinuidade administrativa e caréncia historica de
investimentos (Scaratti et al., 2013).

No tocante as capacidades administrativas, as receitas e despesas com os servigos de agua e saneamento
também apresentaram coeficiente negativo em todos os modelos, o que confirma a hipdtese de ineficiéncia no
setor ou de ma alocag@o dos recursos. Isso porque quanto maior as receitas e quanto maior as despesas, menor
seria 0 acesso aos Servigos.

As despesas municipais com saude e saneamento apresentaram coeficientes positivos, reforcando a
importancia do investimento nesses setores. No entanto, os novos modelos de financiamento do saneamento
tendem a privilegiar areas urbanas mais atrativas ao capital privado, o que pode restringir o acesso da populagdo
de baixa renda e ampliar a desigualdade social e a segregacdo urbana (Oliveira, 2020).

No ambito da mudanga institucional representada pela dummy para o primeiro Marco Legal do
Saneamento, verificou-se influéncia positiva no esgotamento sanitario ¢ no modelo combinado, mas ndo houve
significancia estatistica no abastecimento de agua. Esperava-se que a promulgacdo dessa importante mudanca
institucional fosse um ponto de inflex@o tanto para a prestagdo isolada dos servigos de agua e esgoto quanto para
sua prestagdo combinada, criando um maior potencial de universalizagao.

A auséncia de efeito para o abastecimento de agua pode estar associada ao fato de que este servico € hoje
0 mais proximo da universaliza¢do, com sistemas bastante consolidados e espago mais restrito para avangos. Estes
servicos foram os mais beneficiados na época do Planasa, viabilizando sistemas de abastecimento em escala
regional ¢ estadual nos principais centros urbanos (Narzetti & Marques, 2021).

Por se tratar de um servigo mais consolidado, as politicas e arranjos institucionais firmados anteriormente
podem exercer uma influéncia mais forte, condicionando o servico a uma determinada trajetoria. Logo, esse
resultado pode evidenciar que nos servigos em que os arranjos criados sdo mais fortes e estaveis, pode haver maior

resisténcia as mudangas oriundas de tentativas de rupturas com a trajetoria outrora estabelecida.



=

Encontro Brasileiro de Administragao Publica
X1l EBAP, Junho de 2026, Brasilia-DF, Brasil

ut =~ EBAP

ARTIGO

Tabela 1: Evolugao das variaveis utilizadas

Ano Nurn.erro- d: at esgtot at pessoal 2 . desp rec tot2 desp desp ss marco faixa pib L3512 60mais tmi
municip1os agtot proprio  pessoal2 tot2 pop urb

2001 184 66.51 80.56 15,98 11,20 31726,78 102,51 62,21 388,37 0,00 4,01 19310,76 74,86 13,97 21,24
2002 208 63.81 82.01 20,52 10,69  30512,02 94,33 73,33 471,38 0,00 391  19812,20 72,78 9,29 20,31
2003 237 61.83 83.44 15,02 10,75 31503,38 92,64 76,20 457,52 0,00 3,90  20959,36 72,64 9,60 19,71
2004 268 62.89 83.51 14,85 10,47 3184296 86,60 78,73 488,83 0,00 3,79  21931,97 71,54 9,90 18,61
2005 321 65.80 84.24 14,98 10,40  30983,44 89,02 81,28 537,63 0,00 3,74  21515,00 71,48 10,19 18,57
2006 457 65.97 81.77 15,18 10,88  30960,06 83,25 81,36 601,24 0,00 3,57 20077,62 67,39 10,59 19,04
2007 470 68.41 85.09 15,21 10,66  29574,42 94,41 86,02 664,63 1,00 3,63  24037,89 73,53 10,44 17,44
2008 522 70.45 82.73 14,59 10,40  34741,27 90,47 83,73 731,74 1,00 3,52 24700,02 72,72 11,27 17,23
2009 913 63.58 80.42 16,73 13,79  26936,66 78,49 63,12 772,23 1,00 2,87 22914,28 65,17 13,43 19,60
2010 1049 62.23 79.40 19,06 13,45  30639,21 72,57 83,43 834,29 1,00 2,85 25366,30 66,74 12,99 17,79
2011 1015 64.64 80.47 15,45 11,10  31955,15 75,82 81,77 887,72 1,00 2,84 28500,30 67,43 12,76 18,93
2012 1296 61.29 79.45 16,97 12,74 31535,770 67,77 81,55 960,49 1,00 2,77 26666,03 66,51 13,16 18,67
2013 1221 63.69 80.40 24,18 17,08  34467,02 1144493 176,16 952,50 1,00 2,80 28733,64 67,05 13,43 17,82
2014 1348 64.57 80.44 19,65 13,73 34048,54  10485,53 103,49 1028,54 1,00 2,74 27919,87 65,78 13,58 17,98
2015 1271 67.42 82.00 16,27 11,35 33860,51  14741,81 88,19 945,66 1,00 2,779  26420,19 66,40 14,04 17,29
2016 1463 68.04 82.81 16,10 18,33 33453,35  8204,10 95,54 949,75 1,00 2,72 26303,03 6531 14,46 18,23
2017 1354 68.30 83.85 15,70 10,95  35400,64  5740,28 88,46 963,78 1,00 2,78 2737544 66,46 14,71 17,85
2018 1385 67.47 84.37 14,68 11,09  35955,26  2533,72 97,33 1043,66 1,00 2,77 27476,51 65,92 15,18 16,73
2019 1453 66.84 84.51 18,17 13,47  36161,15 1079,34 107,32 1053,10 1,00 2,72  27183,13 65,65 15,60 17,74

*Se refere ao numero de municipios pertencentes a amostra naquele ano e ndo somente aqueles com informagdes completas para todas as variaveis.
Fonte: Resultados da pesquisa.



Encontro Brasileiro de Administragao Publica
Xl EBAP, Junho de 2026, Brasilia-DF, Brasil

ARTIGO
Tabela 2: Resultados do modelo de regressdo para dados em painel com bootstrap
Variavel Coef. Erro- t- p- Coef. | Erro- t- P- Coef. Erro- t- p-
Padrio value | valor | Sig Padrao value | valor | Sig Padrio value | valor | Sig
Modelo 1: Somente esgotamento sanitario Modelo 2: Somente abastecimento de dgua Modelo 3: Prestacio de ambos os
servicos***¥
pessoal 0,066 | 0,016 4,11 0,000 | *** ] -0,019 | 0,008 -2,50 10,013 | ** ]-0,047 | 0,034 -1,39 10,166
emp_proprio -0,086 | 0,027 -3,16 | 0,002 | *** ] -0,235 | 0,022 -10,87 | 0,000 | *** ] -0,169 | 0,042 -4,04 | 0,000 | ***
In_desp pessoal2 5,041 0,456 11,06 | 0,000 | *** 12011 | 0,357 5,63 0,000 | *** ] 4,958 | 0,775 6,40 0,000 | ***
In_rec tot2 -1,741 | 0,254 -6,87 | 0,000 | *** | -4,664 | 0,275 -16,95 | 0,000 | *** | -7,275 | 0,581 -12,52 | 0,000 | ***
In_desp_tot2 -9,057 | 0,473 -19,13 | 0,000 | *** | -7,339 | 0,405 -18,13 | 0,000 | *** | - 0,867 -13,81 | 0,000 | ***
11,976

In_desp ss 4,018 | 0,486 8,26 0,000 | *** ] 3,532 | 0,356 9,93 0,000 | *** ] 6,818 | 0,749 9,11 0,000 | ***
marco 2,139 | 0,507 4,22 0,000 | *** ] -0,005 | 0,357 -0,01 0,990 2,08 0,721 2,88 0,004 | ***
faixa pop 4,17 0,667 6,25 0,000 | *** | -2,256 | 0,449 -5,03 10,000 | *** 13772 | 0,959 3,94 0,000 | ***
In_pib 4,036 | 0,744 5,42 0,000 | *** ] 4,039 | 0,512 7,89 0,000 | *** ] 6,616 1,078 6,13 0,000 | ***
pop_urb 0,225 0,049 4,61 0,000 | *** ] 0,323 | 0,036 9,04 0,000 | *** 10,519 | 0,068 7,67 0,000 | ***
60mais 0,317 | 0,063 5,04 0,000 | *** ] 0,301 | 0,049 6,16 0,000 | *** ] 0,564 | 0,092 6,11 0,000 | ***
tmi -0,024 | 0,016 -1,47 0,142 -0,023 | 0,011 -2,09 10,037 | ** ]-0,07 0,025 -2,84 | 0,005 | ***
constante - 8,68 -5,17 | 0,000 | *** | 36,212 | 5,93 6,11 0,000 | *** | 15,798 | 12,939 1,22 0,222

44,885
Informagoes dos | Média da variavel dependente: 69,797 M¢dia da variavel dependente: 84,358 Me¢dia da variavel dependente: 158,539
Modelos Desvio-padrao da variavel depend: 30,318 Desvio-padrio da variavel depend: 10,789 Desvio-padrio da variavel depend: 40,049

R2: 0,158 R2: 0,207 R?: 0,180

Numero de obs: 6488 Numero de obs: 8305 Numero de obs: 5577

F-teste: 84,930 F-teste: 155,930 F-teste: 89,087

Prob > F: 0,000 Prob > F: 0,000 Prob > F: 0,000

*¥* p<0.01, ** p<0.05, * p<0.10. **** Os modelos foram separados para cada conjunto de municipios: aqueles que prestam somente um dos servi¢os de saneamento ¢ aqueles
que prestam ambos 0s servigos concomitantemente.
Fonte: Resultados da pesquisa.
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Esses arranjos institucionais criados privilegiam as grandes companhias estatais de agua, criando um ciclo
vicioso em que os baixos investimentos publicos levam a uma menor capacidade de prover os servigos, incorrendo
em falta de confianga da popula¢do que ndo aceita aumentos tarifarios e reduzindo ainda mais a capacidade do
prestador de servigos (Nunes; Anderaos; Araujo, 2021). Com isso, os municipios possuem mais dificuldade de
universalizar os servicos, dada a sua capacidade estatal reduzida e seu distanciamento do processo de tomada de
decisdo no setor (Souza, 2023) . Assim, a dependéncia de trajetoria pode exercer um efeito mais forte no
abastecimento de agua, sendo mais dificil reverté-la para ampliagdo do acesso aos servicos.

J& o esgotamento sanitario, mais distante da universalizagdo e com politicas menos estruturadas ao longo
do tempo, parece ser mais beneficiado com a promulgagdo do primeiro Marco Legal. De fato, pouco progresso
foi feito nesse servigco desde o Planasa, uma vez que a crise fiscal na década de 1980 marcou o fim das politicas
nacionais de saneamento (Nunes et al., 2021). O primeiro mandato do Presidente Lula (2003-2006), ensaiou uma
trajetéria de mudanga ao articular o saneamento com outras politicas de desenvolvimento urbano, colocando no
mesmo plano as areas de habitagao, transportes, saneamento, mobilidade e acessibilidade, estimulando o principio
de intersetorialidade nas politicas urbanas (Britto et al., 2012).

Portanto, embora a dependéncia de trajetoria explique a inércia no setor de 4gua e esgoto desde a extingdo
do Planasa, a promulgac¢io do primeiro Marco Legal em 2007 trouxe uma significativa reversio da trajetoria nos
servigos de esgoto, o que possibilitou os significativos avangos nesse segmento. Nesse contexto, o0 Marco Legal
possibilitou livrar, pelo menos em partes, os municipios da inércia em que se encontravam (Farias, 2011).

Os resultados evidenciaram também que municipios mais desenvolvidos economicamente possuem
maiores niveis de acesso ao sanecamento. As localidades com maior produto interno bruto frequentemente sdo
aquelas com melhor infraestrutura de saneamento, uma vez que enseja o crescimento populacional e a demanda
por esse tipo de servigos (Batista, 2014).

Ja a faixa populacional apresentou resultado contraditério, com coeficiente positivo para o esgotamento
sanitario e para o modelo combinado, mas negativo no abastecimento de agua. Desse modo, o esgotamento
sanitario — servigo mais distante da universalizagdo - ainda tende a ser facilitado em locais com maior concentragédo
populacional, enquanto o abastecimento de agua potavel enfrenta desafios nessas areas, provavelmente devido as
pressdes sobre a gestdo de recursos hidricos e a necessidade de infraestrutura.

De fato, o percentual de populacdo urbana apresentou coeficiente positivo em todos os modelos. A
prestagdo dos servicos de saneamento ¢ facilitada em ambientes urbanos, embora ainda existam niveis variados de
acesso (Bolaane et al., 2021).

Em paises em desenvolvimento, o crescimento populacional e a urbanizagdo vém ultrapassando o nivel
de infraestrutura de saneamento nas cidades, afetando principalmente a populacdo mais pobre, que acaba
marginalizada no acesso a esses servicos (Quaye-Ballard & An, 2010). A urbanizagdo afeta o suprimento de agua
nos centros urbanos, exercendo pressdo para que o prestador de servigos invista em infraestrutura, tenha que
importar agua ou modifique as tarifas, o que pode levar a populacdo a buscar 4gua por outras fontes (Srinivasan et

al., 2013).
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A taxa de populagdo acima de 60 anos também se mostrou positivamente associado ao acesso ao
saneamento. A utilizacdo de instalagdes sanitarias melhoradas esta positivamente associada & faixa etaria,
indicando que as pessoas com maior idade talvez tenham mais condi¢des de investir nestes aspectos (Akpakli et
al., 2018). Ademais, pessoas idosas tem maior dificuldade para utilizagdo de banheiros disfuncionais, facilitando
sua aceitagdo e a utiliza¢do de instala¢des sanitarias melhoradas (Muanda et al., 2020).

Ja a taxa de mortalidade infantil apresentou resultados contraditérios nos trés modelos analisados,
mostrando ndo estar associada ao esgotamento sanitario, mas apresentando coeficiente negativo nos demais
modelos. Municipios com alta TMI tendem a apresentar menor cobertura de saneamento o que compromete ainda
mais as condigdes de saude da populagdo (Helgegren et al., 2018).

Portanto, dada a relevancia do tema, ¢ necessario que o Estado promova o acesso aos servigos de
saneamento, principalmente nos locais mais vulneraveis e em que a populagdo ndo disponha de condi¢des
favoraveis para pagamento das tarifas. Por sua vez, ¢ imprescindivel que os cidaddos fiscalizem as agdes e cobrem

por seus direitos, uma vez que o acesso ao saneamento ¢ um direito de todos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os resultados deste estudo evidenciam que embora tenha havido um aumento expressivo nas capacidades
técnico-administrativas ap6s 2013 — ano que corresponde a criagdo do Plansab - ainda ha um extenso caminho a
ser percorrido rumo a universalizagdo dos servigos de dgua e esgoto. Além disso, ndo houve influéncia do primeiro
Marco Legal sobre os servicos de abastecimento de agua, sugerindo que este servigo pode sofrer efeitos da
dependéncia de trajetoria dado o seu histérico mais consolidado e com arranjos institucionais mais estaveis,
consequéncia ainda do Planasa. Desse modo, os resultados confirmam parcialmente a hipotese central do estudo,
sugerindo que o fortalecimento das capacidades estatais no setor ndo foi suficiente para romper com estruturas
historicas consolidadas, especialmente no setor de abastecimento de agua.

Enquanto limitagdes, ressalta-se que a influéncia do 1° Marco Legal do saneamento foi realizada apenas
pela inclusdo da dummy representando os periodos antes e depois da implementago da legislagdo. Embora essa
abordagem seja um indicativo inicial de seus efeitos, ela ndo captura nuances importantes como os seus efeitos
praticos no planejamento e na implementacéo das politicas de saneamento. Diante da vasta caréncia de dados no
SNIS no periodo analisado (2001-2019), sugere-se estudos que possam analisar os efeitos praticos da
implementagdo do marco legal — bem como de sua atualizagdo em 2020.

Ademais, as variaveis utilizadas como proxies das capacidades técnico-administrativas apresentam
limitagdes empiricas importantes que devem ser consideradas na interpretacdo dos resultados. No caso da

\

capacidade técnica, os indicadores relacionados a quantidade de pessoal e a despesa média por empregado
mensuram o tamanho e o custo da for¢a de trabalho, mas ndo capturam a qualificagdo, a produtividade ou a

efetividade das equipes.
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Ja as proxies de capacidade administrativa, baseadas em receitas e despesas operacionais, refletem o
volume de recursos mobilizados, mas ndo necessariamente a eficiéncia na gestfo, a autonomia financeira ou a
capacidade de planejamento do prestador. Além disso, a despesa municipal em satde e saneamento ndo permite
isolar o montante destinado especificamente ao saneamento, reduzindo a precisdo da medida. Além disso, as
dimensdes qualitativas e institucionais da capacidade estatal - como autonomia deciséria, coordenagio
intergovernamental e aprendizado organizacional - permanecem no observadas, o que restringe a compreensao
integral do fenémeno.

Outra limitacdo se refere a incapacidade de controlar a endogeneidade no modelo. Embora tenha sido
utilizado um modelo tradicional de analise para dados em painel, ndo foi possivel explorar a relagdo bilateral entre
o saneamento e as capacidades estatais devido a caréncia de dados e a limitagcdo de varidveis com informacdes
completas para todos os municipios da amostra no periodo em questéo.

Enquanto estudos futuros, sugere-se a incorporacdo das demais dimensdes da capacidade estatais, que
ndo puderam ser incorporadas neste estudo devido a caréncia de dados para o periodo analisado. Além disso,
sugere-se investigar mais profundamente os efeitos do marco legal sobre o saneamento, capturando seus efeitos

no nivel local e explorando elementos como governanga, planejamento e participagdo social.
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