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RESUMO

O principal objetivo desta pesquisa foi compreender a dinamica da difusdo institucional dos
consorcios publicos. Como objetivos especificos, buscou identificar e compreender o
processo de adogdo dos consorcios publicos intermunicipais pelos municipios brasileiros. Em
um contexto de descentralizagdo, o federalismo brasileiro pode ser desfavoravel. A
desproporcionalidade entre capacidade fiscal e responsabilidades na provisdo de politicas
publicas afeta a implementacdo desses servicos, principalmente em municipios com
or¢amentos limitados. Os consércios publicos intermunicipais sdo instrumentos eficazes de
gestdo para resolver essas questdes e podem solucionar problemas de interdependéncia entre
os municipios. Os beneficios sdo variados: maior escala na prestagdo de servicos,
transparéncia nos processos e despesas, além da facilidade de realizar projetos conjuntos. Esta
pesquisa examina a difusdo dos consorcios publicos intermunicipais ao longo do tempo,
identificando padrdes relacionados ao tamanho da populagdo e a regido geografica. A hipotese
¢ que o tamanho populacional desempenha um papel importante na adog¢do da inovagao
institucional: municipios menores t€ém maior necessidade de se consorciar para melhorar a
provisao de servigos publicos. No entanto, espera-se que essa relacdo seja influenciada pela
area tematica do consorcio publico, pela regido do municipio e pela implementagdo da lei N°
11.107/2005, que regulamenta os consdrcios publicos intermunicipais. Metodologicamente, a
pesquisa aplica a técnica de analise de sobrevivéncia e os estimadores de sobrevivéncia e
risco de Kaplan-Meier. Os dados sdao provenientes da ado¢do de consorcios publicos
intermunicipais entre 1985 e 2013 pelos municipios brasileiros. Para testar a hipotese, foram
construidos dois modelos de andlise de sobrevivéncia: um abrangendo todo o periodo desde a
adocdo do primeiro consorcio publico intermunicipal no Brasil (1985-2013) e outro
considerando apenas casos apds a ado¢ao do marco legal (2005-2013). Os resultados mostram
que (I) a lei N° 11.107/2005 foi determinante na difusdo dos consorcios publicos
intermunicipais no Brasil; (II) os municipios se consorciam mais rapidamente em torno da
area da saude; (III) a regido em que o municipio estd localizado influencia a adogdo desse

arranjo institucional.

Palavras chave: consorcios publicos; andlise de sobrevivéncia; difusdo institucional



ABSTRACT

This research aims to understand the adoption process of intermunicipal public consortia by
Brazilian municipalities. In a context of decentralization, Brazilian federalism can be
unfavorable. The imbalance between fiscal capacity and responsibilities in providing public
policies affects the implementation of such services, mainly in municipalities with limited
budgets. Intermunicipal public consortia are effective management tools to address these
issues and can solve problems of interdependence among municipalities. The benefits are
diverse: greater scale in providing public service, transparency in processes and expenses, and
the ease of undertaking joint projects. This research examines the diffusion of intermunicipal
public consortia over time, identifying patterns related to population size and geographical
region. The hypothesis is that population size plays an important role in the adoption of
institutional innovation: smaller municipalities have a greater need to form consortia to
improve the provision of public services. However, it is expected that this relationship is
influenced by the thematic area of the public consortium, the region of the municipality, and
the implementation of Law No. 11.107/2005, which regulates intermunicipal public consortia.
Methodologically, the research employs survival analysis techniques, specifically the
Kaplan-Meier survival estimator and hazard estimator. The data is derived from the adoption
of intermunicipal public consortia between 1985 and 2013 by Brazilian municipalities. In
order to test the hypothesis, two survival analysis models were constructed and subsequently
implemented: one encompassing the entire period since the adoption of the first
intermunicipal public consortium in Brazil (1985-2013), and another considering only cases
after the adoption of the legal framework (2005-2013). The results show that (I) Law No.
11.107/2005 was determinant in the diffusion of intermunicipal public consortia in Brazil; (II)
municipalities form consortia more quickly within the healthcare field; (III) the region in

which the municipality is located influences the adoption of this institutional arrangement.

Keywords: public consortia; survival analysis; institutional diffusion
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1. INTRODUCAO

A descentralizagao estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988 resultou em
desafios de coordenacdo, cooperacdo, competicdo e controle (Dieguez, 2011). Embora os
municipios tenham obtido maior autonomia, também passaram a ser responsaveis pela
prestagdo de mais servigos publicos, mas muitos ndo estavam preparados financeira ou
institucionalmente. Assim, a demanda crescente por uma gestdo publica eficiente e a busca
por solugdes inovadoras t€ém impulsionado a formacao de parcerias intermunicipais em todo o
mundo. No Brasil, os consdrcios publicos intermunicipais tém se destacado como uma
estratégia promissora para promover a cooperacao entre 0os municipios, visando a otimizagao
de recursos, melhoria na prestagao de servigos e desenvolvimento regional.

Os consorcios publicos sao entidades juridicas formadas exclusivamente por entes
federativos, de acordo com a Lei n° 11.107/2005, com o proposito de estabelecer relagdes de
cooperacao intergovernamental. Essa forma de consorciamento pode ser vista como uma
resposta pratica as multiplas responsabilidades no desenho das politicas publicas e a
fragmentacao territorial excessiva (Abrucio e Sano, 2013). Embora essas parcerias
apresentem potencialidades significativas, sua disseminacao e sucesso dependem de uma série
de fatores complexos. Compreender a dindmica da difusdo institucional dos consorcios
publicos intermunicipais € um desafio relevante para gestores publicos, pesquisadores e
formuladores de politicas.

Nesse sentido, esta pesquisa buscou responder a seguinte pergunta: como o0s
consoércios publicos intermunicipais vém se difundindo no Brasil ao longo do tempo?
Complementarmente, existe um padrao de adogdo por regido, tamanho da populagdo ou area

tematica?
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1) Verificar a influéncia de determinantes externos e interno da adog@o dos consorcios
publicos intermunicipais, incluindo: (a) tamanho populacional dos municipios; (b)
tema do consoércio; (c¢) regido geografica; (d) advento da lei dos consorcios publicos no
consorciamento intermunicipal; e e) arrecadagdo municipal per capita;

2) Analisar o padrdo de adocdo dos consdrcios publicos intermunicipais a partir da Lei
n.° 11.107/2005;

3) Compreender o processo de adog¢ao pelos municipios brasileiros.

A pesquisa partiu do pressuposto de que a formagao e a continuidade dos consorcios
publicos sdo influenciadas por diversas varidveis, como caracteristicas dos municipios
envolvidos, capacidades administrativas, localizagdo geografica, entre outros (Abrucio e
Sano, 2013). A analise de sobrevivéncia permitiu identificar quais desses fatores estdo
associados a duracdo dos consorcios e a sobrevivéncia dos municipios, fornecendo insights
valiosos para a compreensao das dinamicas envolvidas na difusdo dessas parcerias.

O primeiro capitulo aborda o federalismo brasileiro, apresentando suas caracteristicas
multifacetadas e complexas. Conclui-se que a cooperagdo intergovernamental tornou-se uma
ferramenta importante na gestdo publica brasileira, principalmente devido as limitagdes
or¢amentarias dos municipios.

O segundo capitulo explora os consércios publicos em si. Além de apresentar sua
estrutura institucional, ¢ esclarecido o conceito utilizado ao longo da pesquisa. Algumas
perguntas orientadoras deste capitulo sdo: qual € o conceito minimo do arranjo institucional?
Qual ¢ o marco legal que regulamenta esses consorcios? Qual ¢ o panorama atual dos

consorcios publicos no Brasil?
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O terceiro capitulo aprofunda o debate sobre a difusdo e como os consdrcios publicos
intermunicipais se inserem nessa literatura. Assim, busca investigar se o processo de adocao
dos consdrcios publicos intermunicipais ocorre como a difusdo de uma inovagao institucional.

O quarto capitulo aborda a questdo da sobrevivéncia institucional. Neste sentido,
discute-se alguns fatores que influenciam a adog¢do dos consorcios publicos como uma
inovacdo institucional, tais como: tamanho da populacdo dos municipios, regido, area
tematica do consorcio e implementacdo da Lein® 11.107/2005.

Espera-se que os resultados desta pesquisa contribuam para a formulag¢do de politicas
publicas mais adequadas para promover e fortalecer os consércios publicos intermunicipais,
auxiliando no desenvolvimento de estratégias de gestdo eficientes e sustentaveis. Além disso,
a aplicacdo da andlise de sobrevivéncia como ferramenta analitica nesse contexto pode abrir
caminho para sua adocdo em outros estudos relacionados a difusdo de politicas e praticas

institucionais.
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2. FEDERALISMO E RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

O federalismo ¢ um sistema politico que envolve o compartilhamento de poder entre
diferentes niveis de governo. Nesse sistema, os poderes sdao delegados e descentralizados pela
constituicdo para vdarios niveis de governo. As relagdes intergovernamentais ou
interprovinciais sdo cruciais para o efetivo funcionamento do federalismo. Essas relagdes
desempenham um papel significativo para garantir a prestacdo de servigos € a governanca em
um sistema federal. No entanto, relacdes intergovernamentais precarias podem representar
desafios para a implementacdo bem-sucedida do federalismo e das politicas publicas (Subedi,
2023).

Segundo Abrucio et al. (2013), ¢ peculiaridade de uma federagdao o compartilhamento
da soberania entre o poder central e os governos subnacionais. Para o autor, as federacdes sao
caracterizadas fortemente pela diversidade e pelo conflito, mas também pela cooperacao e
competi¢dao dos entes federativos (Abrucio et al., 2013). O federalismo surgiu da necessidade,
principalmente de paises com grandes extensdes territoriais, de descentralizar o poder. Nesses
paises, ha diversidade cultural, climéatica, social e econdmica, de modo que as necessidades e
prioridades diferem muito de uma regido para a outra (Gadelha, 2018). No caso do Brasil, o
Estado ¢ um sistema federal em que coexistem trés niveis de governo: Unido, estados e
municipios, cada qual dotados de certa autonomia politica (Brasil, 1988).

Para além da distribui¢do de poder, competéncias e recursos entre os entes federados,
se estabelece com o pacto federativo uma soberania compartilhada que deve garantir a
autonomia dos diferentes niveis € a0 mesmo tempo a interdependéncia entre eles (Abrucio e
Sano, 2013). E a dindmica das relagdes intergovernamentais e a centralizagdo versus
descentralizacdo que pode ampliar ou diminuir a capacidade dos entes em responder

adequadamente as demandas sociais. Desse entendimento, a implementagdo das politicas
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publicas em um sistema federativo demanda tanto a definicdo das funcdes das diferentes
esferas de governo, como também necessita de mecanismos articuladores entre essas esferas.

A partir da Constituicdo Federal de 1988, que elevou os municipios a entes federados,
a descentralizagdo de atividades e decisdes foi vista como a melhor alternativa para garantir a
plena eficacia dos servigos publicos. Essa descentralizagdo administrativa possibilitaria que os
municipios assumissem a gestdo e prestagdo de bens e servigos em seus territorios de acordo
com as necessidades e caracteristicas de suas populagdes (Arretche, 1999; Abrucio e Sano,
2013; Teixeira, 2014; Batista, 2015). Entretanto, no caso do federalismo brasileiro, no qual ha
um grande desnivel vertical (estado-municipio, Unido-estado-municipio) e horizontal
(municipio-municipio) na arrecadacido da Unido e entre entes subnacionais, muitos municipios
ndo estavam preparados do ponto de vista técnico-administrativo e orgamentario para sua
nova condi¢@o de provedor de politicas publicas (Caldas, 2007; Vargas, 2012; Teixeira, 2014).

Assim, a partir do arranjo descentralizador advindo da constituicdo e pelos novos
desafios gerados aos entes federados, arranjos institucionais de cooperagdo
intergovernamental se tornaram ainda mais vidveis a administragdo publica, uma vez que o
panorama fiscal-financeiro ndo necessariamente acompanhou a descentralizagdo politica,
acarretando na baixa capacidade de formulacdo e implementacdo de politicas publicas no
ambito municipal (Teixeira, 2014; CNM, 2016). A partir da Constituicdo de 1988, a
cooperagdo federativa horizontal, da qual o consércio intermunicipal ¢ apenas uma das
modalidades, encontrou terreno fértil para solucionar problemas caracteristicos de uma
mesma regido uma vez que contemplou um modelo federativo descentralizado e cooperativo
(Linhares et al., 2017).

As relagdes intergovernamentais sdo cruciais para o funcionamento eficaz dos
sistemas federais. Eles desempenham um papel significativo em areas como prestacdo de

servigos, governanga, saude, desenvolvimento urbano e econdmico. No entanto, desafios e
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conflitos podem surgir nas relagcdes intergovernamentais, o que pode representar obstaculos
para a implementagdo bem-sucedida do federalismo. E importante que os governos priorizem
e fortalecam a cooperagdo intergovernamental para garantir o bom funcionamento dos
sistemas federais.

Este capitulo apresenta uma discussdo sobre o Estado federativo brasileiro baseado na
descentralizacdo de politicas publicas e nas relacdes de coordenagdo entre as diversas esferas
de governo, principalmente entre os municipios, foco deste trabalho. E apresentada uma
contextualizagdo do desenho federativo brasileiro e seu processo de descentralizagdo a partir
da década de 1980. Em seguida discutimos o papel do arranjo dos consorcios publicos

intermunicipais na implementacao de politicas ptblicas no Brasil.

2.1 FEDERALISMO BRASILEIRO E POLITICAS PUBLICAS

O federalismo brasileiro ¢ um sistema Unico que tem um impacto significativo na
formulacao e implementacdo das politicas publicas do pais. O sistema federal brasileiro ¢
historicamente marcado pela importancia do Poder Executivo Nacional, que persistiu mesmo
no contexto pos-Constitucional de 1988 de descentralizacdo das politicas publicas (Machado
et al., 2014). Esse sistema busca promover a passagem do modelo dual para o cooperativo,
assegurando a autonomia subnacional e a implementa¢ao descentralizada de politicas, ao
mesmo tempo em que elege o governo federal como 6rgao responsavel pela coordenacao de
objetivos compartilhados, com foco na redugdo da duplicidade e das desigualdades regionais.
No entanto, o desenho do federalismo brasileiro ndo apagou problemas de gestao local. Isso
inclui a auséncia de um padrio de relagdes intergovernamentais que estimule a
descentralizagdo organizada, o que torna o federalismo dependente de politica, acordos e

jogos de barganha (Rodrigues Neto, 2021).
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A variagdo nas capacidades burocraticas dentro da Administracdo Publica Federal
brasileira também desempenha um papel na formulacdo de politicas publicas. Organizagdes
com maior percep¢do de qualidade burocratica estdo correlacionadas com organizagdes
inovadoras e culturas organizacionais que restringem a corrup¢do. Da mesma forma,
organizagdes com maior autonomia burocratica estdo associadas a organizagdes mais eficazes
(Gomide et al., 2022). Essa variagdo nas capacidades burocraticas pode ter implicagdes na
implementac¢ao e efetividade das politicas publicas.

Nos ultimos anos, o governo federal brasileiro experimentou diversos arranjos
institucionais com o objetivo de produzir politicas publicas efetivas no contexto nacional.
Esses arranjos incluem a articulagdo de temas intersetoriais, a construcdo de modelos de
gestdo de politicas com articulagdo entre entes federativos e sociedade civil e a busca de
enraizamento em contextos locais de implementacao de politicas (Cangado et al., 2021).

O impacto do federalismo brasileiro nas politicas publicas de satide também ¢
significativo. A descentralizacdo, aspecto central do federalismo brasileiro, tem implicagdes
para as politicas publicas de satde. O grau de desigualdade entre os municipios e estados
brasileiros, juntamente com os desequilibrios orcamentérios, fere os principios constitucionais
do Brasil e seu federalismo. Para garantir o mandato constitucional no Brasil, ¢ fundamental
criar uma fonte estavel de recursos, aumentar o volume e a eficiéncia dos gastos, investir na
formacao dos gestores, aprimorar os sistemas de informacdo e fortalecer os principios da
autonomia e interdependéncia (Leite et al., 2011).

Além da politica de satde, o federalismo brasileiro também afeta outras areas das
politicas publicas, como a educacdo. De fato, o processo de municipalizagio trouxe mudangas
para a gestdo educacional no Brasil. A municipalizagdo refere-se a transferéncia de

responsabilidades e recursos dos niveis federal e estadual para o nivel municipal. Esse
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processo tem seus desafios, e ¢ importante compreender as implicagdes do federalismo e da
municipaliza¢do para a gestdo da educag@o basica no Brasil (Melo et al., 2017).

No geral, o federalismo brasileiro tem um impacto significativo nas politicas publicas
do pais. Ele molda a coordenagdo e a implementacdo de politicas, influencia as capacidades
burocraticas e afeta varios setores, incluindo satde e educa¢ao. Compreender a dindmica do
federalismo brasileiro ¢ crucial para formuladores de politicas e pesquisadores que buscam

melhorar a eficécia e a eficiéncia das politicas ptblicas no Brasil.

2.2 DESCENTRALIZACAO E COOPERACAO INTERGOVERNAMENTAL

A descentralizacdo e a cooperagdo intergovernamental desempenham papéis cruciais
na governanga do Brasil. A Constituicdo Brasileira de 1988 estabeleceu uma federacao
altamente descentralizada, visando democratizagdo em nivel local ¢ maior eficacia das
politicas governamentais (Lima-Silva e Loureiro, 2020). A descentralizacdo refere-se a
transferéncia de poder e autoridade do governo central para entidades subnacionais, como
estados e municipios, 0 que permite maior autonomia local e capacidade de resposta as
necessidades especificas de diferentes regides (Ferrazzi e Rohdewohld, 2017).

A descentralizagdo teve um impacto significativo no setor da saude, especialmente
com a expansao do programa Estratégia de Satide da Familia (ESF), que tem sido associado a
redugdes expressivas nas taxas de mortalidade evitavel. A cobertura da ESF mostrou-se
relacionada a uma reducao de 6,8% nas taxas de mortalidade evitavel, sendo que essa redugdo
foi maior nos municipios com maior governanca na saude. De fato, uma governanga sélida da
saude ¢ vital para melhorar a eficicia e os resultados dos servigos em sistemas
descentralizados (Hone et al., 2017).

A cooperagdo intergovernamental ¢ crucial para a efetiva governanca no Brasil. A

relagdo entre o governo central e as entidades subnacionais desempenha um papel
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significativo na implementagao de politicas e na prestacdo de servigos. No entanto, as relagdes
intergovernamentais podem ser complexas e polarizadas, como ocorreu na politica de saude
durante a década de 1990. A estratégia de descentralizagdo e seu grau de institucionalizagdo
dependiam das decisdes politicas nacionais, da coordenacdo do Ministério da Saude, do
financiamento e das capacidades institucionais de estados e municipios (Ouverney e Fleury,
2017).

Além disso, a governanga e lideranga local pode ter um impacto significativo no
desempenho municipal. Pesquisas mostraram que a qualidade dos prefeitos, medida em
termos de educacdo, experiéncia e apoio politico, ndo explica a varia¢do na arrecadagdo de
impostos municipais sobre a propriedade. Em vez disso, fatores politicos, como o apoio
legislativo e o ciclo eleitoral, apresentam uma correlacdo mais forte com essa arrecadagdo
(Avellaneda e Gomes, 2017). Isso destaca o papel crucial das dindmicas politicas e do apoio
partidario no desempenho municipal. Compreender e abordar esses fatores sdo essenciais para
uma governanga efetiva e para alcancar os resultados desejados no Brasil (Avellaneda e

Gomes, 2017; Ouverney e Fleury, 2017).
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3. CONSORCIOS PUBLICOS INTERMUNICIPAIS

Os consorcios publicos intermunicipais sao uma forma de cooperagdo intermunicipal
que visa fornecer servigos publicos locais, explorar economias de escala e internalizar
externalidades (Ferraresi et al., 2018). Tais consércios sao motivados pela necessidade de
eficiéncia econdmica por meio de ganhos de escala, principalmente em setores como servigos
especializados de saude, que exigem escalas de produgdo incompativeis com as pequenas
populagdes locais da maioria dos municipios brasileiros (Lima e Silveira Neto, 2017).

No Brasil, os consércios publicos intermunicipais surgiram como uma alternativa para
solucionar problemas caracteristicos de uma mesma regido, principalmente a partir da
Constituicao de 1988. Apesar disso, o consorciamento intermunicipal estd previsto no Brasil
desde a Constituicao de 1937 que, em seu artigo n° 29, determinava que municipios da mesma
regido pudessem se coligar para a instalacao, exploracdo e administragdo de servigos publicos
comuns (Brasil, 1937; Dieguez, 2011; Barbosa Filho, 2012).

Mesmo com o processo de redemocratizagdo instituido pela Constituicao de 1988, os
consorcios intermunicipais ndo foram reconhecidos juridicamente. A Emenda Constitucional
n°® 19/1998, chamada Emenda da Reforma Administrativa, alterou o art. 241 da Constituicao
Federal, especificando “os consorcios publicos € os convénios de cooperagdo entre entes
federados” como possibilidade a gestdo associada e permitindo “a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos” (Brasil,
1998).

Assim, mesmo com a previsao constitucional, estes eram vistos como acordos nao
seguros, sem garantia de permanéncia e de obrigacdes assumidas por seus consorciados
(Vinhas e Tupinamba, 2011; Ribeiro, 2018; Maia et al., 2019). A modalidade de Consoércio
Publico Intermunicipal foi legalmente instituida com a criagao da Lei 11.107/2005, conhecida

como a Lei dos Consorcios, e regulamentada pelo Decreto n® 6.017/2007, que forneceu maior
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clareza e seguranca juridica aos mesmos (Randolph e Barbosa, 2013; Ribeiro, 2018). A Lei
dos Consorcios surge da necessidade de se fornecer uma governanga institucional como
garantia de efetividade e sustentabilidade ao arranjo institucional, bem como seguranga
juridica e orcamentaria aos entes consorciados (Dieguez, 2011; Vargas, 2012; Trevas, 2013).

Assim, o consorcio publico foi definido no artigo 2° inciso I do Decreto n°
6.017/2007: “Pessoa juridica formada exclusivamente por Entes da Federagdo, na forma da
Lei n° 11.107, de 2005, para estabelecer relagdes de cooperacdo federativa, inclusive a
realizagdo de objetivos de interesse comum, constituida como associa¢do publica, com
personalidade juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de
direito privado sem fins economicos” (BRASIL, Decreto Federal n. 6017, 2017).A partir da
Lei n. 11.107/2005, os consdrcios passaram a ter carater publico e a obedecer as regras da
administracdo publica, como contratacdo de funcionérios por meio de concurso, prestagao de
contas de forma transparente, compras de bens e servicos por meio de licitagdo, entre outras
(MAIA et al. 2019).

O Quadro 1 apresenta os marcos relevantes aos consorcios publicos no Brasil,

incluindo legislagdes, acontecimentos determinantes e cenario atual do arranjo.
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Quadro 1 - Anos e acontecimentos marcantes aos consorcios publicos no Brasil

ANO ACONTECIMENTO

1934  Terceira Constituicdo Federal - os consorcios sdo constituidos como contratos celebrados entre municipios ou entre
estados. Era imprescindivel a aprovagéo pelo estado ou Unido.

1946 Quinta Constitui¢do Federal - Propde o resgate da autonomia federativa.

1961 Parand, Santa Catarina ¢ Rio Grande do Sul criam o Banco Regional de Desenvolvimento Econdmico da Regido
Sul (BRDE) e assim surge a primeira autarquia interfederativa do Brasil.

1967 Sexta Constituicdo Federal - os consorcios perdem a personalidade juridica e sdo tratados como pactos de
colaborag@o entre municipios, como "Associativismo Intermunicipal".

1988 Sétima Constituicdo Federal (Constitui¢do Cidadd) — os municipios e o Distrito Federal sdo reconhecidos como
entes federativos, maior autonomia A estes entes, receitas publicas descentralizadas, ideia de consorciamento
ganha forga.

1991- As Normas Operacionais Basicas de Saude e de Assisténcia a Saude (NOB-SUS 01/1991, NOB-SUS 01/1993,
1996 NOB-SUS 01/1996 e NOAS 01/1991), trazem novas regras sobre a relacéo entre as trés esferas administrativas

2005 Promulgacéo da Lei n.11.107/2005 (Lei dos Consorcios), que dispde sobre regras gerais relacionadas aos
consorcios publicos.

2018 73% dos municipios sdo consorciados (CNM, 2018).

2022 Aprovado PL 1.453/2019 (modifica o art. 12 e acrescenta o art. 12-A a Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005, para
determinar que a alteragdo de contrato de consorcio publico dependera de ratificagdo mediante leis aprovadas pela
maioria dos entes federativos consorciados)

Fonte: Linhares et al. (2017); Maia et al. (2019). Adaptado pelo Autor.
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A literatura tem demonstrado que a cooperagdo intermunicipal pode conduzir a ganhos
de eficiéncia em termos de reducdo das despesas publicas locais sem afetar o nivel de servigos
publicos prestados. Por exemplo, um estudo sobre sindicatos municipais italianos constatou
que estar em um sindicato municipal reduzia as despesas correntes totais per capita em cerca
de 5% (Ferraresi et al., 2018). Outro estudo sobre consoércios intermunicipais no Brasil
constatou que os municipios envolvidos em coopera¢do intermunicipal local para fornecer
servigos publicos de satide melhoraram as consultas ambulatoriais, aumentaram o niimero de
consultas de aten¢do primaria a saude e reduziram as mortes infantis (Nascimento et al.,
2021).

Os fatores que influenciam a decisdo dos municipios de se engajar na cooperagao
intermunicipal incluem restricdes fiscais, fatores espaciais e organizacionais e as
caracteristicas socioecondmicas das localidades (Porto e Paty, 2018). No entanto, existem
desafios na colaboragdo intermunicipal no Brasil, como a falta de cooperacdo e apoio das
autoridades de alto nivel dificultando a governanca efetiva, como evidenciado pelas
dificuldades enfrentadas durante a pandemia do COVID-19 (Paniagua e Rayamajhee, 2021).

A Politica Nacional de Residuos Soélidos do Brasil, por exemplo, ¢ um instrumento
que incentiva a ado¢do de cooperagdes intermunicipais, como os consoOrcios, para aumentar a
escala de atuacgdo e reduzir os custos envolvidos na gestao dos residuos solidos urbanos (Deus
et al., 2016). Nesse sentido, para avaliar o desempenho dos consorcios publicos
intermunicipais de residuos sélidos no Brasil, foi proposto um indice de sustentabilidade. Este
indice avalia a gestdo regionalizada dos residuos solidos urbanos e fornece indicadores para
apoiar os municipios e consorcios na gestdo de residuos, contribuindo para a implementagdo
de estratégias sustentaveis e para o desenvolvimento de politicas (Macedo, 2023).

Em conclusdo, os consorcios publicos intermunicipais no Brasil desempenham um

papel crucial na prestagdo de servigos publicos locais, explorando economias de escala e
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enfrentando os desafios da gestio de residuos e satde publica. Esses consorcios
demonstraram levar a ganhos de eficiéncia e melhoria na prestacdo de servigos (Ferraresi et
al. 2018). No entanto, existem desafios em termos de governanga e cooperacdo em niveis
mais altos de autoridade (Paniagua e Rayamajhee, 2021).

Rocha e Faria (2004) definem os consorcios publicos como a unido ou associagdo de
dois ou mais entes federados visando a resolugdo de problemas de gestdo e prestacdo de
servigos em uma regido especifica. Ja para Abrucio (2013), o consoércio pode ser
compreendido como a unido ou associagdo de dois ou mais entes, cuja relagdo de igualdade ¢
a base dessa alianca. No arcabouco juridico nacional, esse tipo de cooperagdo ¢ conceituada
como parceria voluntaria entre duas ou mais unidades da federacdo, para executar tarefas,
implementar um programa, e superar restrigdes em um setor especifico (Bittencourt, 2011).

A partir dessas defini¢des, fica claro que uma das particularidades dos consorcios € a
disposicao das unidades federativas de aderir voluntariamente a um acordo de cooperacao,
reservando-se o direito de abandonar o acordo a qualquer momento. Bittencourt (2011)
considera que as condig¢des politicas - tais como mudangas na lideranga politica do municipio
- justificam uma possivel entrada ou saida neste tipo de acordo. Abrucio e Sano (2013) vao
além e esquematizam os principais fatores favorecedores, na literatura, ao consorciamento
intermunicipal:

e Existéncia de uma identidade regional prévia;

e Liderangas politicas regionais capazes, mesmo em contextos adversos, de
produzir aliangas intermunicipais;

e Questdes que envolvem as chamadas tragédias dos comuns, isto ¢, problemas
coletivos que atingem varios municipios;

e A propria légica das politicas publicas pode impulsionar formas de

consorciamento, especialmente quando suas regras sist€émicas e/ou seus
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mecanismos de indu¢do financeira apontam nesse sentido. Por exemplo, a
Politica Nacional de Residuos Soélidos (Lei n° 12.305/2010) definiu que o
governo federal deve priorizar recursos a municipios que atuarem sob regime
de Consorcio Publico;

e O apoio e inducdo do governo estadual e/ou federal;

e Pactos politicos regionais;

e Marcos legais que tornem mais atrativa e estavel a cooperacao intermunicipal
(Como a lei dos consoércios (N° 11.107/2005)

Os consorcios podem ser constituidos verticalmente (Unido-estado-municipio), entre
dois ou trés entes federais, ou horizontalmente (municipio-municipio). Os acordos horizontais
buscam cooperagdo para obter mais custo-beneficio ou para melhorar a qualidade dos
servigos. Os acordos verticais vao além da cooperacdo, e as unidades de diferentes niveis de
governo desempenham tarefas diferentes, mas também complementares, que requerem
coordenacdo a fim de fornecer servigos publicos com sucesso (Silvestre, 2019).

Esse tipo de abordagem da gestdo publica favorece arranjos cooperativos entre as
unidades da federagdo para a prestacdo de servigos publicos de qualidade através de redes.
Ainda, observa a relacdo entre a decisdo de cooperar e os elementos apresentados por Feiock
(2004; 2007): caracteristicas das comunidades, instituicdes politicas, a estrutura da rede
politica e caracteristicas de transac¢do. Finalmente, é importante notar que, embora a questao
da cooperagdao publica seja crucial no Brasil, principalmente depois do movimento de
descentralizacdo gerado pela Constituigdo de 1988, ainda sdo poucos os estudos sobre como
se d& o processo de difusao desse arranjo institucional (Abrucio et al., 2013).

Por fim, vale destacar que ¢ comum que as unidades da federagdo decidam cooperar a
partir desse arranjo institucional em areas especificas, como saude, saneamento, infraestrutura

e habitagao.
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4. DIFUSAO DE POLITICAS PUBLICAS

A difusdo de politicas € o processo pelo qual as politicas se espalham de uma
jurisdi¢do para outra. Envolve a transferéncia de conhecimentos, ideias e praticas entre
governos, levando a ado¢do de politicas semelhantes em diferentes contextos. Os estudiosos
estudaram a difusdo de politicas para entender os fatores e mecanismos que impulsionam esse
processo.

Uma razdo para a difusdo de politicas ¢ a influéncia das legislaturas profissionais. A
literatura mostra que legislaturas mais profissionais promovem a eficiéncia legislativa,
superam barreiras informacionais e produzem politicas mais técnicas (Shipan e Volden, 2006).
Isso sugere que legislaturas com niveis mais altos de profissionalismo sdo mais propensas a se
envolver na difusdo de politicas.

Outro fator que contribui para a difusdo da politica é a interdependéncia entre as
jurisdi¢des. A difusdo de politicas pode ocorrer com base em efeitos de transbordamento ou
aprendizagem orientada para politicas (Shipan e Volden, 2006). A interdependéncia refere-se
a ideia de que as escolhas feitas por um governo influenciam as decisdes de outros governos
(Krenjova e Raudla, 2017). Quando os governos observam politicas bem-sucedidas
implementadas em outras jurisdigdes, eles podem ficar mais inclinados a adotar politicas
semelhantes.

O papel das agéncias governamentais também € crucial na difusdo de politicas. As
agéncias governamentais atuam como formuladores e promotores de politicas,
desempenhando um papel importante na inovagdo e difusdo de politicas (Xiang e Ma, 2019).
As relagdes entre os orgdos governamentais servem de base para a continua inovagdo e

difusdo de politicas. Fatores como posicionamento de rede, autoridade, nivel de
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desenvolvimento econdmico, pontualidade politica e proximidade regional podem influenciar
a difusdo de politicas (Xiang e Ma, 2019).

A difusdo de politicas pode ocorrer em diferentes niveis, incluindo a difusdo
horizontal e vertical. A difusdo local para estadual refere-se a disseminagdo de politicas dos
governos municipais para os governos estaduais (Shipan e Volden, 2006). A difusdo de estado
para estado, por outro lado, envolve a disseminacdo de politicas entre estados vizinhos ou
regionais (Garrett e Jansa, 2015). A difusdo de politicas nem sempre se restringe aos estados
vizinhos, pois a emulagdo de politicas pode ocorrer em diferentes regides (Garrett e Jansa,
2015).

Diferentes mecanismos impulsionam a difusdo de inovagdes politicas. A teoria do
equilibrio pontuado fornece uma estrutura para a compreensao desses mecanismos, incluindo
a difusdo gradual de politicas impulsionada pela emulagdo incremental de politicas, a rapida
difusdo de estado para estado impulsionada pela imitagdo de politicas e a difusdo quase
imediata de politicas impulsionadas por respostas a um choque exodgeno comum (Boushey,

2012).

4.1 DIFUSAO DE CONSORCIOS PUBLICOS INTERMUNICIPAIS

A realidade dos consorcios indica que os governos estdo enfrentando cada vez mais
problemas que ultrapassam as fronteiras de suas jurisdi¢des. Nesse contexto, a cooperagao € o
controle entre atores ganham destaque, assim como a disposi¢cdo em reduzir as assimetrias € a
competitividade. A governanga em rede ocorre quando ha uma interdependéncia aprofundada
para garantir determinados objetivos. Essa analogia pode ser aplicada aos consorcios, pois
eles se baseiam no reconhecimento de interesses comuns que convergem para uma acao

coordenada conjunta. Essa acdo ¢ influenciada por redes formadas entre unidades de governo
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que conectam diferentes atores em processos de aprendizagem institucional. No caso da
articulacdo institucional, a experiéncia prévia dos atores em relacdo a cooperacdao
intermunicipal desempenha um papel significativo (Caldas e Cherubine, 2013).

Os consorcios surgem do interesse dos atores em se organizar de forma coordenada,
mas requerem relagdes de confianga e controle mutuo estabelecidas anteriormente (Caldas,
2007). Dado o envolvimento de multiplos atores no processo de formacdo de um consoércio
publico intermunicipal (como prefeitos, lideres politicos, vereadores, burocratas, técnicos
administrativos e a populacdo em geral), cada um influenciando o processo politico de alguma
forma, a estrutura de um consdrcio pode ser considerada policéntrica (Fleury, 2013). Abrucio
e Sano (2013) argumentam que os governos estdo aprendendo institucionalmente sobre o
associativismo territorial, tornando-o uma estratégia cada vez mais predominante. Muitos
autores também destacam a difusdo das formas de consorciamento entre os entes federativos
municipais (Nascimento Neto e Moreira, 2012; Abrucio e Sano, 2013; Abrucio et al., 2013;
Trevas, 2013; Pereira e Moreira, 2016; Doin et al., 2017).

Em termos gerais, os modelos de difusdo explicam a ado¢do de um novo programa por
um estado por meio de dois principais fatores: determinantes internos e modelos de difusao
(Berry e Berry, 1990). Os modelos de determinantes internos sugerem que os fatores que
levam uma jurisdi¢do a inovar sdo caracteristicas politicas, econdmicas ou sociais internas ao
Estado, sem considerar a influéncia de outros estados. Em contraste, os modelos de difusdo
sdo intergovernamentais por natureza, pois veem a adogdo de politicas pelos estados como
emulacdes de adogdes anteriores por outros estados.

Rogers (1983) define difusdo como o processo pelo qual uma inovagdo politica ¢é
comunicada ao longo do tempo entre os membros de um sistema social através de canais
especificos. A inovagdo politica ¢ entendida como algo novo para o governo que a adota.

Esses modelos supdem que os estados emulam politicas de outros estados por trés razdes
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basicas. Primeiro, os estados aprendem uns com os outros, adotando inovacdes que foram
percebidas como bem-sucedidas em outros lugares. Segundo, os estados emulam politicas de
outros estados para obter vantagens econdmicas ou evitar desvantagens competitivas.
Terceiro, ha uma pressao sobre os estados para se adequarem a normas nacionais ou padrdes
regionais aceitos. No caso dos consércios no Brasil, essa norma poderia ser a Lei no.
11.107/2005. Assim, a pressdo pode ser coercitiva, quando os mandatos federais limitam as
escolhas dos governos, ou normativa, quando hé pressdo para adotar as melhores praticas de
outros estados.

O efeito de difusdo ¢ a influéncia cumulativa que leva um agente a adotar ou rejeitar
uma inovacdo. Esse efeito ¢ maior em um sistema social altamente interconectado, pois o
aumento do conhecimento compartilhado promove essa influéncia (Rogers, 1983). Os canais
de comunicacdo que conectam atores similares e os integram a grupos diferentes sdo
essenciais para garantir uma ampla difusdo (Fleury, 2014).

Maggetti e Gilardi (2015) afirmam que a difusdo ndo é apenas a propagacao de algo,
mas sim um produto da interdependéncia. A difusdo ¢ influenciada pelos mecanismos de
aprendizagem, emulacdo e competicdo. A aprendizagem ocorre com base no sucesso ou
fracasso de experiéncias anteriores, a emulacdo ocorre quando um processo ¢ valorizado e
aceito como resposta apropriada, e a competi¢do surge da necessidade de manter ou melhorar
a atratividade em relacao a outras unidades.

Cada mecanismo de difusdo tem um impacto distinto nos parametros de tomada de
decisdo para a mudanga politica (Rogers, 1983). No contexto do federalismo brasileiro
descentralizado, as decisdes sdo compartilhadas de forma mais ampla, e as redes horizontais
de comunicagdo desempenham um papel fundamental na difusdo de inovagdes.

Em resumo, a difusdo de politicas ¢ um processo complexo influenciado por multiplos

fatores e mecanismos. O federalismo brasileiro descentralizado, a interdependéncia entre as
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jurisdigdes, o papel das agéncias governamentais e os diferentes mecanismos de difusdo
desempenham um papel central nesse processo. Compreender a difusdo de politicas ¢
essencial para formuladores de politicas e pesquisadores que buscam analisar a adogdo e
implementagdo de politicas em diversos contextos. No caso dos consorcios publicos
intermunicipais, observa-se um ritmo acelerado de expansdo ao longo do tempo, o que

justifica o estudo da difusdo desses consorcios.
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5. DADOS E METODOS

Este capitulo descreve, em detalhes, o processo de tratamento do banco de dados
utilizado nesta pesquisa, bem como a técnica de analise aplicada no estudo. O tratamento do
banco de dados ¢ uma etapa fundamental para garantir a qualidade e integridade dos dados
analisados. Neste capitulo, serdo apresentadas as etapas de pré-processamento, limpeza e
transformag¢do dos dados, além das estratégias utilizadas para lidar com possiveis problemas e

inconsisténcias identificadas.

5.1 ANALISE DE SOBREVIVENCIA

A andlise de sobrevivéncia, ou event history analysis survival, ¢ um método estatistico
usado para analisar o tempo de ocorréncia de eventos especificos. E particularmente ttil para
estudar a duragdo ou o tempo até o evento de certos fendmenos ou processos (Mastenbroek,
2003; Martin e Vanberg, 2004; Jensen, 2020; Li e Kelchen, 2021). O método tem uma longa
historia em bioestatistica, epidemiologia, saude publica e pesquisa médica (Allotey e Harel,
2023). Nos ultimos anos, a andlise de sobrevivéncia tornou-se cada vez mais comum em
aplicacdes da ciéncia politica, com foco na compreensdo da ocorréncia de determinados
eventos, como a votacdo final de um projeto de lei ou a ocorréncia de crises politicas
(Mastenbroek, 2003; Martin e Vanberg, 2004; Ekanayake, 2016; Jensen, 2020; Li e Kelchen,
2021).

Em muitos estudos, a principal questdo gira em torno do tempo para um evento de
interesse. Aqui, o evento de interesse ¢ a ado¢do aos consorcios publicos intermunicipais

pelos municipios brasileiros. O nome genérico para o tempo na analise de sobrevivéncia ¢
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“tempo de sobrevivéncia”, embora possa ser aplicado como “tempo sobrevivido” (Clark et al.
2003).

A variavel dependente neste método estatistico apresenta uma diferenca em relagdo as
abordagens mais convencionais. S3o necessarios dois conjuntos de dados, como indicado por
Guo (2010). O primeiro conjunto compreende uma variavel continua que representa o tempo
(sendo essa variavel medida em anos). O segundo conjunto refere-se a uma varidvel bindria,
indicando a presenca ou auséncia do evento de interesse. Neste contexto, o valor 0 denota que
o municipio ndo ¢ consorciado, enquanto o valor 1 indica a ado¢do ao arranjo institucional em
questao.

A dificuldade principal de perguntas de pesquisa que giram em torno da ocorréncia de
um determinado evento ¢ que ele ndo ocorre em todos 0s objetos de analise. Se o evento de
interesse ocorresse em todos objetos de analise, muitos métodos de andlise seriam aplicaveis.
No entanto, ¢ comum que, ao final da investigacdo de ocorréncia de eventos historicos, alguns
dos individuos ndo tenham experienciado o evento de interesse e, portanto, seu tempo real
para o evento ¢ desconhecido (Clark et al. 2003). Além disso, os dados de sobrevivéncia
raramente seguem uma distribuicdo normal, mas sdo assimétricos e geralmente compostos por
muitos eventos iniciais e relativamente poucos eventos tardios. Sdo essas caracteristicas dos
dados que tornam necessarios os métodos especiais chamados de analise de sobrevivéncia
(Clark et al. 2003).

Por essas questdes, decidimos aplicar a analise de sobrevivéncia em nosso conjunto de
dados. Isso se justifica pelo fato de alguns municipios terem experienciado, em tempos
distintos, um evento - no caso, a adog¢do aos consorcios publicos intermunicipais -, enquanto
outros ndo. Essas dificuldades relacionadas a andlise de sobrevivéncia surgem principalmente

pelo fato de apenas alguns objetos terem passado pela ocorréncia do evento e,
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consequentemente, os tempos de sobrevivéncia serem desconhecidos para um subconjunto do
grupo de estudo. Esse fendmeno ¢ chamado de censura e pode ocorrer das seguintes maneiras:

(a) um caso ainda ndo passou pela ocorréncia relevante, como adogdo de uma lei ou de
uma crise politica, no momento do encerramento do estudo;

(b) um caso ¢ perdido durante o acompanhamento no periodo do estudo;

(c) um caso passa por um evento diferente, que impossibilita um acompanhamento
adicional.

Vale salientar que esses tempos de sobrevivéncia censurados subestimam o tempo verdadeiro
- e desconhecido - até o evento.

Se visualizarmos o processo de sobrevivéncia de um caso como uma linha do tempo ¢,
o evento (assumindo que ocorra) estd além do periodo de acompanhamento. Essa situagdo ¢
frequentemente chamada de censura a direita. A censura também pode ocorrer se observamos
a presenca de uma condi¢do, mas nao sabemos quando ela comegou. Por exemplo, considere
um estudo que investiga o tempo até a recorréncia de uma crise politica. Se os paises forem
examinados 10 anos apds uma crise fiscal para determinar a recorréncia, entdo aqueles que ja
tenham experienciado uma recorréncia do evento terdo um tempo de sobrevivéncia censurado
a esquerda, pois o tempo real de recorréncia ocorreu menos de 10 anos ap0s a crise fiscal. Os
dados de tempo do evento também podem ser censurados por intervalo, o que significa que os
individuos entram e saem da observacao.

A maioria dos dados de sobrevivéncia inclui observagdes censuradas a direita, mas
existem métodos disponiveis para dados censurados por intervalo e a esquerda (Hosmer e
Lemeshow, 1999). No restante desta pesquisa, consideramos apenas dados censurados a
direita, j4 que um municipio pode consorciar-se apds o levantamento dos dados e nao a
esquerda, j4& que mapeamos dados desde o estabelecimento do primeiro consoércio publico

intermunicipal. Em geral, a caracteristica da censura significa que sdo necessarios métodos
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especiais de andlise; assim, métodos graficos padrio de exploracdo e apresentacdo de dados,
como diagramas de dispersdo, ndo podem ser usados (Clark et al. 2003).

Um dos conceitos fundamentais na andlise de sobrevivéncia ¢ a probabilidade de
sobrevivéncia, survival probability, que representa a probabilidade de um evento ocorrer em
um determinado ponto no tempo, dado que ainda ndo ocorreu (Martin e Vanberg, 2004). Ao
modelar a fun¢do de risco, os pesquisadores podem examinar os fatores que influenciam o
tempo dos eventos e fazer previsdes sobre a probabilidade de eventos futuros (Allotey e
Harel, 2023). A anélise de sobrevivéncia permite a incorporacdo de covaridveis ou preditores
que podem afetar o tempo dos eventos, permitindo que os pesquisadores avaliem seu impacto
na ocorréncia do evento (Svolik, 2009).

As informagdes de sobrevivéncia sdo frequentemente descritas e modeladas em termos
de duas probabilidades inter-relacionadas: a probabilidade de sobrevivéncia e o risco. A
probabilidade de sobrevivéncia, também conhecida como fung¢do de sobrevivéncia S(t),
refere-se a chance de um individuo sobreviver a partir de um ponto inicial de tempo (por
exemplo, o inicio de um estudo) até um tempo futuro especifico (t). Essa probabilidade ¢
essencial para a analise de sobrevivéncia, pois as probabilidades de sobrevivéncia em
diferentes valores de t fornecem informagdes importantes resumidas a partir dos dados de
tempo até o evento. Essas probabilidades descrevem diretamente a experiéncia de
sobrevivéncia de um grupo de estudo (coorte).

Por outro lado, a probabilidade de risco ¢ geralmente representado como h(t) ou l(t) e
refere-se a probabilidade de um individuo em observa¢do no tempo t sofrer um evento
naquele momento. Em outras palavras, ele representa a taxa de ocorréncia instantanea de
eventos para um individuo que ja sobreviveu até¢ o tempo t. Ao contrario da funcdo de
sobrevivéncia, que se concentra na ndo ocorréncia de um evento, a fungdo de risco enfoca a

ocorréncia do evento em si. E interessante porque fornece insights sobre as taxas de falha
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condicionais e oferece um meio de especificar um modelo de sobrevivéncia (Clark et al.
2003). Em resumo, o risco esta relacionado a taxa de ocorréncia de evento atual, enquanto a
sobrevivéncia reflete a auséncia cumulativa do evento.

A estimagdo da probabilidade de sobrevivéncia pode ser realizada de maneira ndo
paramétrica com base em tempos de sobrevivéncia observados, censurados e ndo censurados,
utilizando o Método KM (ou método do produto-limite) (Kaplan e Meier, 1958).

Suponhamos que existam k casos que experimentaram eventos durante um periodo de

acompanhamento, em momentos distintos ¢ (<t <t <t .<t. A medida que os eventos

sdo assumidos como ocorrendo independentemente uns dos outros, as probabilidades de
sobreviver de um intervalo para o proximo podem ser multiplicadas entre si para fornecer a
probabilidade acumulada de sobrevivéncia. Sendo mais formal, a probabilidade de estar vivo

no momento t],, S (tj), ¢ calculada a partir de S (tj - 1), a probabilidade de estar vivo em t},_l,
n]_, o numero de pacientes vivos imediatamente antes de tj, e dj, o0 namero de eventos em tj,
por:
S(tj) = S(tj_l)(l - —ﬁ]L)
onde t 0= 0 e S(0) = 1. O valor de S(t) ¢ constante entre os tempos dos eventos e,

portanto, a probabilidade estimada ¢ uma funcao escalonada que muda de valor apenas no
momento de cada evento (Kaplan e Meier, 1958).

Este estimador permite que cada observagdo contribua com informagdes para os
calculos enquanto se sabe que estdo livres de eventos. Se todos os individuos
experimentassem o evento (ou seja, se ndo houvesse censura), este estimador simplesmente se
reduziria a razdo entre o nimero de individuos livres de eventos no tempo t e o numero de

pessoas que entraram no estudo.
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Intervalos de confianga para a probabilidade de sobrevivéncia também podem ser
calculados. A curva de sobrevivéncia de Kaplan-Meier, um grafico da probabilidade de
sobrevivéncia de Kaplan-Meier em fun¢do do tempo, fornece um resumo util dos dados que
pode ser usado para estimar medidas como o tempo mediano de sobrevivéncia. A grande
assimetria encontrada na distribuicdo da maioria dos dados de sobrevivéncia ¢ a razdo pela
qual a média ndo ¢ frequentemente utilizada (Kaplan e Meier, 1958).

Para estimar os determinantes da difusdo dos consércios publicos intermunicipais
pelos municipios brasileiros, utiliza-se 0 modelo de Cox (Cox, 1972) para avaliar o efeito de
covariaveis na mudanga politica ao longo do tempo. O modelo de regressao de Cox ¢ um
modelo semiparamétrico que pode ser usado para ajustar modelos de regressdo univariados e
multivariados que tenham resultados de sobrevivéncia (Cox, 1972).

A equacdo abaixo, reflete o teste das hipdteses para o modelo de regressdo de Cox:
h(t|xi) = ho(t)exp(BlXil Fot B,,Xip)
Onde, h(t|xi), ¢ a fungdo de risco de um municipio i adotar a forma consorciada em
um ano t e (X g Tt X l,p) ¢ o conjunto de covaridveis do modelo, cujo impacto em cada
municipio i ¢ medido pelo tamanho dos respectivos coeficientes (B et Bp).

Para observar a variacdo do efeito das covariaveis ao longo do tempo, utiliza-se o
Modelo de regressdo aditivo de Aalen. O modelo de Aalen assume que o risco cumulativo
H(t) para um assunto pode ser expresso como A(t) + x [(t), onde A(t) é um termo de
interceptacdo dependente do tempo, x € o vetor de covaridveis para o assunto (possivelmente
dependente do tempo) e B(t) ¢ uma matriz de coeficientes dependente do tempo (Aalen,
1980; Aalen e Frigessi, 2007). Assim, buscamos observar como as covariaveis influenciam o
processo de associacdo intermunicipal ao longo do tempo no processo de associagdo

intermunicipal.
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Embora a andlise de sobrevivéncia tenha sido amplamente utilizada em outras
disciplinas, como a sociologia e a economia, sua aplicagdo na ciéncia politica ¢ um pouco
mais recente (Mastenbroek, 2003; 2003a). Seu uso vem gradualmente se tornando mais
popular no campo, a medida que os pesquisadores reconhecem seu potencial para analisar
dados de tempo até o evento e entender o momento dos eventos politicos (Mastenbroek, 2003;
Ekanayake, 2016; Jensen, 2020; Li & Kelchen, 2021).

Ao incorporar a andlise de sobrevivéncia em suas pesquisas, os cientistas politicos
podem obter informagdes valiosas sobre a duracdo e o momento dos fendmenos politicos,
contribuindo para uma compreensao mais profunda dos processos e dindmicas politicas. Mais
recentemente, a analise de sobrevivéncia tem sido amplamente aplicada em estudos de ciéncia
politica. Por exemplo, analisar a dindmica de transposicdo das diretivas da UE na Holanda
(Mastenbroek, 2003; 2003a); examinar a tomada de decisdes em relacionamentos B2B
(Jensen, 2020); estudar o compartilhamento de poder e a dindmica de lideranga em regimes
(Svolik, 2009); analisar a difusdo de politicas de métricas de equidade de financiamento de
desempenho (Li & Kelchen, 2021); investigar a incidéncia e a duragdo das crises fiscais
(Ekanayake, 2016); e examinar a fun¢do de sobrevivéncia das democracias (Lins, 2020).
Esses estudos demonstram a versatilidade da analise de sobrevivéncia na ciéncia politica, pois

pode ser aplicada a uma ampla gama de topicos e fendomenos.

5.2 COLETA DOS DADOS

Até o momento desta pesquisa, ndo existia um banco de dados sistematizado e
atualizado com informacdes detalhadas dos consércios publicos brasileiros, apesar de ser um

tema de grande interesse para a Ciéncia Politica e varias outras disciplinas.
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O IBGE realiza periodicamente, por meio do MUNIC, um levantamento e
sistematizacdo de dados sobre a estrutura, dindmica e funcionamento dos municipios, e alguns
desses dados foram utilizados na se¢do 5.7 do capitulo 5. O MUNIC oferece informagdes
sobre a gestdo associada municipal por meio dos consdrcios publicos. No entanto, ao longo
das pesquisas, o significado dos consorcios passou por modificacdes em diferentes categorias
e classificagdes. Além disso, o MUNIC ndo apresenta informagdes sobre o numero total de
consorcios existentes, pois apenas indica se o municipio participa de algum consércio em
cada setor de atividade, ndo permitindo determinar a quantidade de municipios em cada
consorcio, nem operacionalizar de forma eficiente consorcios multifinalitarios. O
MUNIC/IBGE também tem como fragilidade o nivel de conhecimento dos informantes sobre
a participagdo dos municipios em consorcios (Mendes e Mendes, 2022). Por exemplo, alguns
dos numeros dos CNPJs informados estdo fora do padrdo, fornecidos com um nimero menor
de digitos.

Além dos dados do IBGE referentes a informag¢des municipais, foram utilizados dados
obtidos junto a Secretaria da Receita Federal (SRF) (referentes aos registros do Cadastro
Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) dos consorcios publicos intermunicipais) e dados do
Sincofi. Para os dados da SRF, identifica-se uma imprecisdo no que se refere ao codigo de
natureza juridica e a razdo social informada dos consoércios publicos (Mendes et al. 2022). Por
exemplo, verificou-se a presenca de CNPJs que indicam natureza juridica de consorcio
publico, mas a razdo social refere-se a instituicdes de outra natureza: clubes recreativos e
representacdes locais de partidos politicos. J& para os dados do Sincofi, hd que se destacar o
pequeno numero de consorcios publicos que, pelas informacdes acessadas, enviam
sistematicamente as informagdes a STN — detectaram-se apenas 37 entidades incluidas. Este
baixo nivel de resposta surpreende, visto que, para o acesso aos repasses da Unido de natureza

voluntaria, os interessados devem enviar as informacgdes contdbeis pertinentes em
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atendimento a legislacdo especifica (Mendes, et al. 2022). A partir do cruzamento dessas trés
bases de dados, filtramos os casos que compdem a base de dados especifica deste trabalho'.

Algumas escolhas metodoldgicas foram feitas nesta pesquisa: (1) para padronizar os
dados, apenas os consércios publicos intermunicipais de direito publico foram selecionados,
considerados os consorcios tipicos em sua natureza, excluindo observagdes com informagdes
incompletas das bases de dados; (2) em um dos modelos, utilizamos em nossas analises a Lei
n°® 11.107/2005 como ponto de inicio do formato de consorcios publicos, visto que consorcios
anteriores a essa lei tinham naturezas diversas e poderiam dificultar a comparabilidade; (3) no
outro modelo, removemos o marco legal para comparar a sobrevivéncia dos municipios aos
consorcios publicos ao longo do tempo a partir da primeira formagao de consorcio publico;
(4) para casos em que os municipios formaram mais de um consorcio, foi selecionado o
primeiro ano de consorciamento, evitando repetir eventos de interesse que teriam o mesmo
processo de interpretagao e dificultariam a anélise.

No presente estudo, utilizamos a legislacdo consorcial como um marco definidor na
sobrevivéncia dos municipios ao consorciamento intermunicipal. A partir de 2005, quando os
municipios passaram a adotar a gestdo consorciada com base na lei supracitada, eles ficaram
sujeitos aos mesmos requisitos legais, resultando em uma forma de arranjo que, embora
flexivel em relacdo aos objetivos, possuem similaridades legais e uma defini¢do padrao.
Portanto, para este trabalho, acredita-se que a padronizagdo proporcionou maior
comparabilidade. Ainda assim, rodamos dois modelos de andlise de sobrevivéncia, um que
inclui todos os consorcios publicos intermunicipais ja formulados e um outro modelo apenas
com os municipios que adotaram formas consorciadas posteriormente a 2005, até¢ 2013. Com

isso, buscamos comparar a difusdo institucional dos consdrcios publicos intermunicipais antes

'H4 de destacar que utilizamos o modelo do banco de dados do professor ¢ pesquisador Alex Fabiane Teixeira,
que em 2013 obteve o banco junto ao Observatorio Nacional dos Consoércios Piblicos e do Federalismo (OCPF).
O OCPF, no entanto, ndo estd mais em atuacdo. Destacamos que o banco de dados disponivel esta defasado,
contendo observacdes apenas até o ano de 2012, porém, na auséncia de outras fontes mais confidveis, foi
utilizado no cruzamento dos dados.
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e depois de seu marco legal, bem como o efeito do marco legal a sobrevivéncia ao
consorciamento intermunicipal.

Como dito, a base de dados da SRF contém informagdes sobre os consorcios com base
nos registros do CNPJ. No entanto, como o banco de dados continha informacdes de
consorcios de diversas naturezas € o objetivo da pesquisa € analisar especificamente os
consorcios publicos intermunicipais tipicos, os dados da SRF foram combinados em maio de
2021 com os dados atualizados do CNPJ fornecidos pelo MUNIC/IBGE. Os dados finais
consistem apenas nos consorcios publicos formados com a natureza juridica dita de
“associacgdo publica”.

Em acréscimo, identificamos diversos desafios na coleta de dados de consorcios
publicos intermunicipais no Brasil. Primeiro, como citado, ha trés fontes de dados distintas: o
Sincofi (Sistema de Informagdes Contabeis ¢ Fiscais do Setor Publico Brasileiro), o IBGE
(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) e a Secretaria da Receita Federal. Segundo, a
falta de padronizacdo nos formatos e categorias de dados entre essas fontes pode gerar
inconsisténcias e dificultar a integracdo eficiente das informacgdes. Terceiro, atualizacdo
periddica e a sincronizacdo temporal dos dados entre essas fontes podem ser desafiadoras,
uma vez que cada uma opera em seu proprio ciclo de atualizagdo. Por fim, outro desafio
significativo na coleta de dados de consdrcios publicos intermunicipais no Brasil reside na
obtencdo de informacdes especificas por meio da Lei de Acesso a Informacao (LAI). Embora
a LAI tenha sido implementada para promover a transparéncia e o acesso publico a dados
governamentais, a solicitagdo de informacdes sobre consoércios publicos muitas vezes
encontra resisténcia. Negar o acesso a dados sensiveis pode ser respaldada por argumentos
relacionados a seguranca, sigilo fiscal ou outras justificativas legais, o que cria barreiras para
pesquisadores, jornalistas e cidaddos que buscam compreender e monitorar a atuacdo desses

consorcios. Essa recusa em fornecer informagdes relevantes limita a capacidade de avaliagdo
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critica e fiscalizac¢do por parte da sociedade, impactando diretamente a eficacia da supervisao
publica sobre os consorcios intermunicipais.

Com o intuito de facilitar a replicagdo e aumentar a transparéncia dos resultados,
compartilhamos dados originais e scripts computacionais para R em um repositério aberto. O
banco de dados contém um total de 5.565 casos no periodo de 1986 a 2012, com o municipio
sendo a unidade de analise’. Dessa forma, qualquer pessoa podera reutilizar o material, seja
para propdsitos pedagogicos, seja para a elaboracdo de outros indices.

A partir destes dados, buscou-se verificar possiveis determinantes externos do
consorciamento, a saber: proximidade geografica, magnitude populacional, area teméatica dos
consorcios e advento da lei dos consorcios publicos intermunicipais. Além disso, verificou-se

um determinante interno, a arrecadagdo municipal per capita.

5.3 TRATAMENTO DOS DADOS

A varidvel dependente considerada no trabalho ¢ o consorciamento, ou seja, se se um
municipio adotou formas consorciadas durante o periodo de 1988 a 2012. Como dito na se¢ao
anterior, verificou-se se a variavel dependente foi influenciada por dois tipos de variaveis
independentes. O primeiro seriam os determinantes externos do consorciamento: proximidade
geografica, tamanho da populacdo, area tematica do consorcio e advento da lei dos consorcios
publicos intermunicipais. O segundo seria um determinante interno, representado pela
arrecadacdo municipal per capita,

Um dado importante para a andlise de sobrevivéncia ¢ o tempo decorrido desde o
inicio do estudo até a adocdo. Em certo sentido, a proximidade ¢ crucial para a difusdo, pois
facilita a interacdo entre os agentes, permitindo a troca de ideias e aprendizado mutuo, o que

resulta em inovagao (Boschma, 2005).

2 Disponivel em: https://github.com/pburil/consorciospublicos
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O nimero de municipios que adotaram consdrcios anteriormente ¢ usado como uma
medida aproximada de experimentacdo. Quanto mais municipios se consorciam, maior sera o
panorama de imitagdo institucional. A relacdo entre proximidade e difusdo ¢ intuitiva:
unidades mais proximas tém maior probabilidade de trocar experiéncias do que aquelas que
estdo distantes. No entanto, levando em consideracdo uma perspectiva critica, Bocshma
(2005) aponta que a proximidade geografica por si s6 ndo ¢ necessaria nem suficiente para o
aprendizado e inovacao ocorrerem. Outras formas de proximidade - cognitiva, organizacional,
social, institucional - também podem atuar como substitutos da proximidade geografica,
embora esta ultima continue sendo complementar e facilitadora. O ponto crucial pode ser
estar conectado a rede correta, em vez de estar localizado no lugar correto (Boschma, 2005).
Nao desconsiderando essa observagdo, a proximidade pode ser utilizada como uma medida
substituta que sintetiza as redes interligadas que formam uma teia organizacional. Portanto,
como uma proxy de proximidade geografica, a variavel calcula o nimero de municipios que
adotaram consorcios publicos a cada ano dentro de cada estado e estima se as adogdes
posteriores estdo correlacionadas com o aumento das adog¢des anteriores. Para avaliar o efeito
vizinhanga regional, utilizamos uma varidvel dummy que assume o valor "1" para os
municipios que pertencem as regides Sul e Sudeste, e "0" para os demais. Como controles, o
modelo inclui variaveis internas dos municipios.

Considerando a limitagdo financeira, seria ldgico, do ponto de vista da redugdo de
despesas, que os governos buscassem parcerias. Nesse contexto, os consorcios apresentam-se
como uma alternativa vidvel. Conforme observado por Pereira e Moreira (2016), a literatura
reconhece que os governos locais com recursos tributdrios insuficientes tendem a estabelecer
acordos de cooperacdo com municipios vizinhos. Assim, ¢ esperado que os municipios com

capacidade fiscal limitada optem por se unir em consorcios publicos para economizar custos e
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alcangar vantagens de escala. Sob essa perspectiva, quanto menor for a capacidade fiscal da
prefeitura, maior serd a probabilidade de ela formar um consorcio.

Considerando a limitagdo financeira, seria 16gico, do ponto de vista da redugdo de
despesas, que os governos buscassem parcerias. Nesse contexto, os consorcios apresentam-se
como uma alternativa viavel. Conforme observado por Pereira e Moreira (2016), a literatura
reconhece que os governos locais com recursos tributdrios insuficientes tendem a estabelecer
acordos de cooperagdo com municipios vizinhos. Assim, ¢ esperado que 0os municipios com
capacidade fiscal limitada optem por se unir em consorcios publicos para economizar custos e
alcancar vantagens de escala. Sob essa perspectiva, quanto menor for a capacidade fiscal da
prefeitura, maior serd a probabilidade de ela formar um consorcio.

Para avaliar a capacidade fiscal, utilizamos a varidvel "arrecadag@o propria per capita",
que, segundo Coelho et al. (2016, p. 154), "mede o qudo efetivamente o gestor municipal
exerce seu poder tributario para gerar mais recursos em seu territorio para a implementagao e
gestdo das politicas publicas". Esse indicador consiste na receita tributaria municipal dividida
pelo nimero de habitantes. Além disso, considerando que o tamanho da populagcdo pode
influenciar as decisdes relacionadas a gestdo de recursos, dependendo das necessidades
impostas (em que alguns municipios podem preferir cooperar, competir ou serem caroneiros),
¢ relevante incluir a populagdo como um fator controlador na andlise. Todos os dados foram
coletados para cada ano do periodo de estudo, proporcionando uma andlise mais robusta
(Picazo-Tadeo et al., 2009).

A partir das consideragdes metodologicas expostas buscou-se atingir os objetivos
almejados pelo trabalho, conforme apresentado na introdugao.

Ap6s a coleta dos dados, foi realizada uma etapa de pré-processamento, cujo objetivo
foi preparar os dados para a analise. Essa etapa envolveu a verificagdo da consisténcia dos

dados, a identificagdo de possiveis erros ou valores ausentes e a padronizagdo das
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informagdes. Além disso, os dados foram organizados em uma estrutura adequada, seguindo o
modelo do OCPF, para facilitar as analises subsequentes.

Os dados foram tratados e analisados no software R (versdo 4.1.2). Para o tratamento
dos dados e representagdo graficas foram utilizados os pacotes ggplot2 (Wickham, 2016) e
tidyverse (Wickham et al., 2019). Para a aplicagdo da andlise de sobrevivéncia foram
utilizados os pacotes survival (Therneau, 2020), ggfortify (Tang, 2020) e ranger (Wright e

Ziegler, 2017).

5.4 LIMPEZA DOS DADOS

A etapa de limpeza dos dados teve como objetivo identificar e corrigir eventuais
problemas encontrados nos dados coletados. Esses problemas podem incluir erros de
digitacdo, valores ausentes, registros duplicados, inconsisténcias ou outliers. Para realizar a
limpeza dos dados, foram utilizadas técnicas estatisticas e algoritmos especificos, como por
exemplo:

- Remocdo de registros duplicados: foram identificados e removidos registros

duplicados, garantindo assim a integridade dos dados e a adequagdo do critério de um

municipio estar associado ao primeiro consorcio formado;

- Tratamento de valores ausentes: foram adotadas estratégias para tratar valores

ausentes, como por exemplo, a exclusdo desses registros ou o preenchimento dos

valores faltantes com base em técnicas de cruzamento de dados, levando em

consideracdo a natureza das diversas fontes de dados no contexto da pesquisa.

5.5 TRANSFORMACAO DOS DADOS
Apbs a etapa de limpeza, os dados foram submetidos a uma transformacdo, com o

objetivo de adequé-los as necessidades da pesquisa. Essa transformacgao incluiu a criagdo de
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novas varidveis, a agrega¢do de dados, a normalizacdo de valores, entre outras técnicas. A
escolha das transformacdes foi baseada na natureza dos dados e nos objetivos da pesquisa.

No caso em questdo, por exemplo, criamos varidveis dummies para representar: (1) se
0 municipio estd associado ou ndo a um consdrcio publico intermunicipal; (2) se 0 municipio
estd presente na regido de referéncia; (3) ou se o consércio ¢ de determinada natureza
tematica. Além disso, criamos uma varidvel de tempo que conta o tempo decorrido para a
criacdo (em anos) do consoércio apds o advento da lei dos consdrcios publicos. A escolha de
adotar o tempo decorrido em anos (e ndo em dias) se justifica pela natureza cristalizada de

uma adocao institucional.

5.6 GARANTIA DA QUALIDADE DOS DADOS

Durante todo o processo de tratamento do banco de dados, foram adotadas medidas
para garantir a qualidade dos dados. Isso incluiu a validagdo cruzada dos dados, a revisao
manual de registros selecionados, a verificagdo da consisténcia dos dados e a comparagao
com fontes externas sempre que possivel. Além disso, foi realizada uma analise descritiva dos

dados tratados para verificar sua coeréncia e consisténcia.

5.7 DESCRITIVO DOS DADOS

O gréfico 1 mostra a distribuicdo de municipios, indicando que 3000 (53,9%) deles
estdo consorciados, enquanto 2565 (46,1%) municipios ndo fazem parte de nenhum
consorcio. Ou seja, o grafico mostra que, no Brasil, a maioria dos municipios utilizam do

arranjo institucional analisado no presente trabalho.
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Grafico 1: Quantitativo de municipios consorciados e nao consorciados
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Fonte: Elaboragio propria (2023).

O Grafico 2 apresenta a trajetéria da formagdo de consorcios publicos ao longo do
periodo de 1985 a 2012. Nele, destacam-se dois momentos de significativa associagdo: um
ocorrido na metade da década de 90 e outro a partir de 2005, coincidindo com a
implementagdo da Lei N° 11.107. Por outro lado, observa-se uma diminui¢do no niimero de
associagdes em 2008, apos a promulgacdo da mesma lei.

Existem duas razdes principais para o aumento da adogdo desse arranjo institucional:
no primeiro pico, destaca-se a Constituicdo Federal de 1988, que reconheceu os municipios
como entes federativos, aumentando assim a necessidade de tais associacdes; ja no segundo
pico, a Lei dos Consorcios Publicos ofereceu estabilidade juridica e uma estrutura

institucional comum para os consoércios publicos intermunicipais.
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Gréfico 2: Quantitativo de municipios consorciados formados ao longo do tempo no Brasil
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Fonte: Elaboracdo propria (2023).

O grafico 3 mostra a quantidade de municipios consorciados por regido do pais. A
regido que concentra a maior quantidade de municipios consorciados € o Sudeste, com 1076
municipios pertencendo a algum consoércio publico intermunicipal. Esse valor corresponde a

36,63% dos municipios consorciados. A regido Norte ¢ a que detém menos municipios

consorciados, com 123 casos (4,1%).
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Grafico 3: Quantitativo de municipios consorciados por regido do Brasil
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Fonte: Elaboragio propria (2023).

O grafico 4 mostra a capacidade fiscal dos municipios consorciados no ano de adog¢ao
por regido do pais. Percebemos que hd uma grande concentragdo dos municipios consorciados
com uma baixa capacidade fiscal. Essa afirmativa fica ainda mais clara quando olhamos para

o painel das regidoes Norte e Nordeste.
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Grafico 4: Capacidade fiscal dos municipios consorciados no ano de adogao, por regido
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O grafico 5 mostra a distribui¢do de consorcios publicos por area teméatica. Conforme
destacado por Flexa e Barbastefano (2020), observa-se uma grande concentracdo de
consorcios publicos na area da satde, essa afirmacao fica evidente em nosso estudo. Amaral e
Blatt (2011), ao analisarem o Consorcio Intermunicipal de Saude do Vale do Itajai (Santa
Catarina), identificaram uma reducdo de aproximadamente 48,0% no nimero de itens com
falta em pelo menos um dia, entre 2007 e 2009.

Em relacdo aos processos de aquisicdo de materiais e contratagdo de servicos, a
literatura argumenta que os consorcios de saude t€ém apresentado melhor desempenho em
compara¢do as compras individuais realizadas por cada ente federativo. Ferraes e Cordoni
Junior (2007) demonstraram, ao analisarem o Consércio Parand Saude, que a aquisicdo
através desse ente teve um custo 29,7% inferior aos precos divulgados no Banco de Pregos do
Ministério da Saude, em 2000.

Morais e Chaves (2016) apontam que a implementacdo do SUS enfrenta dificuldades
nos municipios brasileiros, especialmente aqueles afastados dos grandes centros ou com

baixos indices populacionais. A aloca¢do de recursos humanos qualificados, o acesso a
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tecnologias e a auséncia de estruturas fisicas adequadas sdo alguns dos obstaculos
mencionados. Rocha e Faria (2004), ao examinarem os consorcios de saude do Estado de
Minas Gerais, constataram que, ao atuarem de forma conjunta, os municipios podem alcangar
resultados positivos, como o aumento da capacidade de realizacdo, a ampliagdo do
atendimento ao cidaddo, a maior eficiéncia no uso dos recursos publicos e a realizacdo de
acdes que seriam inacessiveis a uma Unica prefeitura.

Nesse sentido, os consorcios intermunicipais sdo capazes de suprir caréncias
individuais, como a escassez de recursos financeiros, tecnoldgicos e humanos necessarios a
implementagdo das politicas publicas. Neves e Ribeiro (2006) afirmam que os Consoércios
Intermunicipais de Saude (CIS) sdo uma alternativa de organizacdo capaz de superar as
deficiéncias individuais de cada municipio na assisténcia a saide, especialmente em consultas
médicas de especialidade e exames de média e alta complexidade, além de reduzir os aspectos
competitivos do federalismo brasileiro.

Morais e Chaves (2016) destacam, ao estudarem o CIS do Cerrado Araguaia
Tocantins, que os consércios intermunicipais ocupam uma posi¢do estratégica na estrutura
hierdrquica organizacional dos municipios. Isso ocorre porque eles permitem o
desenvolvimento de estratégias e praticas intersetoriais, além de possuirem autonomia para
estabelecer parcerias e realizar planejamento que ultrapasse os limites politicos e

administrativos dos municipios.
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Grafico 5: Consorcios por Area Tematica
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Fonte: Elaboragao propria (2023).

O grafico 6 mostra o tamanho populacional dos municipios que aderiram a algum
consorcio publico intermunicipal. De acordo com o grafico 6, podemos perceber uma
concentragdo dos consdrcios publicos intermunicipais nos municipios com até 50.000
habitantes.

Neves e Ribeiro (2006) observaram duas principais tendéncias de associacdo. Na
primeira delas, ocorre a livre associa¢do entre municipios de acordo com suas caracteristicas
politicas, resultando em uma regionalizagdo que segue essas caracteristicas. No segundo caso,
ha uma indugdo governamental por parte dos governos estaduais, através da criacdo de
mecanismos € incentivos para promover essa associagdo de acordo com suas preferéncias. Os
autores notaram que os consorcios sdo formados principalmente em torno de municipios
pequenos ou médios, visando fornecer assisténcia especializada. Eles verificaram que, dos
municipios que fazem parte dos consorcios, 95% tém menos de cinquenta mil habitantes e
60% tém menos de dez mil habitantes. Além disso, Teixeira (2014) observou que a maioria

dos municipios consorciados (52%) tém renda média entre o quinto e o oitavo decil, o que
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indica que, em geral, os municipios que se associam tém renda média mais alta. No entanto,
Oliveira (2008) afirma que o mecanismo de consorciamento ndo se difundiu de forma igual
entre os estados e municipios do Brasil. O grafico 3 corrobora essa afirmagao ao identificar

uma maior concentracdo de municipios consorciados na regido sul e sudeste.
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Grafico 6: Populagdo dos municipios consorciados
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Fonte: Elaboracao propria (2023).

O grafico 7 ilustra a relagdo entre o tamanho populacional e a capacidade fiscal dos
municipios participantes de consorcios publicos. Observa-se uma maior variabilidade na
capacidade fiscal dos municipios com populacdo acima de 100.001 mil habitantes. Os
municipios que apresentam maior numero de outliers em relagdo a capacidade fiscal sdo
aqueles com populagdo entre 10.001 e 50.000 habitantes (identificados como pontos
vermelhos no grafico). Vale ressaltar que o grupo com menor capacidade fiscal, analisado a
partir do primeiro quartil, ¢ composto majoritariamente por municipios com populacio entre
10.001 e 50.000 habitantes, sendo este grupo o mais representativo em nosso banco de dados

de municipios consorciados.
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6. RESULTADOS

O Grafico 8 ilustra o estimador de sobrevivéncia Kaplan-Meier para a adocdo ao
consorciamento, sem as covariaveis. Ele representa a probabilidade de que um determinado
caso ndo adote o consorcio e permaneca sem falhas (ou seja, sem novas adogdes) em um
momento especifico do estudo (Lins et al., 2017). O intervalo de confianca aqui ¢
representado pela zona cinzenta no grafico, ao redor do estimador de sobrevivéncia. As taxas
de sobrevivéncia municipal atingem o maximo em 1985, mas a partir da sequéncia dos casos,
a estimativa de sobrevivéncia comeca a declinar.

Um aspecto interessante a ser observado ¢ a tendéncia de decréscimo ao longo do
tempo, indicando maior propensdo a falhas e falta de continuidade®, ou seja, os municipios
aderem a um consorcio publico intermunicipal. Além disso, fica evidente que apods a
implementagdo da Lei N° 11.107/2005 (representada pela reta vertical no tempo "0"), ha um
aumento na tendéncia dos municipios falharem, ou seja, a formagdo de consorcios passa a ser

mais frequente apds a introdugao dessa lei.

* E importante reforgar que, na andlise de sobrevivéncia, o que se chama de falha corresponde a ocorréncia do
evento. Ou seja, aqui seria a adog¢@o do consoércio. Nessa mesma linha, a “sobrevivéncia” equivale a ndo adogao
de um consorcio pelo municipio.
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Grafico 8: Estimador de Sobrevivéncia Kaplan-Meier - todo o periodo
Kaplan Meier Plot

100% -

75% -

50% -

Frobabilidade de Sobrevivéncia

-20 -10 0
Anos

Fonte: Elaboragao propria (2023).

O Grafico 9 apresenta o estimador de sobrevivéncia, considerando apenas 0os casos
ocorridos apds a promulgagdo da lei dos consorcios publicos, juntamente com todas as
covariaveis do modelo. A decisdo de testar dois modelos distintos - um com todos os
consoércios publicos firmados ao longo de todo o periodo e outro com apenas os consércios
publicos estabelecidos apds a lei - fundamenta-se na hipotese de que a lei dos consorcios
publicos (BRASIL, 2005) atua como um mecanismo de difusdo vertical, uma vez que
estabelece uma norma legal para a celebragdo dos convénios.

De acordo com Kim et al. (2016), a difusado vertical de uma politica de um estado para
seus governos locais ¢ unica porque depende da adocdo ndo voluntiria. Nesse sentido,
somente um mecanismo esta envolvido: a coer¢ao. Os governos locais sdo considerados como
extensdes do estado ou com sua aprovagao (Maher & Deller, 2012; McDonald & Gabrini,
2014), o que permite ao estado impor suas preferéncias. Os estados podem impor diretamente

sua vontade aos governos locais ou oferecer incentivos financeiros em troca de um
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comportamento desejado (McDonald, 2015). Isso difere da difusdo entre governos federais e
estaduais, onde a soberania compartilhada limita a capacidade do governo federal de impor
requisitos ao estado (ver Hoekstra, 2009).

No contexto especifico dos consorcios publicos, conforme apresentado anteriormente,
a Politica Nacional de Residuos Solidos, em seu Art. 8°, estabelece seus instrumentos e
menciona o incentivo a ado¢ao de consorcios ou outras formas de cooperagdo entre os entes
federados, visando a otimiza¢do das escalas de aproveitamento e a redugdo dos custos
envolvidos (BRASIL, 2010). Nesse sentido, a celebracdo de convénios intermunicipais €
estimulada em diversos outros marcos legais, como as leis do Saneamento (Lei 11.455/2007),
de Residuos Solidos (Lei 12.305/2010), de Mobilidade (Lei 12.587/2012) e, mais

recentemente, o Estatuto das Metropoles (Lei 13.089/2015).

Grafico 9: Estimador de Sobrevivéncia Kaplan-Meier ap6s o advento da Lei N° 11.107/2005
Kaplan Meier Plot
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Fonte: Elaboragao propria (2023).

Percebe-se, ao longo do tempo, 0 mesmo cenario identificado com a presenga de todos

os consorcios publicos ja firmados. Entretanto, identificamos que, quanto mais proéximo de 6
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anos posterior a lei, menor a probabilidade de sobrevivéncia, ou seja, maior a probabilidade
do municipio ter se consorciado em algum ponto no tempo.

Os Gréficos 10 e 11 apresentam o estimador de sobrevivéncia Kaplan-Meier, com foco
no tratamento por regido geografica. A interpretagdo desses graficos ¢ bastante intuitiva. No
Grafico 10, a curva em azul claro representa os municipios consorciados da regido sudeste,
enquanto no Grafico 11, a curva em azul claro representa os municipios consorciados da
regido sul. A curva em vermelho, por sua vez, representa 0os municipios consorciados das
demais regides. Além disso, a linha vertical destaca o marco legal dos consorcios publicos

intermunicipais.

Grafico 10: Estimador de Sobrevivéncia Kaplan-Meier por tratamento (regido sudeste)
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Fonte: Elaboragao propria (2023).
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Ao analisar os resultados, fica evidente que os municipios da regido sudeste
apresentam uma tendéncia de falha (adoc¢do de consércio) maior do que os das demais regides
do Brasil. Essa diferenca pode ser explicada pelo efeito vizinhanca em regides onde se
reconhece o papel dos consdrcios como um arranjo cooperativo, pois as regides Sul e Sudeste
tiveram efeitos maiores de difusdo dos consércios publicos intermunicipais, conforme
previsto na discussao tedrica.

Comparativamente, a regido Sul demonstra um efeito ainda maior do que a regido
Sudeste. Isso indica que os municipios dos estados do Sul, por meio de redes organizacionais
ou por meio de agdes dos chamados empreendedores politicos, tiveram mais riscos de serem
influenciados pela emulacdo de consorcios ao longo do tempo. Esse cenario corrobora os
resultados das varidveis que mensuram o efeito vizinhanga nessas regides cooperativas.

Em resumo, os Gréaficos 10 e 11 reforcam que os consorcios publicos intermunicipais
exerceram um papel significativo nas regides Sul e Sudeste, sendo que a regido Sul se
destacou ainda mais nesse aspecto, possivelmente devido a agdes de atores politicos e maior

densidade de redes organizacionais.
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Grafico 11: Estimador de Sobrevivéncia Kaplan-Meier por tratamento (regido sul)
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Fonte: Elaboragao propria (2023).

Avaliando a influéncia de cada uma das covaridveis analisadas no estudo sobre a
adocdo de consorcios, a Tabela 1 apresenta a razdo de risco (HR), o intervalo de confianga e
os coeficientes. A HR ¢ a probabilidade de que, se o evento em questdo ainda ndo ocorreu,
ocorrera no proximo intervalo de tempo, dividido pelo comprimento deste intervalo. A razao
de risco indica a probabilidade relativa de resolugdo do evento em individuos tratados versus
individuos do grupo controle em qualquer ponto especifico no tempo (Spruance et al., 2004).
Um HR < 1 indica risco reduzido de morte, enquanto um HR > 1 indica um risco aumentado
de morte e HR = 1 indica sem efeito.

Identificamos, a partir da Tabela 1, que a regido geografica e a area tematica sdo
variaveis influentes para ado¢do aos consorcios publicos intermunicipais. Esse modelo inclui
todos os consorcios publicos intermunicipais j& firmados no Brasil. Analisando todos os
grupos de categoria, observamos que a variavel "Regido" apresentou um p-valor significativo.

Comparando com a categoria de referéncia, todas as outras regides demonstraram uma taxa de
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risco elevada. Isso indica uma tendéncia de aumento do risco do municipio se consorciar em

um determinado momento do tempo "t".
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Tabela 1: Razoes de risco (HR) das covariaveis com todos os consorcios

7

Characteristic HR' 95%cl’ p-value
POPULACAO
10.0017 a 50.000 habitantes — Referéncia

700.007 a 500.000 habitantes 1.06 0.88, 1.28 0.5
5.007 a 10.000 habitantes 0.94 0.85, 1.03 0.2
50.007 a 100.000 habitantes 0.87 0.74,1.02 0.086
Até 5.000 habitantes 1.01 0.92, 1.11 0.8
Mais de 500.000 habitantes ~ 1.05 0.59, 1.85 0.9

Area Tematica

Cultura — Referéncia
Desenvolvimento 1.80 1.08,2.98 0.023
Infraestrutura 336 2.01,562 <0.001
Meio Ambiente 3.09 186,511 <0.001
Saude 473 288,776 <0.001
Seqguranca 1.56 0.72,3.38 0.3
Turismo 3.79 192,746 <0.001
REGIAO

1 - Norte — Referéncia

2 - Nordeste 1.79 142,226 <0.001
3 - Sudeste 449 357,564 <0.001
4 - Sul 494 393,620 <0.001
5 - Centro-Qeste 445 342,579 <0.001

"HR = Hazard Ratio, Cl = Confidence Interval

Fonte: Elaboragao propria (2023).

Ao examinarmos a tabela 1 referente a area tematica, notamos resultados interessantes.

Com excec¢do da categoria de “Seguranga”, todas as outras areas tematicas tiveram resultados
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estatisticamente significativos. A categoria que teve maior hazard ratio* foi a de saude (4.73),
seguido por turismo (3.79), infraestrutura (3.36) e meio ambiente (3.09).

No que tange ao tamanho populacional, observamos p-valores estatisticamente ndo
significativos e HR variando entre > 1 e < 1. A categoria "100.001 e 500.000 habitantes"
apresentou um maior risco de consorciacdo (HR = 1.06), enquanto a categoria "50.001 e
100.000 habitantes" demonstrou um menor risco de consorciagdo (HR = 0.87) em relagdo a

categoria de referéncia.

*A Hazard Ratio (HR) representa a propor¢do de perigos entre dois grupos em qualquer ponto especifico no
tempo. A HR ¢ interpretada como a taxa instantanea de ocorréncia do evento de interesse naqueles que ainda
estdo em risco para o evento (Clark, et al. 2003).
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Tabela 2: Razdes de risco (HR) das covaridveis com consorcio apos a lei 11.107/2005

Characteristic HR' 95% cI’ p-value
POPULAGAO
10.007 a 50.000 habitantes — Referéncia
700.007 a 500.000 habitantes 141 1.03,1.94 0.030
5.007 a 10.000 habitantes 0.84 0.73,0.98 0.027
50.007 a 100.000 habitantes 114 093,140 0.2
Até 5.000 habitantes 0.85 0.72,1.00 0.045
Mais de 500.000 habitantes 3.56 1.56,8.14 0.003

Area Tematica

Cultura — Referéncia
Desenvolvimento 1.08 0.63, 1.84 0.8
Infraestrutura 0.98 0.56, 1.75 >0.9
Meio Ambiente 1.17 0.68, 2.00 0.6
Saude 140 0.83,2.35 0.2
Seguranca 446 2.05,9.74 <0.001
Turismo 41.1 16.5,103 <0.001
REGIAO

1 - Norte — Referéncia

2 - Nordeste 745 469, 1,184 <0.001
3 - Sudeste 416 282,614 <0.001
4 - Sul 500 329,761 <0.001
5 - Centro-Oeste 88.1 58.8,132 <0.001

NumeroConsorciadosPorRegiao_por_Anodeadocao 0.99 0.98 0.99 <0.001
CAPACIDADEFISCAL_NO_ANOADOGAO 1.00 1.00, 1.00 <0.001
"HR = Hazard Ratio, Cl = Confidence Interval

Fonte: Elaboragao propria (2023).

Ja em relagdo a tabela 2, identificamos a mesma significancia estatistica para a regiao.
Entretanto, encontramos distingdes com os resultados da primeira tabela. As areas tematicas
ndo tiveram tanta relevancia estatisticamente. A 4area de “Seguranga”, que antes nao
demonstrava um efeito estatisticamente significativo, passa a ter. Em relacdo a populagdo, as
categorias populacionais tiveram relevancia estatisticamente significante.

Ao analisarmos o Grafico 12, aplicando o modelo de regressdo aditivo de Aalen,

pode-se observar como os efeitos das covaridveis mudam ao longo do tempo. E evidente a
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presenga de inclinagdes ingremes e mudancas abruptas nas categorias de "Turismo",
"Seguranca" e "Meio-Ambiente". Além disso, nota-se um decréscimo continuo na variavel
"Numero de Consorciados por Regido no Ano de Adocao". Notavelmente, a medida que o
tempo avanca, o impacto da categoria "até 5.000 habitantes" diminui, o que sugere que o0s
municipios com essa quantidade de habitantes conseguiram se adaptar ao processo de adogao
institucional ap6s a implementac¢do da lei dos consoércios publicos intermunicipais. Por outro
lado, observou-se um comportamento oposto nos municipios com mais de 500.000 habitantes,
indicando um aumento nas adogdes apds aproximadamente 2 anos da promulgacdo da lei dos

consoércios publicos intermunicipais.
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variable

— AREA_TEMATICADesenvolimento

— AREA_TEMATICAInfraestrutura

~— AREA_TEMATICAMeio Ambiente

— AREA_TEMATICASalde

— AREA_TEMATICASeqguranca

— AREA_TEMATICATurismo

— Cﬁ.F'I-'-.CIDADEFISCAL_ND_ANDADDQED
— Intercept

— NimeroConsorciadosPorRegido_por_Anodeadocio
— F‘DF'ULAQE.DWD.DW 3 500.000 habitantes
~—— POPULACADS.001 a 10.000 habitantes
~—— POPULACAD50.001 a 100.000 habitantes
~—— POPULACADAté 5.000 habitantes

~—— POPULACAOMais de 500.000 habitantes
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Apoés a andlise da tabela 3, constatamos que a lei dos consorcios publicos teve um papel
fundamental na disseminacdo dos consdrcios publicos intermunicipais no Brasil. Observa-se
que a probabilidade de sobrevivéncia dos municipios apresentava-se mais elevada antes da
promulgacdo da referida lei, mas, ao longo do tempo, essa probabilidade diminui

significativamente.

Tabela 3: Probabilidade de sobrevivéncia dos municipios ao longo do tempo

Probabilidade de
Sobrevivéncia Probabilidade de Probabilidade de
decorrido -2 anos apos Sobrevivéncia Sobrevivéncia
o advento da Lei (95% decorrido 1 anos apés o decorrido 5 anos apds o
Characteristic Cl) advento da Lei (95% Cl) advento da Lei (95% Cl)
Overall 48% (47%, 50%) 37% (35%, 39%) 5.4% (4.7%, 6.3%)

Fonte: Elaboragao propria (2023).
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7. DISCUSSAO

Com base na analise dos dados disponibilizados na base de dados MUNIC do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Linhares e Cunha (2010) afirmam que a
promulgacdo da Lei N° 11.107/2005 teve um papel significativo no aumento expressivo dos
consorcios publicos. Um dos fatores determinantes para esse avanco foi a possibilidade de
estabelecer essas formas de cooperacdo sob a figura juridica de direito publico.
Anteriormente, muitos consorcios existentes eram formalizados como associagdes civis de
direito privado, principalmente através de convénios, o que fragilizava a relacdo entre as
entidades envolvidas, uma vez que um contrato administrativo poderia ser denunciado por
qualquer uma das partes a qualquer momento.

A analise dos graficos 8 e 9, juntamente com a tabela 3, permite observar o impacto da
Lei N° 11.107/2005 no processo de adocdo dos consorcios publicos intermunicipais. No
grafico 8, fica evidente que o risco de sobrevivéncia dos consorcios comega a declinar de
maneira mais acentuada apos a promulgacdo da lei (representada pela reta vertical). Ja na
tabela 3, € possivel constatar que a probabilidade de sobrevivéncia diminui ao longo do tempo
apos a promulgacao da referida lei.

Observa-se um processo de difusdo institucional nos consorcios publicos
intermunicipais, sugerindo a influéncia de politicas verticais na configuracdo politica. A
disseminagdo vertical de politicas ou programas ocorre quando as decisdes de um nivel de
governo afetam as politicas e praticas de outros ambitos (Kim, McDonald & Lee, 2018),
mesmo que a escolha seja ndo adotd-las. A obtencdo da adesdo subnacional a uma politica
federal pode envolver diversos mecanismos, desde coercdo até candidaturas voluntarias
baseadas na autonomia local (McDonald & Gabrini, 2014). Um dos impulsionadores da
difusdo vertical de politicas em estados federativos ¢ o fortalecimento da capacidade estatal

nos governos locais (Kim, McDonald & Lee, 2018).
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Embora a capacidade estatal seja um conceito multifacetado, a literatura destaca
algumas dimensdes-chave, como gestdo fiscal, recursos financeiros proprios (Luna e Soifer,
2017; Wolman et al., 2010), recursos humanos (Grindle, 1997; Olsen, 2005), infraestrutura
organizacional e habilidades técnicas (Pierson, 1995; Skocpol, 2002). Essas sdo consideradas
capacidades centrais, pois a disponibilidade de recursos financeiros e equipe técnica sdo
cruciais para a gestdo governamental e sua eficacia deciséria (Bowman & Kearney, 1988).

Além disso, King et al. (1994) sugerem dois tipos possiveis de intervencdo: (i)
influéncia - uma abordagem mais cognitiva capaz de afetar crengas, percepgdes ou valores; e
(i) regulamentacdo - semelhante as perspectivas regulatorias e normativas das teorias
institucionais, descrevendo mecanismos de san¢do destinados a ratificar ou modificar
comportamentos. Os efeitos dessas intervengdes variam dependendo se a inovagao esta sendo
impulsionada por forgas que estimulam sua oferta ou sua demanda.

No contexto dos consorcios publicos intermunicipais, identificamos intervencdes de
ambos os tipos. Primeiramente, uma mudanga de crenca fomentada pela Constitui¢do Federal
de 1988 e pela natureza cooperativa do federalismo brasileiro. Em segundo lugar, pela
protecdo legal fornecida pela Lei dos Consorcios Publicos e pelo estimulo ao associativismo
municipal em outras regulamenta¢des (como a Politica Nacional de Residuos Soélidos de
2010, por exemplo).

No contexto dos consoércios publicos intermunicipais, a disponibilidade de recursos
financeiros provenientes dos proprios municipios, juntamente com a formalizacdo através do
contrato de rateio e do termo de adesdo, sdo elementos fundamentais que asseguram a
infraestrutura organizacional necessdria para o funcionamento dos consorcios publicos
intermunicipais.

Silva (2006) destaca que os governos enfrentam o desafio de atender as crescentes

demandas dos cidaddos sem sobrecarregar ainda mais a ja consideravel carga tributaria. Para
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superar esse desafio, o autor enfatiza a descentralizacdo como uma abordagem eficaz,
permitindo que o governo local assuma maior responsabilidade pelos gastos gerais. Nesse
contexto, os consorcios publicos surgem como uma alternativa interessante, pois podem ser
estruturados para agdes de pequeno porte ou programas de longo prazo, aproveitando os
beneficios de escala que essa estrutura proporciona. Isso ¢ especialmente relevante na dilui¢do
de custos fixos ao longo do tempo, mantendo a tomada de decisdes e a execugdo no ambito
local (Baldissera, 2015).

Essas abordagens de longo prazo sdo evidentes nos marcos legais do Saneamento (Lei
11.455/2007), Residuos Soélidos (Lei 12.305/2010), Mobilidade (Lei 12.587/2012) e, mais
recentemente, o Estatuto das Metropoles (Lei 13.089/2015). Todos esses marcos foram
langados apds a Lei 11.107/2005 e visam induzir o consorciamento entre os entes federados
para enfrentar os desafios nessas areas.

A Lei n.° 11.107/2005, regulamentada pelo Decreto n.° 6.017/2007, desempenha um
papel fundamental ao proporcionar maior clareza e seguranga juridica ao instituto dos
consorcios publicos. Esse aspecto ¢ de extrema relevancia, uma vez que a referida lei surgiu
em resposta a necessidade de estabelecer uma arquitetura de gestdo que garantisse a
efetividade e sustentabilidade dos arranjos institucionais propostos, sendo a seguranca juridica
uma demanda primordial para os consorciados (Vargas, 2012; Trevas, 2013).

Com base nos graficos 10 e 11, fica evidente a importancia dos efeitos de vizinhanga
em ambito regional. De acordo com Walt (2000 apud Coelho, 2009), os programas sociais
normalmente tém origem em regides consideradas mais inovadoras e, posteriormente, se
estendem para outras areas do pais. No contexto dos consoércios, € notavel a pronta adog¢ao do
consorcio publico intermunicipal pelos municipios das regides Sul e Sudeste. Esse processo
acelerado estd associado a concep¢do de redes, onde se identificaram atores politicos

"empreendedores", como a Fecam, em Santa Catarina, ou a Superintendéncia de
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Desenvolvimento da Regido Sul (Sudesul), que impulsionaram a cooperagdo intermunicipal
nesses locais, conforme observado por Abrucio et al. (2013).

Além disso, a experiéncia brasileira considerada mais inspiradora de arranjos
cooperativos em geral foi o Consoércio Intermunicipal do Grande ABC/SP que, devido ao seu
sucesso € pioneirismo, ¢ apontado como o caso que mais influenciou uma revisdo na
legislacdo brasileira e a votagdo e edicdo da Lei Geral dos Consorcios Publicos, em 2005,
tornando-se o principal marco para impulsionar as formas de cooperacdo intergovernamental
no pais (Abrucio e Sano, 2013; Medeiros, 2022).

De acordo com a literatura, os consorcios publicos intermunicipais sdo apontados
como uma solu¢do adequada para municipios de menor tamanho populacional, pois tratam
das questdes relacionadas a escassez de recursos financeiros e expertise técnica (Flexa e
Barbastefano, 2020).

No entanto, uma analise dos consorcios no Estado de Minas Gerais realizada por
Souto Junior (2010) revelou que a transferéncia de autonomia para os municipios menores,
com menos de 30.000 habitantes, resultou em déficit na oferta de servicos de saude a
populacdo. Esse cenario foi atribuido a caréncia de estruturas administrativas e recursos
humanos adequados, além da insuficiéncia de investimentos necessarios. Para superar esses
desafios, o autor ressaltou que a viabilidade da autonomia municipal tornou-se mais concreta
quando os municipios optaram por se consorciar através de acordos de cooperagdo. Isso
permitiu a aquisi¢do de servigos em maior escala, com escopo bem definido, de acordo com
as necessidades especificas de cada municipio, resultando em maior eficiéncia econdmica.

Na tabela 2, podemos observar a razdo de risco das diferentes categorias populacionais
em relagdo a um grupo de referéncia. E possivel notar que os grupos com maior populago
apresentaram uma razao de risco mais elevada em comparagdo com a categoria de até 50.000

habitantes (HR = 1.14; HR = 1.41; HR = 3.56), indicando uma probabilidade de
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sobrevivéncia menor para esses grupos populacionais em relacdo aos grupos de menor
populacao (HR = 0.84; HR = 0.85).

Linhares et al. (2017) observam que os consoércios sdo instrumentos de grande valia na
atuagdo em politicas que visam solucionar problemas que ocorrem em territorialidades
multimunicipais, como saide, meio ambiente e infraestrutura. Além disso, a tematica ¢
instrumento importante para repasses federais. Como observado por Abrucio et al. (2013), a
logica das politicas publicas pode impulsionar formas de consorciamento, especialmente
quando suas regras sistémicas e/ou seus mecanismos de indugdo financeira apontam nesse
sentido. Um exemplo citado neste trabalho ¢ o da na 4rea de Residuos Solidos, na qual a
legislagdo definiu que o governo federal s6 repassa recursos a municipios que atuarem sob
regime de Consorcio Publico.

De acordo com a Politica Nacional de Residuos Soélidos (PNRS), a formagao de
consorcios municipais ¢ uma pratica que fortalece o didlogo e a negocia¢do para resolver
problemas relacionados aos residuos sélidos, especialmente em municipios de menor porte,
onde essas vantagens se destacam ainda mais (Suzuki e Gomes, 2009). Além disso, optar pela
gestdo de residuos solidos por meio de consorcios publicos ¢ mais recomendado, pois
proporciona ganhos de escala e reducdo de custos significativos (Simao et al., 2017). Um
estudo conduzido pelo Ministério do Meio Ambiente, citado por Miotta e Costa (2013), revela
que a elaboracdo individual de planos de gestdo de residuos para os mais de cinco mil
municipios acarretaria em um custo total superior a R$1 bilhdo. Entretanto, ao realizar
aproximadamente 340 planos de forma integrada entre os municipios, estima-se que esse
valor seria reduzido para cerca de R$200 milhdes, evidenciando o potencial de economia
nessa abordagem colaborativa.

De acordo com Flexa e Barbastefano (2020), os consorcios intermunicipais de saude

(CIS) tém sido impulsionados pela descentralizacdo da politica de satde prevista na
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Constituicdo de 1988, o que resultou em um aumento significativo da participagdo dos
municipios na prestacdo de servigos de saude. Para efetivar a politica de regionalizacdo da
saude, os municipios precisam adotar formas inovadoras de gestdo e organizacao de redes de
servigos, através da construgdo coletiva institucional. Neves e Ribeiro (2006) destacam que
esses CIS tém sido frequentemente objeto de avaliacdo académica, pois favorecem a
constru¢do de sistemas regionais pactuados e facilitam a implementagdo das estratégias de
descentralizacdo, regionalizagdo e hierarquiza¢cdo do SUS na oferta de servigos.

Segundo Morais e Chaves (2016), a maioria dos municipios brasileiros, especialmente
aqueles distantes dos grandes centros ou com baixa densidade populacional, enfrenta
dificuldades na implementacdo do SUS devido a alocag@o de recursos humanos qualificados,
acesso limitado a tecnologias e falta de infraestrutura adequada.

Uma vantagem da adesdo dos municipios a um CIS ¢ a possibilidade de estruturar uma
rede de saude de acordo com a capacidade instalada dos diversos atores, reduzindo a
capacidade ociosa e otimizando o atendimento e o referenciamento de pacientes entre
municipios. Além disso, sendo pessoas juridicas de direito privado, esses consorcios possuem
maior flexibilidade administrativa, o que permite a contratacdo de pessoal com base na logica
de mercado, incluindo o pagamento de salarios competitivos e a oferta de bodnus por
produtividade. Essas praticas tendem a melhorar o desempenho dos profissionais e elevar a
qualidade dos servicos oferecidos (Neves e Ribeiro, 2006; Morais e Chaves, 2016).

Um exemplo que ilustra essa eficiéncia diz respeito aos processos de aquisi¢dao de
materiais e contratagdo de servigcos, nos quais os consorcios tém demonstrado melhor
desempenho em comparagdo com as compras individuais realizadas por cada ente federativo.
Amaral e Blatt (2011), em seu estudo sobre o Consorcio Intermunicipal de Saude do Vale do
Itajai (Santa Catarina), observaram uma reducdo aproximada de 48,0% no niimero de itens

com falta em pelo menos um dia, entre 2007 e 2009. Por sua vez, Ferraes e Cordoni Jinior
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(2007) focaram sua analise no Consorcio Parana Saude e constataram que, em 2000, a
aquisi¢ao realizada por meio desse consorcio apresentou um custo 29,7% inferior aos precos
divulgados no Banco de Pregos do Ministério da Saude.

De acordo com a tabela 1, podemos observar que hd uma variacdo estatisticamente
significativa entre as areas tematicas quando comparados com uma area de referéncia. Satde,
Turismo, Infraestrutura ¢ Meio Ambiente foram as areas tematicas com o maior hazard ratio
(4.73; 3.79; 3.36 e 3.09, respectivamente), indicando que haveria uma probabilidade maior de
criacdo de consorcios em torno dessas tematicas.

Os resultados do modelo de Cox trazem importantes consideragdes sobre os
consorcios publicos intermunicipais no Brasil. Em primeiro lugar, observa-se um efeito de
difusdo desses consorcios nas regides Sul e Sudeste, indicando um fendmeno de cooperagao
entre municipios proximos.

Além disso, verificou-se que a area tematica de um consorcio influencia o efeito de
difusdo; ou seja, a depender da area tematica, o impulso para a formacao desses consorcios €
menor. As evidéncias encontradas em nosso estudo corroboram com a literatura de consorcios
publicos intermunicipais em torno da temdtica de meio ambiente e satde.

Outro fator relevante ¢ a populagdo do municipio, que também apresentou uma relagao
positiva com a propagacdo dos consorcios intermunicipais, sugerindo que municipios mais
populosos tendem a se envolver mais nesse tipo de cooperagao.

Embora esses resultados tenham contribuido para a discussdo sobre os consorcios
publicos intermunicipais, ¢ importante ressaltar algumas limitagdes da pesquisa. A escassez
de informagdes sobre esses consorcios no Brasil dificulta a obtengdo de estimativas precisas e
confidveis. Dados mais atualizados, centralizados e melhor sistematizados poderiam trazer

resultados diferentes e mais aprofundados.



75

Ademais, a metodologia escolhida, embora tenha permitido generaliza¢cdes mais
amplas, pode ter simplificado algumas conclusdes. Considerar mais varidveis internas,
complexidades sociais e mais varidveis politicas no momento da formagdo nas analises
futuras € essencial para um entendimento mais completo da difusdo dos consdrcios publicos.

E importante destacar que a formagao desses consorcios nio segue uma logica tnica, e
pesquisas qualitativas podem contribuir para uma compreensao mais abrangente do tema. A
escolha do recorte temporal também pode ter influenciado os resultados, sendo importante
considerar periodos mais extensos para analises mais robustas.

Em sintese, os resultados indicam claramente a existéncia de um efeito de difusdao dos
consorcios publicos intermunicipais em determinadas regides especificas do pais, que €
influenciado tanto por questdes tematicas quanto pelo tamanho populacional das localidades
envolvidas. Além disso, a influéncia do governo federal torna-se significativa apds a
promulgacdo da Lei n® 11.107/2005. No entanto, sugere-se a continuag¢do de estudos mais

amplos e aprofundados sobre esse tema.
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8. CONSIDERACOES FINAIS

As andlises realizadas fortalecem a argumentacdo de que ocorre, de fato, de difusdo
dos consodrcios publicos intermunicipais brasileiros como politica inovadora. Cada adocao
desses consorcios torna-se um modelo para outras unidades, e o teste empirico embasa a
discussdo tedrica que vinha sendo desenvolvida na literatura. Embora o nimero de adogdes
anteriores por estado ndo tenha influenciado no tempo de adogdo, o efeito de vizinhanca nas
regides Sul e Sudeste mostrou-se consideravel, indicando que nesses estados o processo de
difusdo geografica dos consoércios foi promovido.

A realidade social e politica apresenta uma notavel complexidade, na qual as
limitagdes de tempo, habilidade e energia resultam em escolhas mais adequadas do que
outras. Nesse sentido, este estudo buscou adotar uma abordagem ampla, transcendendo as
sugestoes da literatura ao integrar varidveis internas, externas e conjunturais para uma
abordagem abrangente da questdo de pesquisa. Um dos principais achados desta investigagao
reside na compreensdo das formas de articulacdo interfederativa no Brasil, enfatizando a
necessidade de considerar a tematica dos desafios envolvidos, as questdes econdmicas, sociais
e geograficas especificas de cada unidade federativa, bem como os dilemas de a¢do coletiva e
o estudo das redes sociais e politicas.

Compreender como questdes politico-partidarias agem no processo de adocdo aos
consorcios publicos € uma tarefa essencial, que permanece como objetivo a ser desenvolvido
quando os dados forem mais abrangentes e bem coletados. Além disso, como sugestdo de
agenda de pesquisa, acredita-se que aprofundar a identificagdo das redes por tras da difusao

dos consorcios ¢ uma importante contribuigdo para o estado da arte da literatura em questao.
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O cenario politico atual ¢ cada vez mais complexo, multifatorial e multinivel, o que oferece
um vasto campo de estudos para a Ciéncia Politica e Ciéncias Sociais. O policentrismo das
decisdes possibilita diversas analises dos consorcios publicos, especialmente por envolver um
comprometimento entre entes subnacionais autdbnomos, que geralmente buscam retornos nos
empreendimentos realizados.

Esta pesquisa representa uma valiosa contribuicdo para o campo da Ciéncia Politica,
particularmente na andlise dos consorcios publicos. A abordagem empregada ndo so
investigou de forma empirica a difusdo desses consorcios, mas também trouxe a luz um tema
previamente discutido predominantemente de maneira teodrica. Adicionalmente, como
resultado desta dissertacdo, foi desenvolvida uma base de dados inédita que agrega e organiza
informagdes provenientes de trés fontes distintas. Essa base de dados agora esta acessivel em
um repositério no GitHub, preenchendo uma lacuna no estudo dos consorcios publicos
intermunicipais no Brasil.

Identificamos dois momentos destacados de adocdo dos consorcios publicos
intermunicipais: um durante a década de 1990 e outro a partir de meados de 2005. O primeiro
momento ¢ justificado pela promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, que concedeu aos
municipios status de entes federativos. O segundo momento estd associado a promulgacdo da
lei dos consoércios publicos, que foi um fator determinante para a disseminagdo desse arranjo
institucional no Brasil. A literatura sobre consoércios publicos intermunicipais destaca a
importancia da seguranga juridica, da estrutura institucional e da capacidade de oferecer
solucdes para problemas compartilhados como pontos centrais para a adogdo aos consorcios
publicos intermunicipais. Além disso, o estudo fornece evidéncias de que o processo de
adogdo aos consorcios publicos institucionais ocorreu como um processo de difusdo

institucional vertical, estimulada pelo governo federal aos governos locais. A lei dos
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consorcios publicos e os beneficios concedidos em outras politicas nacionais aos municipios
consorciados tiveram papel fundamental na intervengao estatal.

Comprovando a existéncia de indicios de difusdo dos consorcios publicos
intermunicipais, torna-se relevante conduzir analises que integrem fatores internos, externos e
conjunturais ao estudo de difusdo. Questdes sobre o impacto da mudanca nas prefeituras, a
influéncia da ideologia na formagdo dos consorcios e a composi¢do partidaria dos entes
envolvidos sdo importantes para a compreensao desse processo. Essas e outras perguntas sao
consideradas como agenda futura de pesquisa para a analise da difusdo dos consorcios
intermunicipais.

Espera-se que os resultados apresentados e o desenho proposto contribuam para a
discussdo sobre mecanismos que permitam maior efetividade das politicas publicas. Os
consorcios publicos intermunicipais ja representam uma op¢do em expansdo, € a analise
empirica da sua difusdo auxiliara na compreensdo e aprimoramento desses arranjos

interfederativos.
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