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CONSORCIO PUBLICO INTERMUNICIPAL: caracteristicas dos municipios participantes

Resumo O objetivo deste trabalho é verificar quais as caracteristicas econémicas, demograficas, politicas, fiscais e sociais
dos municipios brasileiros que participam de algum tipo de consorcio publico intermunicipal. Para tanto, analisa 0 modelo de
regressdo probit com dados em cross-section para os 5.565 municipios brasileiros existentes em 2010. Os resultados
encontrados mostram evidéncias empiricas de que os municipios que participam de algum tipo de consoércio publico
intermunicipal apresentam melhores niveis de renda per capita, taxa de desocupagdo, IDH e indice de saneamento. O
trabalho constata, também, que esses municipios tém nivel populacional e receitas tributarias per capita menores e maior
capacidade de autofinanciamento. Conclui que as varidveis referentes as caracteristicas politico-partidarias néo apresentam
significancia estatistica quando avaliadas sob o &mbito federal. Quanto ao &mbito estadual, elas foram significativas quando
incorporadas mais varidveis ao modelo, indicando vinculagao partidaria entre 0s municipios participantes e seus governos
estaduais.
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PUBLIC INTERMUNICIPAL CONSORTIUM: characteristics of the participating municipalities

Abstract: The objective of this work is to verify which the economic, demographic, political, fiscal and social characteristics
of the municipalities that participating in some kind of public intermunicipal consortium. It was used the probit regression
model with data in cross -section for the 5,565 Brazilian municipalities existing in 2010. The results showed empirical
evidence that the municipalities that participate in some type of public intermunicipal consortium have better levels of per
capita income, unemployment rate, HDI index and inadequate sanitation. It was also found that these municipalities have
lower population level and tax revenues per capita and higher cash flows. It concludes that the variables relating to
characteristics of political parties were not statistically significant when evaluated on the federal level. As to the state level,
they were significant when incorporated more variables to the model, indicating partisan linkage between municipalities and
their state governments.
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1 INTRODUCAO

A descentralizagéo politica e fiscal
vivenciada no Brasil apds a promulgagéo da
Constituicdo ~ Federal (CF) de 1988
proporcionou maior autonomia aos municipios
na condugdo de suas politicas publicas. Os
governantes podem decidir, sozinhos, a melhor
forma de gerir seus recursos e atender as
necessidades da populagdo local, sem
interferéncia de um centralizador.

Juntamente com a
descentralizacdo, verificou-se no pais um
aumento no numero de municipios criados
desde 1988. De acordo com os dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), em 1980 havia 3.992 municipios no
Brasil. Esse numero vai para 5.565 em 2010,
ou seja, houve um incremento de 39,40% no
numero de municipios nos ultimos 30 anos.

A descentralizagdo proporcionou
maior autonomia para 0S municipios e ao
mesmo tempo maior responsabilidade e
aumento de gastos. Para fazer frente ao
aumento das despesas 0s municipios
comegaram a se organizar na forma de
arranjos  associativos. A cooperagédo
intermunicipal constitui uma alternativa para
solucionar os  problemas que s&o
caracteristicos de uma mesma regido, afetando
todos os municipios que ali se encontram.

A forma de associagdo do tipo
consorcio publico intermunicipal (CPI) esta
prevista no pais desde a Constituicdo de 1891.
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Entretanto, sua sistematizag¢do e disseminagédo
comecaram a se fortalecer no final da década
de 90, quando a descentralizagdo impds aos
municipios o dilema da cooperagdo e
coordenagao. A partir dai, o CPI foi introduzido
na agenda dos  governos locais,
especificamente naqueles que se recusavam a
confundir sua autonomia politca com o
discurso de autossuficiéncia autarquica. Os
CPI séo formados com o objetivo de prestar
algum servigo publico de forma conjunta em
funcdo dos interesses comuns entre 0s
municipios participantes.

Reconhecendo a importancia
dessa forma de associacdo, a Emenda
Constitucional (EC) n° 19, de 4 de junho de
1998, alterou o art. 241 da CF/1988,
possibilitando a formalizagdo de consorcios

publicos:

Art. 241. A Unido, os
Estados, o  Distrito
Federal e os Municipios
disciplinaréo por meio de
lei os consércios publicos
e 0s convénios de
cooperagdo entre  0s
entes federados,
autorizando a gestéo
associada de servigos
publicos, bem como a
transferéncia total ou
parcial de encargos,
servigos, pessoal e bens
essenciais a continuidade
dos servigos transferidos.
(BRASIL, 1988, art. 241,
caput).

Apesar da alteragao no art. 241 da
CF/1988, em 1998, a regulamentagdo dos

Consorcios Publicos veio a ocorrer somente
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sete anos depois, com a publicagdo da Lei n°
11.107, em 6 de abril de 2005, denominada Lei
de Consodrcios Publicos. Esta lei instituiu
procedimentos para se contratar as relagoes de
cooperacao federativa, podendo ser utilizada
tanto nas relagdes dos municipios com eles
mesmos, com o Estado, com a Unido, ou com
ambos (BRASIL, 2005).

Em 17 de janeiro de 2007 foi
publicado o Decreto n° 6.017, que regulamenta
a Lei n° 11.107/2005. Segundo Filho (2008),
essa legislacdo vem atender a logica da
formacdo de um Estado Federado, que se
baseia na cooperagao entre seus entes. Nele,

0 consorcio € definido como:

[.] pessoa juridica
formada exclusivamente
por entes da Federacgdo,
na forma da Lei n°
11.107, de 2005, para
estabelecer relacbes de
cooperagdo  federativa,
inclusive a realizagdo de
objetivos de interesse
comum, constituida como
associagdo publica, com
personalidade juridica de
direito publico e natureza
autarquica, ou como
pessoa juridica de direito
privado sem fins
econdmicos.  (BRASIL,
2007, art. 2°, inciso ).

Conforme Araljo (2006 apud
DIEGUEZ, 2011), os consorcios tém mais
estabilidade e sdo menos volateis que outras
formas de associagéo, pois ha previsao legal
para existéncia de clausula que prevé as
condi¢bes de punigdo, suspensao, retirada de

participantes e extin¢do do consorcio.

Dado que o consorcio publico vem
suprir  uma  lacuna  causada  pela
descentralizagdo, em que temos varios
municipios com problemas comuns, esse artigo
tem como objetivo principal identificar as
caracteristicas  econémicas, demograficas,
politicas, fiscais e sociais dos municipios que
participam de algum tipo de CPI.

Os  resultados  encontrados
permitirdo aos agentes publicos ter uma viséo
dos municipios que se consorciam. No Brasil, &
0 primeiro trabalho a tratar, empiricamente, as
caracteristicas de todos o0s municipios
brasileiros que participam de algum tipo de

consorcio publico intermunicipal.

2 FUNDAMENTAGAO TEORICA

Segundo dados do IBGE, 283
municipios brasileiros possuiam mais de 100
mil habitantes em 2010, ou seja, apenas 5,09%
do nimero total de municipios apresenta uma
classe de tamanho populacional com
capacidade de sustentar uma economia local
que resulte em carga municipal com alguma
expressdo. Apenas as médias e grandes
cidades podem experimentar a
descentralizacdo como forma de inovagao
(SANTOS, 2004)

Gomes e Mac Dowell (1997)
argumentam que, se descentralizar implica em
criar mais e mais municipios e, se a maior

parte dos novos municipios produz mais custos
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Tabela 1 - Quantidade de municipios por classe populacional e regiao

Classe Populacional Norte Nordeste Sudeste Sul Centro-Oeste Brasil

1- Até 5.000 86 242 399 433 143 1.303
2-5.001 até 10.000 81 363 390 273 105 1.212
3-10.001 até 20.000 108 591 356 234 111 1.400
4 -20.001 até 50.000 111 427 286 147 72 1.043
5-50.001 até 100.000 42 114 98 53 17 324
6 - 100.001 até 500.000 19 46 122 44 14 245
7 - Maior que 500.000 2 1 17 4 4 38
Total 449  1.794 1.668 1.188 466 5.565

Fonte: Elaborado pelos autores, com base nos dados do: INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA.
Pesquisa de informagb6es basicas municipais: perfil dos municipios brasileiros 2011. Rio de Janeiro, 2012.

do que beneficios, pode ocorrer que a especificamente 0os menores, o tamanho pode

descentraliza¢do, no computo geral, traga mais
prejuizos do que lucros.

No trabalho de Sousa e Ramos
(1999), é demonstrado que nas regides
Sudeste e Nordeste do Brasil os baixos niveis
de eficiéncia explicam as economias de escala.
A pesquisa dos autores concluiu que a atual
politica de descentralizagdo no Brasil nado
promoveu 0 uso eficiente dos recursos
publicos. A criagdo de varios municipios
pequenos conduz ao aumento dos custos
médios dos servicos municipais. Conforme
demonstrado na Tabela 1, a quantidade de
municipios com até 10 mil habitantes é de
2515 e representa 45,19% do total de
municipios brasileiros, ou seja, quase metade
dos municipios tem menos de 10 mil
habitantes.

Segundo Shrestha e Richard
(2007), uma larga escala de produgéo permite
compartilhar capital e trabalho de maneira que
se consiga reduzir o custo unitario de

producdo. No caso dos  municipios,
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ser um limitador que impede a produgédo
crescente de escala, fazendo com que a
producdo seja ineficiente. A ineficiéncia
também pode ser causada por externalidades,
ou seja, acbes dos governos locais podem
influenciar nos municipios vizinhos, tanto
positiva quanto negativamente.

Para Gomes e Mac Dowell (2000),
na medida em que a descentralizacdo e o
federalismo municipal tém sido caracterizados
por um aumento no numero de municipios
criados no pais, parcelas cada vez maiores dos
recursos tributarios totais disponiveis para os
trés niveis de governo estao sendo consumidas
no pagamento de vereadores e do pessoal da
administragao direta, ou seja, menos dinheiro
sobra para a prestacdo de servigos publicos.

Diaz (2007) assinala que sé&o
antagonicos os resultados da descentralizagéo.
Enquanto ha uma revitalizagdo positiva das
autonomias locais, com maior participagéo da
sociedade no controle e na fiscalizagdo da

gestdo publica, ha também consequéncias que
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sdo a diminuigdo e deterioracdo da oferta de
servigos publicos.

Apesar da  evidéncia e

corroboragdo de alguns autores de que a
descentralizacdo ndo € positiva para muitos
municipios, especificamente por causa da
quantidade de municipios pequenos existentes

no pais, ha autores que a defendem:

[] nada mais
estimulante que a criagéo
de novas  unidades
municipais que, além de
levarem a figura do Poder
Publico a atuar mais e
mais pelo interior do pais,
promovem uma melhor
redistribuicdo dos
recursos publicos pelo
espago do territorio
nacional. (BREMAEKER,
1991, p. 91, apud
GOMES; MAC DOWELL,
1997, p. 2)

Guimardes (2010) descreve a
descentralizagdo como  mecanismo  de
fortalecimento da Federagdo. Segundo a

autora,

[...] a descentralizacéo,
fendbmeno de organizagéo
adotado ndo s6 no Brasil,
mas também em diversos
outros paises, deve ser
considerada uma forma
mais democratica,
eficiente, eficaz e
inovadora de  gestdo
publica.  (GUIMARAES,
2010, p. 22).

O processo de descentralizagéo

esta associado & aproximagao entre o governo

e 0s cidadaos, o que permite um maior controle
dos governantes sobre as necessidades locais.

Diante do quadro de
descentralizagéo, as articulagoes
intermunicipais vém ganhando magnitude
como instrumento de gestdo local e
manifestagdo de um processo de convergéncia
dos meios de integragéo territorial. Segundo
Cruz (2001), os consorcios sdo oriundos de
respostas para a solucdo de problemas
resultantes do interesse local, respeitando a
autonomia de cada ente participante. Esse tipo
de instrumento tem sido utilizado como
planejamento das agdes de ambito regional,
mas organizado a partr do olhar dos
municipios que o compdem.

Segundo Cingolane (2006 apud
DIAZ, 2007), as pesquisas relativas as relagdes
intergovernamentais estdo concentradas nas
relagdes fiscais ou financeiras entre governo
central e governos locais. Frequentemente
verifica-se, nesses estudos, a alta dependéncia
dos governos subnacionais em relagdo aos
governos centrais e o incremento de gastos
que a descentralizagao tem provocado.

Dessa forma, conforme afirma
Prates (2010, p. 5), os CPI

[...] se constituem na ideia
de ‘juntar’ forgas para a
realizagdo de objetivos
que cada ente
pertencente ao consorcio
isoladamente ndo teria
condigbes de sanar, dada

a sua fragilidade
financeira ou de recursos
humanos.
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A perspectiva da cooperagéo
entre municipios se encontra no equilibrio entre
duas forgas contraditérias imanentes a gestao
das cidades. De um lado tém-se as forgas
centrifugas, representadas pelas demandas
especificas da populagéo local e o receio dos
gestores de perder o controle e os dividendos
das decisdes de politica publica que déo
origem ao individualismo local. De outro lado,
tém-se as forgas centripetas, vinculadas aos
limites da capacidade fiscal e aos problemas
que transbordam as fronteiras de um Unico
municipio (NIERO, 2011).

Para Shrestha e Richard (2007),
as cidades com maior autonomia fiscal tendem
a prover 0s servicos de maneira mais eficiente.
Por outro lado, buscam na cooperagdo uma
forma de reduzir os custos com a provisao de
servigos publicos.

Corroborando com essa ideia,
Teixeira (2007) afirma que o consorciamento
para prover servicos de saude levara a uma
maior oferta de politica publica para o
municipio mais pobre e 0 municipio mais rico
se associa tendo por motivagdo maior ndo o
aumento da produgdo de bem publico, mas sim
a redugao, em termos médios, de seus custos
com a pasta.

Sousa e Ramos (1999) concluem
que, em consequéncia a existéncia de
economias crescentes de escala, um aumento
proporcional em todos os indicadores de

servigos publicos poderia  ser financiado
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através de um aumento proporcionalmente
menor nas despesas correntes. Os autores
sugerem que aumentando o tamanho tipico do
municipio, a provisdo de servigos publicos
poderia ser incrementada sem
necessariamente incorrer em aumento de
custos.

Com relagéo a analise politica das
relagdes intermunicipais, deve ser analisado se
0s interesses politico-partidarios ndo séo
capazes de arrefecer a solidariedade
intermunicipal. Os interesses que mobilizam a
atuacado conjunta ndo devem ser subsumidos a
interesses individuais (DIEGUEZ, 2011).

Centrangolo e Jiménez (2004
apud DIAZ, 2007, p. 6), fazendo referéncia ao
gasto publico e sua alocagdo entre o0s

diferentes niveis de governo, assinalam que

[..] a falta de uma clara
divisao das
responsabilidades de
gastos entre os distintos
niveis de  governo
costumam ser a fonte
principal de conflito entre
eles, além de provocar
também o uso ineficiente
e desigual dos recursos.

Teixeira (2007) pesquisou 0s
aspectos relacionados a motivagéo que leva 0s
gestores publicos a promover a associagao de
municipios por meio de consorcios, as
debilidades no tocante a formacdo e
sustentabilidade dessas parcerias e as formas
de superar as dificuldades por meio do
desenho de mecanismos de incentivos.

Segundo a autora, as punigdes para 0s
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municipios que ndo cumprirem com suas
obrigagbes para com o consorcio ndo foram
claramente estabelecidas em Lei, 0 que pode,
muitas vezes, comprometer a viabilidade da
parceria. Além disso, ndo ha incentivos
monetarios para a formacao e manutengédo dos
consorcios. Ha necessidade de assegurar que
0S ganhos dessas parcerias  sejam
suficientemente elevados de forma a atrair os
municipios. A criagdo de mecanismo de
punicao desvinculada de incentivos monetarios
pode levar a situagdes em que essas parcerias
nao sejam formadas.

Guimardes (2010) analisou a
figura dos consodrcios publicos enquanto
mecanismo de cooperagcdo entre entes
federados para fins de realizacao de interesses
comuns, buscando identificar as possibilidades
e vantagens que poderiam ser a eles
atribuidas, bem como as condigbes que
poderiam ser apontadas como essenciais para
a sua formacdo e desempenho regular.
Segundo a autora, o consércio publico propicia
maior eficiéncia na utilizagdo de recursos
publicos e aumenta a capacidade de realizagao
dos entes federados.

Niero (2011) estudou a influéncia
dos fatores exdégenos atrelados  as
caracteristicas econdmicas, fiscais,
demograficas, sociais e geograficas das
comunidades locais na propensdo a cooperar
por parte dos governos municipais. Sua
pesquisa se restringiu aos municipios do

Estado de Sdo Paulo. O estudo demonstrou

que os beneficios potenciais advindos dos
acordos de cooperagdo intermunicipais
dependem da superagdo de barreiras a sua
implementacdo, associadas a conciliagdo de
interesses de diversos agentes, questdes
pessoais, politicas e contextuais. O municipio
de maior porte e maior receita tributaria
municipal tem potencial para exercer a
lideranga sobre o0s demais parceiros,
conciliando interesses e superando as
barreiras associadas as diferencas entre eles.

A organizag&o dos municipios sob
a forma de consércio publico se iniciou em
1891, com a promulgacdo da primeira
Constituicdo Federal. A partir dai, conforme
demonstrado na Figura 1, houve uma lacuna
de referéncia a esse tipo de associagdo no
periodo do golpe militar at¢é a CF de 1988.
(PRATES, 2010).

A constituicdo de um consorcio
publico se inicia com a elaboragéo do protocolo
de intencles. Trata-se do documento inicial do
consorcio publico. Seu conteudo minimo deve
obedecer ao que estd disposto na Lei n°
11.107/2005 e no seu regulamento, o Decreto
n° 6.017/2007.

documento deve ser assinado pelos chefes do

Nos casos dos CPI, o

poder executivo de cada um dos consorciados
e, em sequida, publicado para conhecimento
publico.

Apo6s a elaboragdo do protocolo
de intengdes € realizada a ratificacdo desse

documento, por meio de Lei, na qual o
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Figura 1 - Evolugao da legislagao brasileira sobre consércio publico

1891

*Frimeira Constituicao Federal - os consorcios sao constituidos como contratos.

1937 juridicas de direito publico.

+Com a Constituicdo Federal de 37 os consorcios publicos eram previstos como pessoas

1946

«Com a quarta Constituicao Federal procura-seresgatar a ideia de autonomia federativa.

1964 federativa se intensifica.

«Com o regime militar a centralizac@o derecursos e a supressao de ideias de autonomia

1967 colaboracao.

A Constituicdo Federal de 1967 coloca os consdrcios publicos como meros pactos de

1988 consorciamento ganha forca.

+Os municipios e o Distrito Federal sdo reconhecidos como entes federativos e a ideia do

1998

*Alterado o art. 241 da CF/88, autorizando a gestido associada de servigos publicos

2005 | contratacao de consorcios publicos.

*Lein® 11.107 - Lei dos Consorcios Publicos- Disp&e sobre as normas gerais de

2007

«Decreto Lein® 6.017/2007 - Regulamentaa Lei n® 11.107/2005.

S b WS b WY ) G B W W S VAN | W S

Fonte: PRATES, A. M. Q. Articulagéo Intergovernamental: o caso dos consorcios publicos intermunicipais no Brasil. In:
CONFERENCIA NACIONAL DE POLITICAS PUBLICAS CONTRA A POBREZA E A DESIGUALDADE, 1., 2010,
Natal. Anais eletrdonicos... Natal: UFRN, 2010. Disponivel em:<http://www.cchla.ufrn .br/cnpp/pgs/anais/>. Acesso

em: 12 out. 2013.

legislativo de cada municipio aprova o
documento inicial. Se estiver previsto que o
CPl pode ser constituido sem que seja
necessaria a ratificagdo, esta etapa pode ser
dispensada. Pode ser estipulado no Protocolo
de Intengbes que o consorcio publico possa ser
constituido pela ratificagdo da maioria dos
municipios. Nesse caso ndo se faz necessaria
a ratificagéo por todos.

Concluidos os procedimentos de
ratificacdo, o protocolo de intengdes passa a se
chamar contrato de consércio publico
intermunicipal. ~ Refere-se a0 mesmo
documento, porém, com denominagao distinta.
Nesse momento, pode ser convocada a
assembleia geral do CPI, que verifica a
ratificagcdo do Protocolo de Intengdes por parte

de cada consorciado, proclamando o consorcio
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como constituido. A partir dai se decide sobre
os estatutos, que devem obedecer ao contrato
de consdrcio publico.

O consércio publico deve possuir
um orcamento mensal, estruturado em
dotagdes, e aprovado em assembleia geral. Os
recursos financeiros podem ser direcionados
ao consorcio por meio de contrato de rateio,
pagamento pela contratagdo dos servigos pelos
municipios participantes ou pela celebracéo de
conveénios.

De acordo com o Decreto n°
6017/2007, a contratacdo de operagdo de
crédito por parte do consércio publico se sujeita
aos limites e condig¢des proprios estabelecidos
pelo Senado Federal, em consonancia com o
inciso VIl do art. 52 da CF/1988.
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Na Resolugdo n° 43, 21 de
dezembro de 2001 do Senado Federal, que
dispde sobre as operagdes de crédito interno e
externo dos Estados, do Distrito Federal e dos
municipios, inclusive concessdo de garantias,
seus limites e condigdes de autorizagéo, nédo
ha mengdo quanto a possibilidade de
contratagdo de operacdo de crédito por
consorcio publico. Entretanto, encontra-se em
tramitacio na Comissdo de Assuntos
Econémicos (CAE) do Senado Federal, o
Projeto de Resolugdo n° 32 de 2007, que
acrescenta o artigo 50-A a Resolugao 43/2001
do Senado Federal, possibilitando a
contratagdo de operagao de crédito externo e

interno por consorcio publico.

3 METODOLOGIA

Para analise empirica foram
utilizadas as bases de dados do IBGE, da
Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério
da Fazenda (STN), do Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE).

A pesquisa do IBGE que gerou a
Base Munic 2011 investigou, em seu
questionario basico, o0s seguintes temas
relativos a administracdo publica municipal:
recursos humanos, articulagdes
interinstitucionais, educagao, saude, habitacao,
saneamento basico e direitos humanos. Com
relacdo as articulagbes interinstitucionais, a

pesquisa apresentou dados referentes a toda

forma de articulagdo mantida pelo municipio,
incluindo os CPl. A pesquisa abrangeu o0s
5.565 municipios existentes no Brasil até 31 de
dezembro de 2010.

Os dados financeiros  dos
municipios foram obtidos na base Finangas
Publicas do Brasil - Dados Contabeis dos
Municipios de 2011 (BRASIL, 2011), elaborada
pela STN, composta de informagdes sobre a
execugdo orgamentaria, a posi¢do patrimonial
e 0s demonstrativos de variagdes patrimoniais
dos municipios brasileiros referentes ao
exercicio financeiro de 2011, extraidos dos
balangos consolidados.

Os dados sociais foram obtidos do
Censo 2010 do IBGE e nos indicadores do
Atlas do Desenvolvimento Humano Brasil 2013,
elaborado pelo PNUD, em parceria com o
Instituto de Pesquisa Econdmica e Aplicada
(IPEA) e a Fundagéo Jo&o Pinheiro (FJP).

Os dados dos partidos politicos
dos prefeitos eleitos em 2004 e das coligagdes
partidarias que elegeram o0s governadores
estaduais e presidente da republica eleitos em
2002 e 2006 foram obtidos no sitio do TSE.

Segundo dados agrupados na
Tabela 2, pouco mais da metade dos
municipios brasileiros, 52,16%, participam de
algum tipo de CPI, sendo que a maioria deles
se concentra nas regides Sudeste e Sul. Sob a
¢tica populacional, o contingente de pessoas
que se beneficam do consorciamento
municipal ainda € menor do que daqueles que

nao participam dos CPI.
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Tabela 2 - Quantidade de municipios que participam e nao participam de algum tipo de

consorcio publico distribuidos por populagao

N° municipios Populagio
Regido 5 5
g Participam Na_o Participam Na_o
participam participam
1 - Norte 65 384 3.359.317 12.735.870
2 - Nordeste 546 1.248 18.649.832 34.852.027
3 - Sudeste 1.170 498 41.689.419 39.286.197
4 - Sul 959 229 21.048.763 6.513.670
5 - Centro-Oeste 163 303 2.259.037 11.985.155
Total 2.903 2.662 87.006.368  105.372.919

Fonte: Elaborado pelos autores, com base nos dados do IBGE (2012).

Tabela 3 - Quantidade e percentual de participagdo dos municipios por tipos de consoércio

publico intermunicipal e regiao

Tipos de CPI Norte  Nordeste  Sudeste Sul Cir:sr?e- Total

Qtde %
Saude 25 312 974 865 112 2.288  40,63%
Meio ambiente 14 125 275 225 65 704 12,50%
Turismo 5 48 214 163 26 456 8,10%
Saneamento basico 14 156 113 129 14 426 7,57%
Desenvolvimento urbano 12 100 170 93 27 402 7,14%
Educagéo 12 86 95 73 14 280 4.97%
Cultura 10 60 94 70 14 248 4,40%
Habitagao 8 95 63 61 14 241 4,28%
Desenvolvimento social 8 66 75 59 24 232 4,12%
Transporte 5 52 79 48 27 211 3,75%
Emprego e trabalho 3 48 46 36 10 143 2,54%
Total 116 1.148 2.198 1.822 347 5.631  100%

Fonte: Elaborado pelos autores, com base nos dados do IBGE (2012).

Agrupando os dados em tipos de
CPI, verifica-se, de acordo com a Tabela 3,
que o maior numero de CPl é o de saude,
representando 40,63%, seguido pelos CPI de
meio ambiente (12,50%), turismo (8,10%),
saneamento basico (7,57%) e desenvolvimento
urbano (7,14%). Os demais, educagdo,
desenvolvimento social, emprego e trabalho,
cultura, habitacdo e transporte representam,
juntos, 24,06% do total de CPI no pais.
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Para identificar as caracteristicas
dos municipios que participam de algum tipo de
CPI utilizaram-se modelos de regresséo do tipo
probit, com dados em cross- section para 0s
5.565 municipios existentes no pais em 2010.
A variavel dependente foi a condicdo de o
municipio participar ou ndo de algum tipo de
CPI. Portanto, trata-se de um modelo de
regressdo em que a variavel dependente
participa de consorcio publico intermunicipal,

sigla PCI, é do tipo binaria, ou seja, “0” quando
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0 municipio ndo participar de nenhum tipo de
CPI e “1” quando o municipio participar de pelo
menos um tipo de CPI. O software utilizado foi
o Stata 11.

Segundo Gerber e Gibson (2005
apud NIERO, 2011), em um contexto marcado
pela pobreza e baixas taxas de crescimento,
fica favorecida a cooperacdo entre governos
locais. No enfrentamento de condigdes
econdmicas e sociais mais severas, como
elevados niveis de desemprego ou de pobreza,
as comunidades séo motivadas a empreender
projetos para amenizar as situagoes. LeRoux e
Carr (2007 apud NIERO, 2011) formula a
hipbtese de que as comunidades que
apresentam um quadro de baixo Produto
Interno  Bruto (PIB) per capita sdo mais
inclinadas a concretizar acordos de cooperagao
com outras localidades.

Optou-se, neste trabalho, em
utilizar a renda per capita, calculada pelo
PNUD, definida como a raz&o entre a soma da
renda de todos os membros da familia e o
numero de membros da mesma. No célculo do
PIB, entra a renda produzida pelas empresas,
pelo governo e a diferenga entre exportagéo e
importagdo. Ja& a renda per capita mede
exclusivamente a renda das familias.

Segundo Post (2004 apud NIERO,
2011), a oportunidade para usufruir os
beneficios das economias de escala, por parte
das pequenas localidades, € um poderoso
argumento na direcdo da cooperagéo. A autora
observa que a obtencdo de economias de

escala estd mais ao alcance dos grandes do
que dos pequenos municipios. Seguindo a
l6gica descrita por Niero (2011), espera-se uma
relacdo negativa entre 0s municipios que se
consorciam e o0 tamanho da sua populagao.

De acordo com Rocha e Faria
(2004), as regras eleitorais e as que definem o
funcionamento dos partidos politicos podem
redundar em maior ou menor possibilidade de
articulacdo entre os atores politicos. O reforgo
da capacidade de coordenacdo dos governos
estaduais e federal é apontado como fator
facilitador da implementagdo de esquemas
cooperativos.

De acordo com Guimaréaes (2010),
para que o consorcio publico se torne cada vez
mais usual, & necessario que se unam
esforcos, que se superem diferencas
partidarias e que se criem espagos dialogicos
com a sociedade civil para que os anseios da
comunidade e do poder publico sejam
atendidos de forma efetiva.

Segundo Niero (2011), o ciclo
eleitoral pode alterar ndo s6 o equilibrio de
forgcas no ambito local, mas também os eixos
que orientam a politica publica e a formagao de
aliangas intergovernamentais.

Assim, para se obter as
caracteristicas politicas dos municipios que
participam de CPI, foram construidas duas
variaveis binarias: base governo federal —
indica se o partido do prefeito eleito em 2004
pertence a um dos partidos das coligagdes que
elegeram o presidente da republica em 2002 e
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2006, sendo “0" para 0s municipios com
partidos divergentes e “1” para municipios com
partidos da coligagéo e base governo estadual
- indica se o partido do prefeito eleito em 2004
pertence a um dos partidos politicos das
coligagbes que elegeram os governadores dos
respectivos estados dos municipios nas
eleicdes de 2002 e 2006, sendo “0” para
municipios com partidos divergentes e “1” para
municipios com partidos da coligagao.

Segundo Niero (2011), a escassez
de

publicos, o estresse fiscal e a autonomia

recursos enfrentada pelos gestores

LeRoux e Carr (2007 apud
NIERO, 2011) e Krueger e McGuire (2005),
afirmam que os governos locais com
insuficientes bases tributarias tendem a buscar
acordos de cooperagdo com 0S municipios
vizinhos. Com base nessa premissa, Niero
(2011, p. 35) formula a seguinte hipdtese na
sua pesquisa: “[...] quanto mais reduzida a
receita tributaria municipal per capita das
comunidades, maior a motivagao a cooperar.”
da

capacidade de autofinanciamento, utilizou-se a

Para  definicao variavel

mesma definicio de Guedes e Gasparini

tributaria sdo fatores que influenciam a
propensdao a cooperar por parte dos receita tributdria municipal
municipios. orcamentarias totais.

Quadro 1 - Sintese das variaveis independentes

(2007), sendo calculada pela participagdo da

nas despesas

Grupo Variavel Definicao Fonte
Econdmi Renda Per Capita Renda per capita do municipio em 2010. PNUD. Atlas 2013.
condémico
Taxa de Desocupagéo Percentual da populagéo economicamente ativa (PEA). IBGE - Censo 2010
Demografico |Populagao Populagéo do Municipio em 2010. IBGE - Censo0 2010
Variavel Binaria que indica se partido do prefeito eleito do
Base Governo Federal municipio, em 2004, pertencia as coligagdes que elegeram os|IBGE - Base Munic 2011
presidentes da republica em 2002 e 2006. [0=N&o /1=Sim]
Politico Variavel Binaria que indica se partido do prefeito eleito do
municipio, em 2004, pertencia as coligagdes que elegeram os
Base Governo Estadual governadores dos respectivos estados em 2002 e 2006. [0=Nao TSE
/1=Sim]
Capacidade de Autofinanciamento Total das Receitas 'Il'r.|butar|as Municipais dividido pelo total das STN - Finbra 2011
Fiscal despesas orgamentarias.
Receita Tributria Per Capita Receﬁa Tributaria Per Qaplt? dos Mun|C|p|F>s (compreendendo os STN - Finbra 2011
impostos, taxas e contribui¢des de melhoria).
indice de Desenvolimento Humano Indice de Pesenvolwmento Humano dos Municipios em 2010. PNUD. Atlas 2013.
Quanto maior, melhor.
Raz&o entre 0 nimero de pessoas com quinze anos ou mais que
Taxa de Analfabetismo ndo sabem nem ler e nem escrever e o total de pessoas nesta|IBGE - Censo 2010
faixa etaria multiplicado por 100.
. Razdo entre as pessoas que vivem em domicilios cujo
Social . ) N ’
abastecimento de agua ndo provem de rede geral e cujo
indice de Saneamento Inadequado |esgotamento sanitario ndo é realizado por rede coletora de|IBGE - Censo 2010
esgoto ou fossa séptica e a populagdo total residente em
domicilios particulares multiplicado por 100.
Taxa coleta lixo Razao entre a ?opulagao qlue. vive em domicilios com coleta de IBGE - Censo 2010
lixo e a populagéo total multiplicado por 100.

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Segundo Cruz (2001), o fato dos
municipios assumirem maiores competéncias,
principalmente com relagdo as politicas sociais
descentralizadas, nao implica que essa esfera
tenha mais recursos para a sua
implementa¢do. Muitos problemas municipais
transcendem o territdrio municipal. Os
municipios devem se articular para melhorar a
qualidade de vida da populagao.

De acordo com Ribeiro (2007), os
municipios podem se consorciar para execugdo
de diversas agdes como: programas de saude,
manejo de residuos solidos, educacgao,
abastecimento de é&gua e esgotamento
sanitario. Tendo em vista a complexidade das
politicas publicas modernas, especialmente as
de cunho social, que sempre ultrapassam o
ambito local, é necessario que o gestor saiba
articular a agdo de seu municipio com a dos
demais entes da Federagéo (RIBEIRO, 2007).

Krueger e Mcguire (2005) afirmam
que a motivagéo para cooperar € maior para 0s
municipios que apresentam necessidades mais
agudas nos ambitos sociais e econémicos.

Conforme literatura pesquisada e
em consonancia com o objetivo deste trabalho,
dividiram-se as variaveis explicativas em cinco
grupos, conforme descrito no Quadro 1.

Em um modelo de resposta
binaria, o interesse reside na probabilidade de
resposta em que usamos X para representar o
conjunto completo de variaveis explicativas. Os

coeficientes estimados ddo os sinais dos
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efeitos parciais de cada XJ sobre a

probabilidade de resposta (WOOLDRIDGE,
2010).

Nos casos em que a variavel
dependente é do tipo qualitativa, o objetivo da
regressao € encontrar a probabilidade de que
algo acontega. Os modelos de regresséo de
escolha sdo chamados de modelos de
probabilidade.

Assim, temos:

P(y=11X)=P(y=1]x,x,---,x) (1)

Para uma classe de modelos de

resposta binaria na forma:

Py=11X)=G(B,+Bx ++Bx5)=G(f+XP) (2)

onde G é uma fungdo assumindo valores
estritamente entre zero e um 0<G(2)<1, para

todos os numeros Z reais. Isso garante que as
probabilidades estimadas de resposta estejam
estritamente entre zero e um.

Os coeficientes encontrados nos
modelos probit dao os sinais dos efeitos

parciais de cada x; sobre a probabilidade de

resposta, e a significancia estatistica de x; €

determinada pela condicdo de podermos
rejeitar H,: 8, =0 a um nivel de significancia

suficientemente pequeno.

Pretende-se, neste trabalho,
encontrar as caracteristicas dos municipios que
participam de algum tipo de CPI por meio da

andlise dos coeficientes das variaveis
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explicativas, calculados com base nos modelos

de regresséo abaixo:

Modelo 1 - Variaveis dos grupos econémico,

municipio participar de algum tipo de CPI &
dada pela derivada primeira da fungdo de
probabilidade acumulativa normal para cada

observagdo no modelo probit. Ela representa

demografico, politico e fiscal uma mudanca na probabilidade de um

municipio se consorciar dada uma variagao nas

Pci, = B, + Birpc; + B,des , + By pop 4 eis ndonendentos. P |
variavels Inaependentes. rara 0S valores €
+ Bigfd, + Piges, + Pycaf , + Porip, + & P

o _ efeito marginal positivo, um acréscimo em X,
Modelo 2 - Variaveis dos grupos econémico, '

demografico, politico e fis cal mais o IDH dos aumenta a probabilidade de um municipio

L participar de CPI. Para os valores negativos,
municipios.

um acréscimo em X; representa uma redugéo
Pci; = f, + Birpe; + podes; + fypop; + B.gfd,

+Boges, + fcaf + forip, + fidh +& na probabilidade de ocorréncia de participagéo

em CPI.

Modelo 3 - Todas as variaveis

_ 4 RESULTADOS
Peiy = iy + Brpe; + Pydes; + Bypop; + B,gfd;

+ ﬂsgesj + ﬁﬁcafj + ﬂ7rtpj + ﬁgidh/. + ﬁganf]. +

Os resultados da regresséo foram
Bosan, + B lix, + &

agrupados de acordo com os trés modelos
O efeito marginal das variaveis aplicados, conforme demonstrado na Tabela 4.

explicativas ( X, 1) sobre a probabilidade de o O primeiro contém apenas as varidveis dos

Tabela 4 - Resultado da regressao modelo probit

Descrigdo das Variaveis Modelo (1)? Modelo (2)? Modelo (3)?
Constante -0,4113475 *** -3,5963430 *** -3,636135 ***
Renda per capita 0,0005551 *** -0,0000802 -0,0001958

Taxa de desocupagéao

Populacéao

Base governo federal

Base governo estadual
Capacidade de autofinanciamento
Receita tributaria per capita

indice de desenwlvimento humano

-0,0069428 ***
-4,170E-07 ***
-0,0271370
-0,0239038
0,3763048 **
-0,0003085 ***

-0,0070967 ***
-3,290E-07 ***
-0,0324253
-0,0309792 *
0,2870557 *
-0,0002836 ***
2,4035030 ***

-0,0176259 ***
-8,250E-07 ***
-0,0788136
-0,0783567 *
0,7137333 *
-0,0007095 ***
6,0203220 ***

Taxa de analfabetismo 0,0039028
indice de saneamento inadequado -0,0044005 *
indice de coleta de lixo 0,0003662
Wald chi2 290,26 421,92 429,64
Prob > Chi2 0,0000 0,0000 0,0000
Pseudo R2 0,0521 0,0657 0,0666

Fonte: Elaborado pelo autor.

Nota: (*), (**) e (***) significa que as variaveis séo significativas a um nivel de 10%, 5% e 1 % respectivamente.
a - os coeficientes representam os efeitos marginais.
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grupos econdmico, demografico, fiscal e
politico. No segundo foi incluida a variavel
indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e,
por ultimo, incluiu-se todas as variaveis. Como
o sinal do coeficiente das variaveis explicativas
possui 0 mesmo sinal dos seus efeitos
marginais, optou-se por manter este ultimo.

Os municipios que participam de
algum tipo de CPI apresentaram maior renda
per capita, contrariando o que era esperado
pela literatura. O fato de o municipio se
consorciar vai além da renda das familias.
Trata-se de uma necessidade do municipio na
gesté@o dos seus recursos.

A taxa de desocupagado foi
significativa nos trés modelos e também
contrariou a hipotese formulada pela literatura,
ou seja, a de que os municipios que participam
de CPI tém menores taxa de desocupagéo. O
resultado dessa variavel coaduna com o
resultado da variavel renda per capita,
mostrando que o municipio pode se beneficiar
do consorciamento, mesmo tendo um bom
nivel de emprego e renda. Os beneficios
sociais  advindos do  consorciamento
transcendem as decisdes familiares individuais.

Com referéncia a populagéo, foi
constatada a hipdtese sugerida de que os
municipios que possuem menor contingente
populacional tém maior participacdo em CPI.
Isso explica o grande numero de gestores
municipais que tomam a iniciativa de se
consorciarem, tendo em vista que n&o

conseguem atingir suas metas de servigos

publicos individualmente, dado o tamanho
populacional.

Quanto aos aspectos politicos, a
variavel base governo federal nao foi
significativa em nenhum dos modelos. Ja a
variavel base governo estadual foi significativa
a um nivel de 10% nos modelos 2 e 3. Assim,
considerando os dois Ultimos resultados,
constatou-se que o sinal encontrado para a
variavel contraria 0 que foi mencionado pela
teoria. Ha indicativos de que 0s municipios que
se consorciam possuem boa articulagao
politica com os governos estaduais. O fato de o
municipio estar mais proximo do governo
estadual do que do federal explica a
significancia da variavel estadual. Além disso,
os beneficios advindos do consorciamento
serao mais vistos dentro do territério do estado.

No tocante as caracteristicas
fiscais, 0s municipios que se consorciam tém
menor receita tributaria per capita e possuem
maior capacidade de autofinanciamento.
Assim, os resultados estdo em conformidade
com a literatura para a variavel receita tributaria
per capita e contraria o0 que foi suposto para a
variavel capacidade de autofinanciamento. A
organizagdo sob a forma de CPI implica em
uma maior capacidade do gestor publico
municipal em termos de negociagdo e de
organizagdo. Consequentemente, tem mais
condigdes de gerir oS recursos e maior
capacidade de arrecadacdo e fiscalizacdo
tributaria.
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Os

contrario  do

indicadores ~ sociais, ao

que sugere a literatura,
apresentaram melhorias naqueles municipios
que participam de algum tipo de CPI. O IDH
apresentou sinal positivo, contrariando a
hipdtese inicial. Ja entre os demais indicadores
sociais, apenas o indice de saneamento
inadequado apresentou significancia estatistica
a 10% e o sinal foi contrario ao esperado.

O Quadro 2 apresenta uma
sintese dos sinais dos coeficientes encontrados

em comparagao com o esperado pela literatura.
6 CONCLUSAO
O trabalho teve como objetivo

identificar quais as caracteristicas econémicas,

demograficas, politicas, fiscais e sociais dos

municipios que participam de algum tipo de
consorcio publico intermunicipal.

Para identificacdo dessas
caracteristicas foram estimados trés modelos
do tipo probit com dados em cross-section para
0s 5.565 municipios brasileiros existentes em
2010.

Pouco mais da metade dos
municipios brasileiros participam de algum tipo
de consorcio publico intermunicipal. A maioria
deles se concentra nas regides Sul e Sudeste.
Ha maior predominancia dos consdrcios

vinculados a area da saude.

As evidéncias empiricas
mostraram que 0s municipios que participam
de algum tipo de consorcio publico

intermunicipal apresentam menor indice de

desemprego, menor coeficiente populacional,

Quadro 2 - Sintese dos resultados dos sinais coeficientes em comparagao com o esperado de

acordo com a literatura

Grupo Variavel Sinal Esperado de Acordo com a Literatura Resultado
Encontrado
Renda Per Capita Negativo Gerber e Gibson (2005) Positivo
Econémico LeRouxe Carr (2007)
Taxa de Desocupacéo Positivo Niero (2011) Negativo
. ~ ) Post (2004) .
Demografico |Populagéo Negativo Niero (2011) Negativo
Base Governo Federal Rocha e Faria (2004) NZo significativo
Politico Positivo Guimaraes (2010)
Base Governo Estadual Niero (2011) Negativo
Capacidade de Autofinanciamento LeRouxe Carr (2007) Positivo
Fiscal Negativo Krueger e McGuire (2005)
Receita Tributaria Per Capita Niero (2011) Negativo
indice de Desenvolvimento Humano Negativo Positivo
: Cruz(2001) —
Social Taxa de Analfabetismo Positivo Krueger e McGuire (2005) Na&o significativo
indice de Saneamento Inadequado Ribeiro (2007) Negativo
Taxa coleta lixo Negativo Nao sifnificativo

Fonte: Elaborado pelo autor.
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maior capacidade de autofinanciamento,
menor receita tributaria per capita, melhor
nivel IDH, melhor indice de saneamento. Além
disso, ndo ha indicios de vinculagdo partidaria
com 0s seus governos estaduais.

No &mbito de novas pesquisas,
sugere-se a realizagéo de estudos especificos
sobre 0s consorcios de saude, tendo em vista
sua maior abrangéncia em relagdo aos
demais. Em uma analise temporal, podera ser
identificado se houve melhoria da qualidade
de vida da populagdo dos municipios que

participam desse tipo de consércio.
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NOTA:

1 Xl.]. representa a matriz das variaveis explicativas para
cada municipio.
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