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Resumo

Avaliou-se a relacdo entre tamanho e diversidade das redes intermunicipais com 0s
niveis do indicador de desenvolvimento socioecondmico dos municipios de Minas
Gerais. A estrutura de rede intermunicipal foi representada pela participagdo em
consorcios publicos. A desigualdade regional e o relativo protagonismo nacional dos
municipios mineiros na formacdo de redes cooperada justificam a escolha do Estado
para a avaliacdo. A aplicacdo da Andlise de Regressdo Logistica Ordenada levou a
resultados que indicam que o tamanho da rede intermunicipal impacta positivamente a
probabilidade de as cidades mineiras atingirem niveis mais elevados de
desenvolvimento socioecondmico.
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1 Introducio

Na configuracdo federalista determinada pela Constituicdo Federal de 1988, os
municipios brasileiros passaram a gozar de maior autonomia, ao mesmo tempo que se
defrontaram com novas atribuigdes ¢ demandas que algumas prefeituras, sobretudo as das
cidades pequenas e médias, ndo conseguiram lidar sozinhas (ABRUCIO, 2005). Os servicos
de educacdo, infraestrutura urbana, saude, habitacdo, saneamento e coleta de lixo passaram a
ser executadas pelos governos municipais, em um pais com evidente disparidade regional e
local, em termos fiscal, econdmico, institucional e populacional (ARRETCHE, 2010).

Além das atribuigdes constitucionais no cenario marcado pela desigualdade, os
municipios tém se deparado, nas ultimas décadas, com a continuada expansdo de demanda e
diversificacao das preferéncias sociais, em um contexto de transformacdes tecnoldgicas. Isso
tem levado os entes federativos a adotarem modelos inovadores de associagdes
intergovernamentais e governanga em rede, quer seja para a provisao de servigos publicos ou
para o fomento ao desenvolvimento regional (ROCHA; FARIA, 2004; LINHARES et al.,
2012).

As redes refletem a estrutura que relaciona duas ou mais jurisdigdes, ou unidades
organizacionais, que ndo necessariamente estdo inseridas em uma mesma matriz hierarquica,
que compartilham interesses semelhantes em relagdo a uma acao especifica e trocam recursos
e agem de forma cooperada para alcangarem tal objetivo comum (O’TOOLE; MEIER, 2004).
No plano local, o associativismo intermunicipal em rede ¢ um fendmeno de articulagdo de um
conjunto de governos municipais interconectados e interdependentes que tém como finalidade
a execucdo de uma ou mais politicas publicas sob um principio de coordenagdo horizontal
(CADAVAL, 2004; SILVESTRE, 2018).

Hé uma série de formas de associag¢des intermunicipais no Brasil, como: conselhos de
secretarias; conselhos de prefeitos; comités de bacias hidrograficas; arranjos produtivos
locais; regides integradas de desenvolvimento; e consorcios publicos. Estes ultimos se
destacam como o instrumento de rede municipal mais implementado no pais (GRIN et al.,
2016). Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), em 2019 cerca de
66% dos municipios brasileiros declararam participar de pelo menos um consoércio publico
intermunicipal.

Os consorcios intermunicipais sdo entidades com personalidade juridica que retinem
diversos municipios em prol da realizacdo de uma agdo conjunta, visando o equacionamento
de problemas comuns em uma regido, além do ganho de eficiéncia na utilizagao dos recursos
publicos e economias de escala. Eles podem atuar em diversas areas de interesse social, como
saude, educagdo, saneamento basico, meio ambiente, infraestrutura urbana, desenvolvimento,
dentre outros (GUIMARAES, 2010).

Em sua estrutura (formagdo e manutencdo), o consorciamento envolve reunides,
didlogos, acordos, fiscalizacdo e consultas publicas. Nesse sentido, esse instrumento de
cooperagdo intermunicipal cria uma rede capaz de abarcar uma esfera multidimensional de
colaboragdo e confianca interorganizacional, a medida que reflete as relagdes interpessoais
dos prefeitos, diretorias executivas, secretarias municipais e outras liderangas regionais e
municipais (BRITO, 2019).

Assim, para além dos ganhos de escala e eficiéncia na provisdo e implementacio de
servigos e politicas sociais, a rede municipal criada pelos consorcios se relaciona ao que
Denhardt (2012) define como “novo servigo publico” e Osborn (2006) nomeia por “nova
governanga publica”, relacionados a uma governanga em rede que € plural e envolve esforgos
de diferentes atores sociais e econdmicos, em hierarquias diversas, que cooperam para a
provisdo dos servigos sociais.

A medida que permitem a partilha de reflexdes, a busca de solugdo de problemas da
coletividade e o aproveitamento racional e eficiente dos recursos disponiveis, as redes podem
ser entendidas como promotoras do desenvolvimento socioecondmico (VACHON, 2001).



Ainda, a natureza das ligacdes que unem os atores envolvidos na rede € responsavel por
determinar sua eficacia produtiva e o reconhecimento do carater local do desenvolvimento
(PECQUEUR, 2000). Portanto, o desenvolvimento econOmico estd relacionado com a
densidade das redes que sdo formadas no plano local (ANDION, 2003).

Andion (2003) elenca as dimensdes da contribuicio da rede no fomento do
desenvolvimento local sustentavel: promog¢ao econdmica e tecnoldgica; promog¢ao social, com
melhorias nas condi¢des de saude, educacao, moradia, lazer e cultura dos membros da rede;
promogao ambiental e ecoldgica; e promogao politica.

Durante as duas ultimas décadas do século XX, proliferaram no Brasil inimeras e
diversificadas experiéncias de consorciamento intermunicipal, de forma auténoma ou
induzidas pelos governos estadual e federal, sendo as experiéncias mais relevantes na area de
saude, com destaque, em ordem de importancia, para os estados de Minas Gerais e Parana
(ROCHA; FARIA, 2004). O periodo posterior a criacdo da Lei 11.107/2005 (Lei de
Consorcios) também marca a criagdo de novos consorcios ¢ adesdes municipais gradativas,
uma vez que tal instrumento deu seguranca juridica & ado¢do do consorciamento no pais,
institucionalizando as relagdes entre os entes envolvidos (LINHARES et al., 2012).

Em estudo técnico realizado pela Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), com
dados para 2020, tem-se que a macrorregido com maior nimero de consorcios e propor¢ao de
municipios participantes ¢ a Sudeste, com Minas Gerais contando com o maior niimero de
sedes de consodrcios, nas mais diversas areas tematicas. Ademais, dos 853 municipios
presentes no Estado, 846 declararam participar de pelo menos um consorcio intermunicipal,
com cerca de 92% deles participando de mais de um consoércio. O Estado ¢, também, o que
conta com mais consorcios publicos multitematicos (que atuam em mais de uma area social
ao mesmo tempo), além dos municipios mineiros fazerem parte de 3 dos 6 maiores consorcios
(em participantes) do pais (CNM, 2021).

Minas Gerais ¢ o Estado com o maior nimero de municipios, em sua maior parte
pequenos em extensdo geografica e com elevada contiguidade. Segundo dados do IBGE, para
2019, cerca de 29% dos municipios mineiros possuiam populagdo pequena (abaixo de 10 mil
habitantes), o que geralmente se relaciona a uma baixa autonomia fiscal. Tais fatores, aliados
a historica desigualdade regional e intermunicipal existente no Estado, especialmente em
relacdo as atividades econdmicas e as condigdes de satde e emprego (COSTA et al., 2012),
podem estar relacionados & observada criagdo e manutencdo de redes municipais de
consorcios, nas ultimas décadas, em func¢do da proximidade fisica dos entes envolvidos
(BRITO, 2019) e o potencial poder redistributivo e de acesso a servigos sociais criado pelo
consorciamento, ao darem escala aos municipios menores (LACKZYNSKI; ABRUCIO,
2013).

Estudos empiricos indicam que, apesar das desigualdades regionais, tem havido nas
ultimas décadas um movimento convergente entre os municipios de Minas Gerais, reduzindo
o diferencial de renda (e.g., SILVA et al., 2006; PEROBELLI ef al., 2007). O comparativo
entre os indices FIRJAN de Desenvolvimento Municipal (IFDM) dos municipios mineiros
mostra que o coeficiente de variagdo da série, que ¢ uma medida de dispersdo dos dados em
relacdo a média, variou de 0,178 em 2005 para 0,100 em 2016. Ou seja, o comparativo indica
reducdo na varia¢ao dos dados, apontando para uma possivel convergéncia nos IFDMs.

Nesse contexto, conjectura-se que a convergéncia de renda e dos indices de
desenvolvimento (IFDM) observada nos municipios mineiros ¢ explicada, em parte, pela
estrutura de cooperagdo, relagdes interpessoais e uso eficiente de recursos criada com a
inser¢ao de municipios, sobretudo os menores, em redes municipais densas. Assim, quanto
maior e mais diversa a interconexdo do municipio com outros agentes regionais através do
consorciamento, maiores seriam os beneficios de eficiéncia, acesso, troca de ideias e
economias de escala disponiveis, refletindo em melhores indicadores socioeconomicos.

Assim, se busca testar tal hipotese realizando um estudo aplicado inédito na literatura
nacional. Empregando a técnica estatistica de Andlise de Regressdo Logistica Ordenada,



considerando como variavel dependente as diferentes dimensdes do IFDM (Geral, Saude e
Emprego e Renda), para 2016 (ano mais recente com dados disponiveis para o indicador), e
como variaveis explicativas de interesse proxies de tamanho e diversidade da rede
intermunicipal, expressa em consorcios, obtidas a partir dos dados de consorcios publicos da
CNM, coletados em 2020, pretende-se responder a pergunta: os municipios mineiros inseridos
em redes intermunicipais maiores e mais diversas, através do consorciamento, apresentam
probabilidade maior de obten¢do de niveis melhores de desenvolvimento, refletidos pelos seus
IFDMs?

A literatura brasileira que avalia a relagdo entre redes de cooperacdao locais e
desenvolvimento regional ¢ ainda pouco explorada, tendo alguns trabalhos com enfoque
teorico (e.g., Andion, 2003; Silvestre, 2019). Este artigo contribui com a parte aplicada dessa
literatura, uma vez que nenhum estudo avaliou a relacdo da rede de cidade, criada pelo
consorciamento, com os indicadores de desenvolvimento municipal. Embora Pereira e
Moreira (2016) tenham analisado o impacto dos municipios participarem ou ndo de
consorcios sobre seus niveis de desenvolvimento, ndo tratam da estrutura e densidade das
redes para as quais os municipios decidem integrar, ignorando, assim, o fato de que um
mesmo municipio pode se ligar a outros (muitos ou poucos) através de varios consorcios
diferentes, ao mesmo tempo, além de ndo explorarem os beneficios potenciais das redes de
cidades.

Além desta introducdo, o artigo estd dividido em outros quatro topicos. O segundo
apresenta as caracteristicas socioecondmicas, populacionais e consorciais dos municipios
mineiros. No terceiro topico apresentam-se os dados e métodos empregados no estudo. O
quarto discute os resultados obtidos e o ultimo, conclui o trabalho.

2. Consorcios Intermunicipais em Minas Gerais

Os consorcios publicos intermunicipais sdo organizagdes com capacidade de articular
politicas publicas setoriais e territoriais (CALDAS, 2007). Eles retinem as municipalidades
em torno da realizagdo de uma agdo conjunta que decerto ndo seria atingida caso fosse
executada individualmente. Sendo assim, refletem um acordo voluntario de cooperagdo para a
resolugdo de problemas comuns visando ganhos de escala (SPINK, 2006). Abrangem,
principalmente, municipios de pequeno e médio porte, localizados geograficamente proximos
(CRUZ, 2002).

Minas Gerais ¢ o Estado com o maior nimero de municipios, em sua maior parte
pequenos em extensdo geografica e com elevada contiguidade, além de apresentarem
historicas desigualdades regionais (COSTA et al., 2012). Tais fatores propiciam a formagao
de nodulos cooperativos em rede, através do consorciamento (BRITO, 2019). Na Tabela 1
verifica-se que os municipios mineiros participam de consércios publicos intermunicipais em
diversas areas, sendo que cerca de 88,4% participam de consorcios de saude, seguidos de
24,5% em manejo de residuos sélidos e 16,8% na area de desenvolvimento urbano.

A maioria dos municipios que declararam compartilhar de consércios nas diferentes
areas sociais possuiam populacdes pequenas (abaixo de 20 mil habitantes). Em contrapartida,
0s municipios com maiores populacao participaram menos de consorcios.

Em 2020, Minas Gerais ocupava a quinta posicdo entre os estados com as maiores
proporgdes de consorcios, em relagdo ao nimero de municipios, com 115 nodulos, dos quais
42 eram multitematicos. Dentre os 115, o menor constava de 3 municipios participantes € o
maior de 153. As areas mais presentes eram saude (74), meio ambiente (31), residuos sélidos
(29) e iluminacao publica (27) (CNM, 2021).

A Figura 1 reporta os fluxos de ligagdes dos cinco maiores consorcios do Estado, em
termos dos participantes, a partir de suas cidades sedes. Pela delimitagdo das Regides



Geograficas Intermediarias (RGI),' observa-se que a abrangéncia consorcial no Estado é um
fendomeno regional, embora varie de acordo com a amplitude das redes. Destaca-se que o
consorcio CISSUL (cor verde) ¢ composto primordialmente por municipios das RGIs de
Varginha e Pouso Alegre.

Tabela 1 - Municipios participantes de consorcios, por area e classe populacional, 2019

< 5001/ 10001/ 20001/ 50001/1 10000/5 >

o
Area de atuaciio Numero g;[((i;e 5000 10000 20000 50000 00000 00000 500000
hab. hab. hab. hab. hab. hab. hab.
Saude 754 88,39 199 213 178 103 34 24 3
Manejo dos res. solidos 209 24,5 61 62 46 25 9 6
Desenv. urbano 143 16,76 30 41 39 21 10 2
Meio ambiente 131 15,36 31 44 28 21 4 2 1
Saneamento basico 117 13,72 24 38 27 20 8
Assist. e desen. social 66 7,74 15 20 16 7 3 2
Turismo 51 5,98 9 15 12 11 3 1
Gestdo das aguas 46 5,39 9 17 8 7 4 1
Cultura 39 4,57 9 12 8 7 3
Educagéao 39 4,57 9 13 7 7 3
Habitagdo 31 3,63 7 11 7 4 2
Transporte 24 2,81 3 9 7 3 2

Fonte: IBGE (2019).

Os dois consoércios mineiros com as maiores redes de cidades se localizam na regido
Sul do Estado, onde se tém municipios menores € mais contiguos, em termos geograficos.
Destaca-se, pelo mapa, que, afora o aspecto da proximidade geografica, o municipio de
Inhatima (cor vermelha), localizado na RGI de Belo Horizonte, esta ligado tanto ao consorcio
CIAS (cor amarela), composto, basicamente, por municipios da mesma regido, quanto ao
consorcio CISSUL (cor verde), composto por municipios das RGIs de Varginha e Pouso
Alegre. Assim, o municipio esta inserido em duas das quatro maiores redes de cidades
formadas por consorcios no Estado de Minas, se ligando a diferentes RGIs, ndo contiguas.
Além desses dois consorcios, a cidade também participa do consércio CISMISEL, composto
por 14 municipios e sediado em Sete Lagoas. Portanto, Inhaima participa de 3 nucleos de
redes consorciais diferentes, de dimensdes (em cidades) equivalentes a 153, 81 e 14.

Esses trés consorcios atuam na area da satide, com o CIAS operando também nas areas
de assisténcia social, elaboracdo e captacdo de projetos e auxilio a idosos, criangas e
adolescentes. O CISSUL e o CIAS foram constituidos em 2011 ¢ o CISMISEL em 1996. Em
2011, o IFDM Saude de Inhauma era de 0,731, passando para 0,755 em 2012, 0,758 em 2013,
0,763 em 2014, 0,773 em 2015 ¢ 0,779 em 2016. Ou seja, a partir da inser¢do do municipio de
Inhatima nos dois consorcios de satde, se nota um aumento gradativo do IFDM Saude do
municipio.

Figura 1 — Ligacao dos 4 maiores consorcios publicos intermunicipais de Minas Gerais (MG)

! As Regides Geograficas Intermedidrias organizam o territorio, articulando as localidades por meio de um polo
de hierarquia superior diferenciado a partir de fluxos de gestdo publico e privado e da existéncia de fungdes
urbanas de maior complexidade (IBGE, 2017).
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Nota: Consorcio Intermunicipal de Saude da Macrorregido do Sul de Minas (CISSUL); Consorcio Intermunicipal de Saude
para Gerenciamento da Rede de Urgéncia e Emergéncia da Macro Sudeste (CISDESTE); Consoércio Intermunicipal de Saude
para Gerénciamento da Rede de Urgéncia e Emergéncia da Macro Sudeste (CISRUN); Consorcio Intermunicipal Alianca
para a Saude (CIAS).

Fonte: CNM (2020).

A Tabela 2 reporta o nivel de desenvolvimento médio, medido pelo IFDM Geral de
2016, dos municipios mineiros participantes dos quatro maiores € quatro menores consorcios
do Estado. Ademais, sio demonstrados os quantitativos dos consorciados por classes
populacionais, sendo que tanto para os consoOrcios grandes quanto para os pequenos, a
participagdo envolve uma propor¢do maior de municipios com populagdes menores que 20
mil habitantes.

Tabela 2 - Desenvolvimento e classes populacionais dos maiores e menores consorcios, 2016

5001/ 10001/ 20001/ 50001/ 10000/

N‘I’lm,erd." ggﬁ: <h53‘:)°° 10000 20000 50000 100000 500000 >5h‘::)°°°
consorcio : hab. hab. hab. hab. hab. :
Quatro maiores.
CISSUL 0.72 36 40 41 25 6 5
CISDESTE 0.67 41 23 19 6 2 2 1
CISRUN 0.64 16 33 17 15 4 1 )
CIAS ] 0,69 .. 19 ... l6 15 . .. 13 8 8 . 2 .
Quatro menores:
CISCOM 0,69 3
CONCASS 0.67 2 !
CPGRS 0.69 3 1
CINSC 0.76 ! 1 1 1

Nota: Consoércio Intermunicipal de Saude da Microrregido do Centro Oeste Mineiro (CISCOM); Consorcio Intermunicipal
para Gestao dos Residuos Sélidos Urbanos (CONCASS); Consoércio Publico de Gestao de Residuos Sélidos (CPGRS);
Consorcio Intermunicipal de Saide da Microrregido de Piumhi (CINSC).

Fonte: I[IFDM (2016) e CNM (2020).



No tocante ao IFDM, ndo se percebe (Tabela 2) relagdo entre o desenvolvimento
médio dos municipios com o tamanho dos consoércios. Entretanto, deve-se considerar que os
municipios podem participar de mais de um tipo de consorcio, inclusive atuando em mais de
uma area. Nesse sentido, a Tabela 3 mostra a relacdo entre o desenvolvimento médio dos
municipios mineiros e o nimero de consorcios dos quais fazem parte.

Tabela 3 - Consorcios que os municipios mineiros participam, por classe populacional, 2016

5001/ 10001/ 20001/ 50001/ 10000/

pl;l;‘t‘i‘;fl;’:‘;%zs Infglli‘g <h53(:)°_° 10000 20000 50000 100000 500000 511(::)(!00
hab. hab. hab. hab. hab.
0 0.66 3 3 3 T T 7
1 0.67 26 36 18 18 7
2 0.66 69 80 78 33 15 10 2
3 0.69 82 83 61 4 14 6 2
4 0.70 45 31 20 10 3
5 0.69 4 8 8 8
6 0.71 1 1 2 !
7 0.75 1

Fonte: IFDM (2016), IBGE (2016) e CNM (2020).

No Estado de Minas Gerais existiam municipios que participavam de até 7 consorcios
intermunicipais a0 mesmo tempo. A maioria das cidades com populacdo menor que 10 mil
habitantes participavam de 3 consorcios publicos. Este mesmo padrao foi percebido nos
municipios com populacdo entre 20 e 50 mil habitantes. Geralmente, as cidades com
populacao entre 10 e 20 mil habitantes participavam de 2 consoércios diferentes. Nota-se que o
IFDM Geral médio dos municipios aumenta proporcionalmente ao numero de participagdes.
Assim, para além do efeito da participagdo em consorcio sobre os niveis socioecondmicos dos
municipios, as caracteristicas das redes municipais formadas ¢ que permitem tais melhorias.

3 Dados e métodos

Para avaliar a relacdo entre o tamanho e a diversidade das redes intermunicipais por
consorcios com os niveis do indicador de desenvolvimento socioecondmico, utiliza-se um
modelo de regressdo probabilistica com resposta ordenada, ou seja, onde a varidvel
dependente ¢ categdrica e segue uma ordenagao.

A variavel explicada ¢ o IFDM, o qual tem sido utilizado pela literatura empirica em
funcdo da sua capacidade de captagdo da qualidade de vida da populacdo, principalmente no
que se refere a distribuicdo de renda e sua periodicidade de divulgacio (POSTALI,
NISHIJIMA, 2011). O IFDM foi avaliado em suas diferentes versoes: Geral, Saude, Educacao
e Emprego e Renda, com dados de 2016, obtidos pelo Sistema FIRJAN (Federagdo das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro). A versdao Geral consolida em um Unico nimero o
nivel de desenvolvimento socioecondmico local, através da média simples dos valores obtidos
para as areas de Emprego e Renda, Educacdo e Saude.? Os indices variam de 0 a 1, e quanto
mais proximo de 1, maior o nivel de desenvolvimento do municipio na area analisada
(FIRJAN, 2018).

O Sistema FIRJAN adota uma conven¢do para a divisdo do indicador em quatro
categorias e, com base nesta particdo e na estratégia adotada por Pereira e Moreira (2016), foi

2 Subindice Emprego e Renda considera a geragdo de emprego formal, taxa de formalizagdo do mercado de
trabalho ¢ massa salarial real no mercado de trabalho formal. Subindice Educagdo abarca o atendimento a
educagdo infantil, abandono no ensino fundamental e nimero de docentes com ensino superior na educagio
basica. Subindice Satde trata a propor¢ao de atendimento adequada pré-natal, obitos por causas mal definidas,
obitos infantis por causas evitaveis e nimero de internagdes sensiveis a atenc¢ao basica (FIRJAN, 2018)



criada uma varidvel categdrica que segue a ordenacgdo: i) IFDM entre 0,0 e 0,4: baixo
desenvolvimento; ii) [IFDM entre 0,4 e 0,6: desenvolvimento regular; iii) [FDM entre 0,6 e
0,8: desenvolvimento moderado; e iv) [IFDM entre 0,8 e 1,0: alto desenvolvimento.

Para mensurar o tamanho da rede intermunicipal, se utilizam as informagdes
disponibilizadas pelo Observatoério Municipalista de Consoércios Publicos, da CNM, com
dados coletados em 2020. Embora o periodo de coleta dos dados consorciais seja distinto do
periodo de referéncia para os IFDMs, ndo foram observados no Estado constitui¢des de novos
consorcios nem novas adesdes de municipios no periodo posterior a 2014 (CNM, 2021).
Sendo assim, a analise causal das redes e os IFDMs continua valida.

Foram extraidos todos os nodulos de consorcios existentes em Minas Gerais no
periodo de 1993 a 2014, bem como os municipios participantes, € mensurado o tamanho de
cada um em termos dos municipios que os compdem. Assim, cada consorcio passou a ter um
tamanho especifico (o nimero de participantes). Em seguida, tais valores foram atribuidos aos
municipios, de modo que as localidades que participam de mais de um consorcio tiveram os
tamanhos de suas redes municipais definidos pelo somatorio do tamanho de cada um dos
consorcios que faz parte.

Ressalta-se que o foco da proxy (REDE_TAM) ndo ¢ a ligacdo em si, mas o tamanho
da rede em que o municipio estd inserido. Isto porque supde-se que maiores redes implicam
em maiores economias de escala e relagdes interorganizacionais e interpessoais. Assim, se 0s
municipios estdo inseridos em muitas redes, ¢ esperado que eles usufruam de maiores
beneficios socioecondmicos.

A varidvel que mensura a diversidade da rede em que o municipio estd inserido
(REDE_AREAS) foi criada a partir dos dados da CNM, considerando o niimero de areas de
atuagdo que cada municipio estd incluso. Sendo assim, se o municipio participa de 3
consorcios diferentes, que somados representam 4 diferentes areas de atuagdo, entdo o
medidor de diversidade de rede para esse municipio ¢ igual a 4.

Como regressores de controle, foram consideradas as varidveis de gastos dos governos
(por area social), além dos aspectos demograficos, geograficos e tributarios. Avelino et al.
(2013), ao analisarem os fatores contdbeis que influenciam os [IFDMs nas capitais brasileiras,
consideram como explicativas as varidveis de despesa com pessoal (exceto as indenizagdes
trabalhistas), juros e encargos da divida, despesa de capital, investimentos, despesas com
educacdo e saude, receita tributaria, dentre outros. Ao considerarem a influéncia dos
consoércios intermunicipais de satde no IFDM Satde dos municipios brasileiros, Pereira e
Moreira (2016) também consideram como controle a variavel de gasto com saude. Scarpin e
Slomski (2007) ao analisarem os fatores condicionantes do indice de desenvolvimento
humano dos municipios do Estado do Parana, utilizaram como controles variaveis financeiras
e ndo-financeiras, dentre elas: distancia a capital, altitude e despesa com agricultura. Quanto
as influéncias nos indicadores municipais de Emprego ¢ Renda, tem-se a relativa importancia
dos gastos publicos com turismo (FAGUNDES; ASHTON, 2010), infraestrutura (CRUZ et
al., 2010) e desenvolvimento econdmico. Tais levantamentos justificam as escolhas das
variaveis.

A Tabela 4 reporta as variaveis dependentes e explicativas trabalhadas, bem como
suas descricdes, fontes de coleta e estatisticas descritivas. Salienta-se que as variaveis
métricas foram consideradas em termos per capita, para equalizar os problemas potenciais
oriundos da disparidade existente entre as populagdes dos municipios mineiros. A analise dos
coeficientes de variagdo das explicativas mostrou valor discrepante para o gasto per capita
com reforma agraria e colonizagdo (G_RAC)’ e, face a apenas dois municipios conterem
informagdes ndo-nulas para a variavel, optou-se por sua exclusio.

A existéncia de multicolinearidade entre as varidveis foi testada. Esta surge quando
duas ou mais variaveis sdo altamente correlacionadas entre si. A identificagdo se deu a partir

3 O coeficiente de variagéo representa o desvio-padrdo expresso em porcentagem da média (GARCIA, 1989).



da analise do Fator de Inflacdo da Variancia (FIV). Como regra pratica, assume-se que se o
FIV de uma varidvel for maior que dez, entdo ela ¢ tida como altamente colinear
(KLEINBAUM; KUPPER; MULLER, 1988). O FIV calculado para transferéncias
intergovernamentais (TRANSF) foi de 10,16, o que levou a sua exclusao.

Para averiguar a existéncia de dados discrepantes, foram realizados testes uni e
multivariados. Congonhas apresentou-se como um outlier para as duas categorias de testes,
culminando em sua exclusdo da base. Também foram realizados os testes de normalidade uni
e multivariados. Nenhuma variavel demonstrou aderéncia a distribui¢do normal. Diante disso,
a técnica estatistica multivariada de regressdo logistica ordenada se mostrou mais adequada
para a realizacdo deste estudo aplicado. Isto porque a regressdo logistica ndo assume
linearidade das relagcdes e nem que os erros sdo normalmente distribuidos, além de relaxar a
hipotese de homoscedasticidade (PREARO, 2008).

Sendo y um componente de resposta ordenada que assume os valores {0,1,2,...,]}
para algum nimero inteiro conhecido J, o modelo ordenado para y, condicional a varidveis
explicativas x, pode ser derivado de um modelo de varidvel latente, ou ndo observada, da
forma (WOOLDRIDGE, 2010):

y'=xf +e (1)

em que y* ndo ¢ observado, f ¢ um vetor Kx1, x ndo possui uma constante e os termos de erro
e; seguem distribuigdo logistica. Considerando a; < a, < -- < a; como sendo pontos de
corte desconhecidos, dadas as J categorias da ordenagdo, define-se:

y=0 sey"<a

y=1 sea; <y < a,

y=] sey >aq

Pode-se derivar a distribui¢do condicional de y dado x como uma reposta de
probabilidade:



Tabela 4 — Descri¢ao, fonte, distribuigdo e estatisticas descritivas das variaveis dependentes e explicativas

Varidveis . Alto Moderado Regular Baixo Total
Descricao Fonte
dependentes Qtde. Qtde. (%) Qtde. (%) Qtde. (%) Qtde. (%)
IFDM_G IFDM Geral 699 81,95 108 12,66 0 0,00 853 100
IFDM_S IFDM Saude~ FIRJAN (2016) 376 44,08 66 7,74 3 0,35 853 100
IFDM_E IFDM Educagio 340 39,86 0 0,00 0 0,00 853 100
IFDM_ER IFDM Emprego e Renda 81 9,50 465 5451 296 34,70 853 100
Val-'lév‘e 1S Descricao Fonte Observacoes Média Desvio Padrao Minimo Maximo
explicativas
Variaveis de interesse:

REDE TAM Tamanho da rede do municipio 101 63,42 0,00 271
REDE AREAS Diversidade da rede do municipio CNM (2020) 853 7,26 7,03 0,00 31
Variaveis de controle:

G_AGRO Gasto agropecuaria 31,62 49,92 0,00 486,4
G_RAC Gasto reforma agraria e colonizac¢do 0,06 1,34 0,00 29,45
G_ATRAB Gasto apoio ao trabalho 6,93 18,91 0,00 322,84
G DESENV Gasto desenvolvimento econdmico 18,17 25,47 0,00 163,44
G _EDU Gasto educagdo TCE-MG (2016) 853 617,75 249,56 248,55 3570,65
G_INFRA Gasto infraestrutura 299,64 229,09 16,58 3151,66
G_SAU Gasto saude 646,08 277,24 167,69 2968,98
G_TUR Gasto turismo DR A/ S 2878 000 39772
~ REC_TRIB Receita tributéria 171 234,82 0,00 3819,3
INV_DESP Relagdo investimento e despesas (%) 7,46 4,68 0,13 29,56
DESP_PES Despesa com pessoal STN (2016) 853 895,09 480,04 0,00 5188,59
JUR Juros e encargos da divida 7,44 15 0,00 225,46
DESP_CAP Despesa de capital 217,09 183,7 0,00 2538,22
_ TRANSF Transferéncias intergovernamentais . 348 .....2mam 138129 @ 22476 .. 15931,52
DIST _CAP Distancia Para a capital IBGE (2016) 853 262,27 141,48 0,00 707,71
LAT Latitude -19,59 1,93 -22,85 -14,26

Nota: IFDM: Indice FIRJTAN de Desenvolvimento Municipal; CNM: Confederacio Nacional de Municipios; TCE-MG: Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais; STN: Secretaria do

Tesouro Nacional; IBGE: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.
Fonte: Elaboragdo dos autores.



P(y =0[x) =P(y" < as|x) = P(xB + e < ay|x) = A(a; — xp)
P(y = 1|x) = P(a; <y" < ay|x) = Aaz — xp) — Ay — xP) ()

P(y=Jlx) =P(y" > ay|x) = 1 = Ay — xB)

@
em que A ¢ a funcdo de distribuicdo acumulada para o logit, que ¢ igual a: A(z) = [1ETZ)] .

Os parametros a ¢ f podem ser estimados por maxima verossimilhanca. Para cada i, a
funcdo de log-maxima verossimilhanga ¢ dada por:

li(a, ) = 1[y; = 0llog[A(a; — x;$)] + 1[y; = 1]log[A(a; — x;5) — A(a; —
x;B)] + -+ 1[y; = Jllog[1 — A(a; — x;8)] (3)

Normalmente, ndo ha o interesse em avaliar E(y*|x) = xf8, dado que y* é ndo observada. O
interesse se dd, entdo, sobre as probabilidades de resposta P(y = j|x), no caso de resposta
ordenada.

Para avaliar a consisténcia dos resultados para as varidveis de interesse, estimam-se quatro
modelos /ogit ordenados, onde foram consideradas todas as demais variaveis de controle, indicadas
na Tabela 4.

e Modelo 1 — IFDM Geral como dependente:

IFDM_G; = B, + ByREDE_TAM; + B,REDE_AREAS; + AZ + ¢
e Modelo 2 — IFDM Satde como dependente:

IFDM_S; = B, + ByREDE_TAM; + B,REDE_AREAS; + AZ + ¢
e Modelo 3 — IFDM Educa¢ao como dependente:

IFDM _E; = B, + B,REDE_TAM; + B,REDE_AREAS; + 1Z + e;
e Modelo 4 — IFDM Emprego e Renda como dependente:

IFDMg, = o + ByREDE_TAM; + B,REDE_AREAS; + 1Z + ¢,

em que o subscrito i representa os municipios; REDE_TAM ¢ a varidvel de tamanho da rede
consorcial; REDE_AREAS ¢ a diversidade de areas da rede; Z ¢ o vetor das demais explicativas
(Tabela 4); e; € o termo de erro.

4 Resultado e discussao

Conhecendo os valores estimados para os parametros das variaveis no /ogit ordenado,
¢ possivel saber as diregdes dos efeitos das varidveis explicativas sobre a dependente. Assim,
nota-se na Tabela 5 que a varidvel de tamanho da rede intermunicipal do consorcio publico
(REDE_TAM) ¢ positiva e significativa em todos os modelos, corroborando a hipotese



levantada. Isto indica que os municipios que participam de redes mais amplas apresentam
probabilidades maiores de terem IFDMs melhores.*

Além da categorizacdo das varidveis dependentes (IFDMs) nos quatro modelos,
seguindo divisdo da FIRJAN, testou-se uma categorizagdo alternativa, pautada nos desvios da
média. Nos resultados das regressdes dos modelos alternativos, reportadas na Tabela Al do
Apéndice, as estimativas para as explicativas de interesse apresentaram os mesmos sinais e
significancia estatistica da Tabela 5, o que reforca a consisténcia dos resultados obtidos.

Dado que o IFDM e a dimensdo da participagdo em consorcios estdo sendo usados
como proxies, respectivamente, para desenvolvimento socioecondmico e amplitude das redes
dos municipios, o resultado esta alinhado com os autores que pontuam que o desenvolvimento
se relaciona com a densidade das redes que sdo formadas no plano local (e.g., Andion, 2003).

Para a diversificacao das arecas de atuagdo das redes nao foram encontrados resultados
significativos em nenhum dos modelos. Este resultado pode ser reflexo da existéncia de
algum nivel de especializagdo envolvendo os servigos implementados pelos consorcios, de
modo que a diversifica¢do das areas de atuacdo ndo permitiria, de forma direta, a obtencao de
ganhos de escala intersetoriais. Ainda, a proxy utilizada pode ndo ser util para refletir a
complexidade interorganizacional inerente a governanga em rede para a provisao do “novo
servigo publico” (DENHARDT, 2012).

O indice do IFDM Emprego e Renda é construido a partir dos aspectos do emprego
formal nos municipios, como a geracdo de novos cargos, taxa de formalizagdo e massa
salarial. Para 2020, registram-se respectivos 23, 26, 14 e 17 consorcios publicos
intermunicipais atuantes nas areas de agricultura, infraestrutura, turismo e desenvolvimento
econdmico (CNM, 2021). Tais areas se relacionam com os indicadores de Emprego ¢ Renda
(e.g., Fagundes e Ashton, 2010; Cruz et al., 2010).

O Consorcio Intermunicipal Multifinalitdrio do Médio Espinhago (CIMME), sediado
em Concei¢do do Mato Dentro, ¢ um exemplo de atuagdo em diversas areas, visto que da
suporte ao desenvolvimento dos municipios com sua patrulha motomecanizada, além de
auxiliar na capacitagdo de servidores e qualificacdo dos servicos (AMME, s.d).

Diante de tais servigos, acredita-se que para consorcios com esse tipo de atribuicdes,
quanto maior o quantitativo de municipios participantes, maior a arrecadagdo do
financiamento através do contrato de rateio, possibilitando a compra de utilitarios mais
sofisticados (de uso compartilhado) e que podem ser benéficos aos processos produtivos de
alguns dos setores dos municipios consorciados, os tornando mais competitivos
regionalmente.

Além disso, quanto maior o niimero de municipios participantes em consorcio com
esse tipo de atuacdo, mais facilitada se torna a promog¢do de conferéncias, cursos técnicos,
reunides e treinamentos de trabalhadores das cidades consorciadas, pois maior ¢ a demanda e
maior a captagdo de recursos para a contratagdo de empresas de treinamento, além do
aumento na possibilidade de economias de escala. Tais ganhos justificam a melhora no
indicador de desenvolvimento na drea de Emprego ¢ Renda, uma vez que a qualificagdo e
especializacdo da mao de obra local se relaciona a melhorias no mercado de emprego formal.
Portanto, os municipios que estdo inseridos em redes de consorcios mais densas estdo mais
suscetiveis a tais beneficios, comparativamente a municipios ligados a apenas mais duas
outras cidades através do consorciamento, por exemplo.

4 Tais resultados poderiam indicar uma correlag@o entre a variavel de tamanho da rede e tamanho populacional,
no entanto, o teste de correlagdo retornou um valor igual a -0,012, ndo significativo estatisticamente.



Tabela 5 - Resultados das estimagdes logisticas ordenadas

Variaveis Descricao Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
IFDM_G IFDM_S IFDM_E IFDM_ER
~ REDETAM Tamanho da rede do municipio ~~~~ 0,0064  ** 00022 * 00064 % 00040  R*x
REDE_AREAS Diversidade da rede do municipio 0,0016 0,0081 0,0112 -0,0098
G_AGRO Gasto com agropecuaria -0,0014 * -0,0019 -0,0011 -0,0057 oo
G_ATRAB Gasto com apoio ao trabalho -0,0160 ol -0,0065 -0,0125 oo -0,0090 oo
G_DESENV Gasto com desenvolvimento econdmico 0,0000 0,0051 * 0,0040 0,0002
G_EDU Gasto com educagao 0,0002 0,0001 0,0001 -0,0006
G_INFRA Gasto com infraestrutura -0,0019 oo -0,0012 *ok -0,0002 -0,0006
G _SAU Gasto com saude 0,0007 0,0009 * -0,0004 0,0009 *
G _TUR Gasto com turismo -0,0012 -0,0059 *k 0,0059 * -0,0006
REC _TRIB Receita tributaria 0,0038 *xk 0,0018 * 0,0032 oAk 0,0039 oAk
INV_DESP Relagdo investimento e despesas (%) 0,0357 0,0387 0,0391 0,0078
DESP_PES Despesa com pessoal 0,0004 0,0004 * 0,0006 * 0,0001
JUR Juros e encargos da divida 0,0084 0,0156 * 0,0045 0,0146 *ok
DESP_CAP Despesa de capital -0,0003 -0,0004 -0,0014 -0,0017 *
DIST CAP Distancia da capital -0,0005 -0,0012 * 0,0004 0,0014 *
LAT Latitude -0,2770 *¥*x 20,2403 *oEE -0,2011 HoEE -0,0790
"""""" of o aea98 11855 50743 177115
a2 10,5370 3,1133 5,0246
a3 5,9904 7,4986
Wald chi2 101,18 123,41 106,28 113,85
Prob > Chi2 0,00 0,00 0,00 0,00

Significancia: ***p<0,01; **p<0,05; *p<0,1.

Fonte: Elaboracgdo dos autores.



O IFDM Saude trata, dentre outros, da propor¢ao de atendimento adequado pré-natal,
obitos infantis por causas evitdveis e numero de internagdes sensiveis a atencdo basica. O
consorciamento na area da saude ¢ o mais presente em Minas Gerais. O CISSUL, maior
consoércio de satide mineiro em nimero de participantes, tem como missdo delegar, ampliar e
qualificar os profissionais em gestdo, regulacdo na satide e urgéncia e emergéncia, através da
capacitagdo, aperfeigoamento, qualificagdo, prevencdo a agravos cronicos, vigilancia em
saude e educacdo permanente e continuada. O consorcio atua com uma rede regional de
Servigo de Atendimento Modvel de Urgéncia (SAMU) e os custos para a sua manutengdo ¢é
rateado entre os municipios participantes, o governo estadual e federal (CISSUL, s.d).

Para a area da saude, no geral, deduz-se que os consoércios que contam com mais
cidades participantes usufruem de maiores captagcdes de recursos, o que propicia a obtengao
de equipamentos e treinamentos mais sofisticados e especializados nos atendimentos basicos
as populacdes das cidades consorciadas, aumentando a probabilidade de melhores niveis para
o IFDM Saude.

Destaca-se que, pelo principio da universalidade do Sistema Unico de Satide (SUS), os
hospitais que atendem os municipios consorciados ndo podem deixar de fornecer atendimento
aos cidaddos de municipios ndo-participantes (TEIXEIRA; MENEGUIN, 2012), entretanto,
devido a compra de cotas consorciais por parte dos participantes, em algumas modalidades de
servigos especializados as populacdes dos participantes usufruem de atendimento
preferencial, de maneira semelhante ao que ocorre com os planos de saude. Tais aspectos
poderiam justificar a melhora no IFDM Saude municipal diante do tamanho da rede de
participagdo.

Os consorcios de educacdao atuam, dentre outros, no sentido de fortalecer os
municipios consorciados em suas demandas junto aos 6rgaos estadual e federal de ensino,
além de poder firmar convénios, receber auxilios e firmar contratos de prestacdo de servigos,
fazendo com que a educacdo receba mais investimento de maneira regional, além de
fortalecer o ensino municipal. Nesse sentido, quanto maior a rede que os municipios
participam na area de educagdo, maior tende a ser os beneficios para a area, refletidos em uma
maior probabilidade de melhoria no nivel do IFDM Educagao.

Enquanto a direcdo do efeito de x;, nas probabilidades P(y = 0|x) e P(y =J|x) ¢
determinada pelo sinal de Sy, seu sinal nem sempre determina a direcdo do efeito para as
ordenagdes intermediarias, 1,2,...,] —1 (PEREIRA; MOREIRA, 2016). Assim, para se ter
uma dimensao do impacto das explicativas na probabilidade de cada uma das ordenagdes das
dependentes, e ndo somente nos seus extremos, deve-se calcular o efeito marginal para cada
um dos niveis de ordenagao.

O efeito marginal geralmente mede o efeito condicional da média de y dada uma
mudanga em um dos regressores (CAMERON; TRIVEDI, 2010). Assim, estimam-se 0s
efeitos marginais na média de cada explicativa sobre as probabilidades preditas de cada
resposta ordenada. A Tabela 6 reporta os efeitos marginais da dimensao da rede, que ¢é, dentre
as variaveis de interesse, a que se mostrou significativa para os modelos com regressao
logistica ordenada.’

Nota-se que a expansdo da rede municipal de consorcio em um municipio aumenta a
probabilidade de evolucdo de um nivel de IFDM Geral considerado “regular” para o
“moderado” em 0,4 pontos percentuais. Ao analisar indicadores das subdareas, percebe-se que
os impactos (significativos) maiores nas transi¢des entre as categorias sdo para as areas de
Educacao e Saude, relativamente a area de Emprego e Renda. Isto pode ser um indicio de que
naquelas areas ¢ possivel uma melhor reaproveitamento e obtengdo de ganhos de escala na
provisdo dos bens e servigos sociais & medida que aumenta o nimero de parceiros,

> Foram medidos os efeitos marginais controlados por todas as demais explicativas, no entanto optou-se pela
apresentagdo dos resultados somente para a variavel de tamanho da rede.



provenientes da partilha de insumos e conhecimentos, por exemplo. Ademais, pode-se supor
que as areas de Educagdo e Saude estdo mais relacionadas com a rede municipal (de servigos
sociais) criada através do consorciamento. Ou seja, a rede criada trata, em sua esséncia, mais
de servigos publicos diretamente ligados aos cidaddos (atendimento bésico de satde e
educacdo primaria) do que na melhora de outros aspectos, como emprego formal,
remuneragao salarial, dentre outros.

Tabela 6 - Efeito marginal da expansdo da rede consorcial sobre os niveis dos IFDMs, em %

Variaveis dependentes Ordenacio Efeitos marginais
Alto 0,2517
Moderado 0,4003 ok
IFDM Geral ’
era Regular 20,9963 ok
... Baxo
Alto 0,0348
, Moderado 0,1895
IFDM Satde Regular -0,9286 .
i Baxo
Alto 0,6356 *xk
- skskk
IFDM Educagiio Moderado 0,6356
Regular
... Baxo
Alto 0,5880
Moderado 0,2723
IFDM Emprego e Renda Regular 0.2959 s
Baixo -0,4574 oo

Significancia:***p< 0,01; **p<0,05; *p<0,1.
Fonte: Elaboragdo dos autores.

5 Conclusao

Ao analisar a relagdo entre o tamanho (numero de participantes) e a diversidade das
redes intermunicipais por consorcios com os niveis do indicador de desenvolvimento
socioecondmico dos municipios de Minas Gerais, os resultados se mostraram significativos
apenas para a variavel de dimensdo da rede, indicando que redes maiores de cidades se
relacionam positivamente com a probabilidade de melhores valores das dimensdes do IFDM.

A inser¢ao em redes municipais mais densas em termos da quantidade de participantes
se relaciona com a obtencdo dos beneficios da cooperagdo e das economias de escala,
refletidos na probabilidade de obten¢do de niveis melhores para o IFDM. Tal inser¢do pode,
inclusive, ser um dos elementos que justificam a convergéncia observada nos IFDMs dos
municipios mineiros nas ultimas décadas, uma vez que as cidades menores (com menor
autonomia fiscal) buscam com mais frequéncia a inser¢do em redes municipais maiores
através do consorciamento.

Assim, para usufruirem das vantagens da acdo cooperada intermunicipal, os gestores
municipais devem ndo s6 buscar participar de consércio com outros municipios, mas também
almejar a inser¢cdo em redes com mais participantes, buscando se interligar a localidades que
ndo se limitem ao espaco geografico microrregional que se inserem, a depender da area de
atuagdo (algumas areas de atuagdo permitem maior expansdo geografica da rede de cidades,
como a de tecnologia, por exemplo).

Apesar da aplicagdo avangar na literatura empirica regional que avalia a relagdo entre
redes de cooperagdo e desenvolvimento regional, uma vez que se trata de um estudo inédito



que prioriza a densidade das redes municipais, a principal limitagdo sdo os dados consorciais
utilizados, os quais ndo fornecem informagdes sobre o perfil das redes das cidades também
com a sociedade, empresas e outros, através dos consorcios. Ou seja, falha ao ndo captar a
complexidade das redes, uma vez que diferentes redes intermunicipais podem envolver
diferentes interrelagdes governos-empresas-sociedade. Além disso, se trata de uma aplicagao
especifica para um Estado brasileiro. Para estudos futuros, pode-se estender a andlise para
nivel nacional.
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Apéndice

Tabela A1l - Resultados das estimagdes logisticas ordenadas para o modelo com as variaveis
dependentes categorizadas de forma alternativa

Variaveis Modelo 1 Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4
IFDM_G* IFDM_S* IFDM_E* IFDM_ER*
~ REDE TAM 00048  ** 00021  ° £ 00038 R 00031 xRk
REDE_AREAS 0,0004 -0,0018 0,0042 -0,0051
G_AGRO -0,0029 * -0,0018 -0,0022 -0,0052 oAk
G_ATRAB -0,0120 oAk -0,0063 * -0,0111 oAk -0,0055 *
G_DESENV 0,0069 ok 0,0048 * 0,0051 * 0,0038
G_EDU 0,0000 0,0005 0,0000 -0,0002
G_INFRA -0,0009 * -0,0005 -0,0002 -0,0008
G_SAU 0,0010 ok 0,0008 * 0,0001 0,0008
G _TUR -0,0018 -0,0042 ok 0,0045 -0,0014
REC_TRIB 0,0052 oAk 0,0021 oAk 0,0034 oAk 0,0049 oAk
INV_DESP 0,0477 ok 0,0588 ok 0,0290 0,0165
DESP_PES 0,0004 0,0003 0,0004 * 0,0000
JUR 0,0134 0,0096 0,0040 0,0125 *
DESP_CAP -0,0021 Hokx -0,0011 -0,0014 -0,0021 ok
DIST _CAP -0,0001 -0,0008 0,0004 0,0011 ok
LAT -0,2270 oAk -0,2077 oAk -0,2099 oAk -0,1381 oAk
"""""" al 42730 36907 36238 19325
a2 6,3479 5,1871 5,3942 3,8032
a3 8,4556 7,5580 7,4006 5,7175
Wald chi2 177,13 143,97 140,53 134,47
Prob > Chi2 0,00 0,00 0,00 0,00

Nota: As dependentes foram divididas em quatro categorias, a partir dos desvios-padrdo da média.
Significancia: ***p<0,01; **p<0,05; *p<0,1.
Fonte: Elaboragdo dos autores.



