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RESUMO

A abertura democratica, a partir da constitui¢ao de 1988, veio acompanhada da descentralizagao
politica, fiscal e administrativa, criando divisao de responsabilidades entre os entes federativos.
Os municipios assumiram, entdo, a execucao de politicas que anteriormente ficavam a cargo da
Uniao ou dos Estados. Os resultados da abertura democratica sdo antagonicos, por um lado os
municipios tiveram maior autonomia, com maior participacdo da sociedade no controle e
fiscalizacdo da gestao publica, do outro lado houve uma redugao da oferta de servigos publicos,
dada a baixa capacidade fiscal dos municipios. Os consdrcios intermunicipais se disseminaram,
portanto, como uma alternativa de promog¢ao do desenvolvimento local a partir da cooperagao
entre municipios ¢ do pensamento focado em microrregides, em territorios. Desse modo, a
presente dissertacao de mestrado se propde a investigar em que medida esses consorcios podem
mudar a realidade local dos municipios consorciados, se debrugando sobre o caso especifico do
Consorcio Publico Intermunicipal das Mesorregides Norte e Leste Maranhense — CONLESTE,
criado em 2005 e ainda em vigor. Para isso, a metodologia empregada ¢ quali-quantitativa,
realizando, dessa forma: 1) andlise qualitativa do consorcio por meio de documentos-base e
entrevistas semiestruturadas categorizadas de acordo com os parametros julgados pertinentes
para a analise politica e institucional dos consorcios publicos, propostas por Brito (2017) e
Dieguez (2011); ii) andlise quantitativa, para verificar a influéncia do consorcio ao longo dos
anos nos indicadores municipais. Os resultados mostram que o consoércio ¢ capaz de articular-
se institucionalmente com o setor publico, desde o ambito municipal até o federal, além disso
consegue se sustentar financeiramente e captar recursos. No entanto, o consorcio ainda nao
consegue ser efetivo institucionalmente em todos os municipios consorciados. Ademais, a
populagdo ndo € incluida nas decisdes de forma direta do consorcio. Para verificar a influéncia
do consorcio ao longo dos anos nos indicadores municipais, utilizou-se regressao de dados em
painel com base nas varidveis dependentes escolhidas: PIB per capita, Emprego Formal,
Rendimento médio e o indice de Desenvolvimento Municipal dos Municipios — indice Firjan.
Observou-se relagdo positiva para o Emprego Formal ¢ o Rendimento Médio. A variavel
determinante CONLESTE nao apresenta ter relagdo com a variavel FIRJAN e o PIB per capita.
Dessa forma, o consércio ainda ndo € capaz de gerar desenvolvimento aos municipios por
diversas limitagcdes no formato de articulacdo ¢ nas fragilidades de formulag¢do de politicas
publicas por parte dos governos municipais. No entanto, os dados ndo eximem a importancia
do Consorcio para o Maranhdo, uma vez que este contribui em outros pontos importantes, tal
como o fortalecimento institucional.

Palavras-Chave: Consorcio Publicos Intermunicipais; Desenvolvimento; CONLESTE-MA



ABSTRACT

The democratic opening, starting with the 1988 constitution, was accompanied by political,
fiscal and administrative decentralization, creating a division of responsibilities among the
federative entities. The municipalities then took over the execution of policies that were
previously the responsibility of the Union or the States. The results of the democratic opening
are antagonistic, on the one hand the municipalities had greater autonomy, with greater
participation of society in the control and supervision of public management, on the other hand
there was a reduction in the supply of public services, given the low fiscal capacity of the
municipalities. Intermunicipal consortia spread, therefore, as an alternative to promote local
development based on cooperation between municipalities and thinking focused on
microregions, on territories. Thus, this master's thesis proposes to investigate to what extent
these consortia can change the local reality of the consortium municipalities, focusing on the
specific case of the Intermunicipal Public Consortium of the North and East Maranhense
Mesorregions - CONLESTE, created in 2005 and still in effect. For this, the methodology used
is quali-quantitative, thus performing: i) qualitative analysis of the consortium through base
documents and semi-structured interviews categorized according to the parameters deemed
relevant for the political and institutional analysis of public consortia, proposals by Brito (2017)
and Dieguez (2011); i1) quantitative analysis, to verify the influence of the consortium over the
years on municipal indicators. The results show that the consortium is able to articulate
institutionally with the public sector, from the municipal to the federal level, in addition to being
able to support itself financially and raise funds. However, the consortium still cannot be
institutionally effective in all consortium municipalities. In addition, the population is not
directly included in the decisions of the consortium. To verify the influence of the consortium
over the years on the municipal indicators, panel data regression was used based on the chosen
dependent variables: GDP per capita, Formal Employment, Average Income and the Municipal
Development Index of Municipalities — Firjan Index. There was a positive relationship between
Formal Employment and Average Income. The determining variable CONLESTE does not
appear to be related to the variable FIRJAN and GDP per capita. In this way, the consortium is
not yet able to generate development for the municipalities due to various limitations in the
articulation format and weaknesses in the formulation of public policies by municipal
governments. However, the data do not exempt the importance of the Consortium for
Maranhao, since it contributes to other important points, such as institutional strengthening.

Keywords: Intermunicipal Public Consortium; Development; CONLESTE-MA
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo de 1988 representou um marco fundamental na restruturacdo do
federalismo brasileiro. A abertura democratica veio acompanhada da descentralizacdo politica,
fiscal e administrativa, criando uma divisdo de responsabilidades entre os entes federativos. Os
municipios assumiram execu¢do de politicas que anteriormente ficavam a cargo da Unido ou
dos Estados. Os resultados s3o antagdnicos, por um lado os municipios tiveram maior
autonomia, com maior participacao da sociedade no controle e fiscalizagdo da gestao publica,
do outro lado houve uma reducao da oferta de servigos publicos, dada a baixa capacidade fiscal
dos municipios. Nesse sentido, a dimensdo local do desenvolvimento socioeconémico ganha
forca a partir do protagonismo adquirido pelos municipios como sendo os entes subnacionais

mais proximos ao territdrio, mais passiveis de apreender as realidades locais.

Os consoércios intermunicipais se disseminaram, portanto, como uma alternativa de
promogao do desenvolvimento local a partir da cooperacdo entre municipios € do pensamento
focado em microrregides, em territorios. Os municipios também comegaram a se organizar em
consorcios publicos para fazer frente ao aumento das despesas. Essa organizagdo ocorreu tanto
verticalmente, com os seus respectivos estados e a Unido Federal, quanto horizontalmente, com

outros municipios.

Os consoércios intermunicipais representam inovagdes juridico-administrativas que
pretendem gerar sistemas de governanga a partir da cooperagao horizontal, a fim de aumentar
a eficiéncia na execugdo de servigos publicos e incrementar as suas capacidades fiscais,
otimizando os recursos publicos. Desse modo, sdo aqui entendidos como arranjos institucionais
de cooperacdo voluntaria, constituidos para producdo especifica de acdes e solugdes que
efetivamente as entidades municipais teriam dificuldades em realizar sozinhas. Para o IBGE
(2004), os consorcios diferenciam-se dos convénios por serem acordos firmados entre
municipios que s6 podem ocorrer entre entes da mesma espécie, sdo vistos como um tipo
especifico de articulacdo politica local. Para Cruz et.al (2009), os consorcios sdo forma de
cooperacdo horizontal entre os municipios e sdo originados de entidades estatais ou sempre da
mesma espécie para a realizagdo de objetivos de interesse comum, mediante a utilizagdo de

recursos que os consorciados dispdem.

Assim, a presente dissertagdo de mestrado se propde a investigar em que medida esses

consorcios podem mudar a realidade local dos municipios consorciados, se debrugando sobre
16



o caso especifico do Consorcio Publico Intermunicipal das Mesorregides Norte e Leste
Maranhense — CONLESTE, criado em 2005 e ainda em vigor. Como objetivos especificos,
tem-se: (i) identificar as forcas ¢ as fragilidades desse instrumento de gestdo compartilhada; (i)
perceber continuidades e rupturas em sua implementacdo; (iii) verificar a capacidade
institucional do consorcio em propor e implementar politicas publicas nos municipios (como
ocorre, na pratica, o processo de gestdo compartilhada entre os municipios membros? Como as
relagdes institucionais do consdrcio sdo sustentadas? O consorcio tem solidez financeira para
implementar suas agdes? Como € na pratica a participacdo dos atores?); (iv) propor uma
interpretagdo da experiéncia de consorciamento intermunicipal na area de desenvolvimento

socioeconomico promovida pelo CONLESTE.

Para isso, a metodologia empregada sera quali-quantitativa, realizando, dessa forma: 1)
andlise qualitativa do consércio por meio de documentos-base e entrevistas semiestruturadas
categorizadas de acordo com os parametros julgados pertinentes para a andlise politica e
institucional dos consoércios publicos, propostas por Brito (2017) e Dieguez (2011); i1) anélise
quantitativa, por meio de levantamento de dados socioecondmicos dos municipios do
CONLESTE, para investigar se os municipios consorciados possuem melhores caracteristicas

economicas, fiscais e sociais e se ha evolugdo nos indicadores.

O marco teérico adotado como referéncia para as analises advém dos estudos sobre o
problema da acdo coletiva e da abordagem neo-institucionalista de desenvolvimento. A
referéncia ao neo-institucionalismo torna-se fundamental, uma vez que as interagdes entre
governos envolvidos em problemas de acdo coletiva sdo reguladas pelas institui¢cdes, tomadas
mais amplamente como regras que definem quem sdo os agentes, quais as estratégias ou jogadas
possiveis e quais os resultados que decorrem de cada uma delas (TSEBELIS, 1998). Ademais,
vale abordar os conceitos de crescimento e desenvolvimento econdmico, uma vez que esses
arranjos se estruturam com o objetivo de fomentar desenvolvimento economico impulsionando

acdes que possam valorizar a regido.

Sendo assim, o trabalho estd divido em seis capitulos, incluindo esta introducao: o
segundo capitulo apresenta o arcabougo tedrico do objeto de estudo, o terceiro destina-se a
contextualizar as experiéncias de consorciamento no Brasil e no Maranhdo, o quarto descreve
os aspectos metodoldgicos da pesquisa, o quinto contempla os resultados do estudo e por fim,

o0 sexto capitulo traca as consideracdes finais.
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2 CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS E O DESENVOLVIMENTO
ECONOMICO REGIONAL

Este capitulo busca apresentar o referencial tedrico que fundamenta o estudo. Ele esta
organizado em duas partes: a primeira refere-se ao topico 2.1, que tem como objetivo abordar
as teorias que definem o desenvolvimento socioecondmico, focando no desenvolvimento
regional, com o intuito de dar respaldo técnico de conceitos chave que serdo abordados nesse
trabalho; a segunda parte refere-se ao topico 2.2, que pretende realizar uma contextualizacdo a
respeitos dos consorcios intermunicipais e abordar a importancia da gestdo compartilhada de
politicas publicas, a cooperagdo e o institucionalismo, além de realizar alguns apontamentos

sobre os dilemas municipais no novo pacto federativo.

2.1 Desenvolvimento Economico Regional

Na literatura econdmica € possivel encontrar uma vasta discussao a respeito das teorias
desenvolvimento economico. Todos esses movimentos tedricos surgiram com o proposito de
lastrear conclusdes acerca da dinamica das trajetérias de desenvolvimento da sociedade. Cabe
destacar que a presente literatura traca uma importante diferenga entre o crescimento e
desenvolvimento econdmico, no qual alguns autores consideram o crescimento como simples
aumento de renda per capita, que por sua vez deve implicar mudangas estruturais na economia
e na sociedade (BRESSER-PEREIRA, 2008). Ja outra corrente acredita que essa relagdo ndo é
automatica e, por isso, o fim a ser perseguido ¢ o de desenvolvimento econdmico, que abarcaria
mudangas estruturais para garantir maior justi¢a social e econdmica, sem se restringir ao
crescimento econdomico. Em sintese, segundo Bresser-Pereira (2008), o desenvolvimento
econOmico provoca maior distribui¢ao de renda, enquanto o crescimento economico ndo produz

tal efeito. Assim como apontam Vieira e Santos (2012):

O conceito de desenvolvimento é muito mais abrangente que o conceito de
crescimento econdmico. Enquanto o Gltimo demonstra uma variagdo na taxa de
crescimento do PIB, o primeiro representa a melhoria das condi¢des socioeconomicas

dos individuos (VIEIRA E SANTOS,2012, p.366).

Para a primeira corrente de economistas, o crescimento pode ser considerado um
sinbnimo ao desenvolvimento, sendo o incremento da renda per capita uma condi¢do ao
desenvolvimento, sem considerar a distribui¢do desse rendimento nos segmentos sociais. O

desenvolvimento pode ser entendido como um processo historico de crescimento sustentado de
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renda ou valor adicionado por habitante, provocando um processo sistematico de acumulagdo
de capital e progresso técnico ao sistema de producdo (DUARTE, 2015). Alguns economistas
passaram a atribuir a necessidade da existéncia de crescimento para a ocorréncia do
desenvolvimento. Para Furtado (2004) o desenvolvimento compreende a ideia de crescimento,

mas a supcra.

Para se tracejar uma tentativa de resposta, ndo ¢ demais relembrar certas ideias
elementares: o crescimento econdmico, tal qual o conhecemos, vem se fundando na
preservagdo dos privilégios das elites que satisfazem seu afd de modernizagdo; ja o
desenvolvimento se caracteriza pelo seu projeto social subjacente. Dispor de recursos
para investir esta longe de ser condigdo suficiente para preparar um melhor futuro para
a massa da populagdo. Mas quando o projeto social prioriza a efetiva melhoria das
condigdes de vida dessa populacdo, o crescimento se metamorfoseia em

desenvolvimento (FURTADO, 2004, p. 2).

Nesse sentido, ndo se deve adotar apenas a maximizacao da renda ou da riqueza, como
objetivo basico do processo de desenvolvimento, por isso o crescimento ndo deve ser
considerado um fim em si mesmo. O desenvolvimento deve estar relacionado a melhorias de
vida e a liberdade desfrutada (SEN, 2010). Para Sen (2010), as liberdades sdo categorizadas em
cinco tipos: 1) liberdades politicas, tal como direitos civis, voto e etc.; ii) facilidades
econdmicas, como condi¢des de troca, renda, consumo; iii) oportunidades sociais, como
educacdo, saude e emprego; iv) garantia de transparéncia, baseado nas relacdes de seguranca,
sendo institucional ou individual; v) seguranca protetora, no qual garante rede de seguranga

social, habitacional, saneamento e etc.

A expansdo da liberdade ¢ vista, por essa abordagem, como o principal fim e o
principal meio do desenvolvimento. O desenvolvimento consiste na eliminacdo de
privacdes de liberdade que limitam as escolhas e as oportunidades das pessoas de
exercer ponderadamente sua condi¢do de agente. A eliminacdo de privagdes de
liberdades substanciais, argumenta-se aqui, ¢ constitutiva do desenvolvimento. [...] O
desenvolvimento tem de estar relacionado sobretudo com a melhora da vida que

levamos e das liberdades que desfrutamos. (SEN, 2010, p. 21-22)

E importante ponderar que o desenvolvimento econdmico nio ocorre de maneira igual
e simultanea, ¢ um processo que possui a caracteristica de fortalecer areas ou regides com maior
potencial de crescimento. Nesse sentido, a dindmica local tornou-se objeto de estudo, devido as
inter-relagdes existentes entre diferentes localidades (LIMA e SIMOES, 2009). O conceito de

desenvolvimento econdmico regional da énfase as dindmicas locais, no qual deve-se levar em
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consideracdo os fatores historicos a ele relacionados, uma vez que alguns fatores podem ser

essenciais para uma determinada regido, enquanto para outras ndo (VIEIRA e SANTOS, 2012).

Segundo Diniz (2001), o desenvolvimento econdmico tornou-se tema central dos
governos apds as guerras mundiais e as crises que ocorreram entre elas. Nesse movimento,
surgiram diversas teorias sobre o desenvolvimento regional, cabendo destacar inicialmente os
estudos de Francois Perroux (1967)!, que desenvolveu uma analise sobre o desenvolvimento

desequilibrado.

A teoria do desenvolvimento desequilibrado foi inicialmente desenvolvida por Perroux,
em 1955, com a nocao de polos de desenvolvimento. Para o autor “o crescimento ndo surge em
toda parte a0 mesmo tempo, manifesta-se com intensidades variaveis, em pontos ou polos de
crescimento; propaga-se, segundo vias diferentes e com efeitos finais variaveis, no conjunto da
economia” (PERROUX, 1967, p. 164). Segundo ele, o crescimento ndo surge espontancamente
em todas as regides: sdo as industrias-motrizes que promovem o crescimento ¢ induzem no
ambiente efeitos de encadeamento com as industrias correlatas, causando impulsos motores

significativos no desenvolvimento local e regional (PERROUX, 1967).

Na mesma linha Myrdal® (1957) também contribuiu para a evolugdo do pensamento
econdmico regional. O autor demonstrou que as regides ricas tendem a se tornar ainda mais
ricas devido a um movimento de causacdo circular acumulativa. Myrdal (1957) destaca que um
polo de desenvolvimento econdmico pode se desenvolver cumulativamente em detrimento de
outros, nesse movimento os individuos buscariam centros com maiores oportunidades de

emprego e renda, tal como sintetizado no paragrafo abaixo.

A ideia que eu quero descrever neste capitulo ¢ que ndo existe a tendéncia a auto
estabilizacdo automatica no sistema social. O sistema por si s6 ndo caminha em
direcdo a tipo algum de equilibrio entre forgas, mas esta constantemente se movendo
para longe desta situagdo. Em situagdo normal, uma mudanga ndo atrai mudancas
compensatorias, mas, em vez disso, atrai mudangas de apoio, que movem o sistema
na mesma dire¢do da primeira mudanga, para ir muito além. Devido a esta causalidade
circular, um processo social tende a se tornar cumulativo e frequentemente adquire

velocidade em taxa acelerada (MYRDAL,1957, p. 13).

! Esse autor parte das preposigdes de Schumpeter (1911), no que se refere ao papel das inovagdes na dindmica
capitalista.

2 Assim como alguns autores citados anteriormente, Myrdal distingue o crescimento do desenvolvimento, sendo o
desenvolvimento econdmico a ascensdo social de toda a sociedade (Myrdal, 1977).
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Para o autor, o governo pode contribuir para que os paises e regides em desenvolvimento
possam sair da situagdo de deterioracdo econdmica, social e politica. Como fator contraciclico,
Myrdal (1977) aponta que as politicas publicas deliberadamente voltadas para a reducao das

desigualdades regionais retardam a trajetoria de subdesenvolvimento dos paises.

Paralelamente, Hirschman (1958) desenvolveu uma anélise que destacava que as regides
mais desenvolvidas atraem capital e trabalho qualificado das regides atrasadas,
retroalimentando a desigualdade. O autor destaca a importancia dos desequilibrios, sendo por
meio destes que as economias buscam potencializar seus recursos escassos. O autor pressupoe
que o Estado deve incentivar o desenvolvimento, intervindo em situagdes em que ha
dificuldades de oferta no curso desigual do progresso dos setores, sobretudo em areas onde o
capital privado ndo atua. Observou-se que essas teorias mostram que as desigualdades regionais

crescem conforme ha polarizagdes em situagdes de crescimento.

No campo regional, teorias de polarizagdo, da causacdo circular e do crescimento
desequilibrado fornecem as bases para experiéncias instigantes de politica, melhor
representadas pela disseminagdo do planejamento regional e urbano, pelas estratégias
de atrac@o de investimentos de vulto e o deslanche de polos de desenvolvimento. As
acdes se ddo no geral, de “cima para baixo”, a partir dos governos centrais ou federais.

(GALVAO, 2021, p.99).

Helmsing (1999), por sua vez, divide as politicas de desenvolvimento regional em 3
geracdes, a primeira aborda o crescimento exdgeno das regioes; a segunda geracao, o enddogeno
das regides; e a Terceira geracdo, a “superacdo” entre o exdgeno e endogeno. A primeira
geracdo ¢ marcada perspectiva de redistribuicdo do crescimento econdmico. Era um fato
amplamente conhecido e empirico que o crescimento econdmico ndo ocorria simultaneamente
em um territorio, mas ¢ seletivo e desigual, nesse momento o governo nacional foi o ator central
na primeira geracdo politicas. Na segunda geragdo, que ocorreu pela década de 70 e inicio de
80, ha no centro das politicas endogenas de desenvolvimento regional a nocdo de fazer
aumentar as capacidades de desenvolvimento de uma regido — desafiar a concorréncia e as
tecnologias internacionais. A diferenca entre as duas geracdes € que o governo nao estd mais
no centro da decisdo politica. Em vez disso, o desenvolvimento enddgeno enfatiza os papéis da
cooperacdo entre empresas, das associagdes empresariais, dos sindicatos e do governo para
desenvolver, em interacdo uns com os outros, habilidades especificas, recursos e “regras do

jogo” (HELMSING, 1999).
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A terceira geracdo das politicas de desenvolvimento regional, caracterizada pela
“superacdo” entre as divisdes de crescimento exdgeno e endogeno. O Estado passa a ter o papel
ndo somente de fomentar a oferta, mas também de garantir a demanda por produtos internos e
externos diante das desigualdades regionais e globais. Também deve criar, nas regides
atrasadas, possibilidade de competitividade com as regides desenvolvidas nacionais e mundiais,

mantendo a competitividade das regides nacionais mais desenvolvidas.

Nessa década (90), ocorreram mudangas institucionais, politicas, econdomicas e sociais
que fortaleceram as experiéncias locais de organizagdo para fomentar o desenvolvimento dos
territérios (ORTEGA et.al, 2015). Com base em estudo de Ortega et.al (2015), o
desenvolvimento local ganhou destaque na América Latina a partir de alguns fatores, dentre
eles: 1) o fortalecimento de forgas locais na luta pela redemocratizacao, marcado pela ascensdo
da sociedade civil organizada no qual houve crescente movimento de lutas pela democracia nos
espacos de decisdo; ii) motivagado institucional, devido ao crescimento das responsabilidades de
entes subnacionais na formulacdo e gestdo das politicas publicas. Além disso, os autores
apontam a importancia da criagdo dos conselhos iii) desregulamentagdo da economia, no qual
iniciou na década de 90 e levou a reducdo da participacao do Estado na economia, produzindo
um desenvolvimento autdnomo, porém sem recursos suficientes. “Observa-se o surgimento de
importantes experiéncias autdnomas de concertacdo social com vistas a reocupar espacos de

interven¢do (ORTEGA et.al, 2015)”.

Para Bellingieri (2017) ¢é a partir da década de 90 que a emergéncia do paradigma do
desenvolvimento relacionado a valorizacdo local e aos atores locais surge, reconduzindo o
desenvolvimento regional como tema relevante. A ideia de que a difusdo de politicas
estratégicas governamentais ¢ fundamental para a promocao do desenvolvimento, em escalas
regionais ou municipais, também ¢ fortalecida. Vale ressaltar que o desenvolvimento local nao
se refere ao desenvolvimento municipal, mas sim, a um territério socialmente construido,
podendo configurar-se como desenvolvimento de uma cidade, grupo de cidades ou de uma

regiao.

No Brasil, segundo Brandao e Morais (2009), a introducdo da questdo regional na
agenda publica ocorreu a partir dos anos 1950, quando efetivamente tornou-se uma questao de
Estado. Concomitantemente, Diniz (2001) enfatizou que a primeira interpretacdo acerca das
desigualdades regionais, no Brasil e na América Latina, foi elaborada por meio do Grupo de

Trabalho para o Desenvolvimento do Nordeste — GTDN, na década de 50, escrito por Celso
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Furtado. O diagndstico do GTDN (1967), que foi produzido no final do governo Juscelino o
Kubitschek (no qual a 1* edicdo foi publicada em 1959), baseava-se na realidade regional. O
documento demonstra primeiramente a disparidade de niveis de renda existentes entre Nordeste
e Centro-Sul, ¢ apresenta que Nordeste detinha um nivel de crescimento substancialmente

inferior ao crescimento econdmico do Centro-Sul (GTDN, 1967, p.9).

O Nordeste® era considerado apenas exportador de produtos como acticar, algoddo,
cacau, fumo e outros. Assim como afirma Pinto (2020) a industrializagdo do Centro-Sul,
principalmente de Sao Paulo, foi favorecida por “transferéncias internas de recursos” da
economia nordestina para o Centro-Sul. Segundo Diniz (2001), havia uma permanente
transferéncia de recursos do Nordeste para financiar o desenvolvimento do Centro-Sul. A
regido Nordeste constituiu-se como a mais extensa area de baixo nivel de desenvolvimento
presente no continente americano, e quando se comparava a renda per capita do Centro-Sul, a

do Nordeste ndo alcangava um terco (GTDN, 1967, p.16).

Nesse sentido, ¢ sabido que no Brasil, o espaco geografico foi ocupado de acordo com
as necessidades da metropole, ou seja, formaram-se economias regionais voltadas para fora e
com pouca integracdo regional. Diversos autores, como Furtado (2009), Prado Junior (1983),
ja retrataram essas estruturas produtivas* e as relagdes sociais de produgdo. Logo, essas
experiéncias vividas pela economia brasileira seriam determinantes na configuragdo regional

até os dias de hoje (DINIZ, 2001).

Portanto, o conceito de desenvolvimento, sobretudo aplicado aos processos de formagao
social e econdmica do Brasil, deve ser entendido como um fendmeno com forte dimensio
territorial. Seguindo essa tradicdo de pensamento e buscando superar desafios estruturais e
ineficiéncias da divisdo territorial brasileira, alguns instrumentos tém sido adotados como
possiveis propulsores de estratégias de desenvolvimento, privilegiando os recortes territoriais e
as potencialidades que deles emergem. Os consodrcios intermunicipais, que se disseminaram no

Brasil a partir dos anos 2000, sdo um exemplo desse fenomeno.

3 O Nordeste exportava bens primarios para o Centro-Sul e importava bens industrializados deste, sendo que havia
desvantagens (barreiras alfandegarias ou outros mecanismos que protegiam a industria brasileira do Centro-Sul)
que impossibilitavam o Nordeste de importar bens industrializados do exterior

4 A titulo de exemplo dessas estruturas produtivas, tem-se o agucar no Nordeste, o ouro em Minas Gerais, o algoddo
no Maranhdo, a madeira no Parand, a borracha na Amazonia, do café no Sudeste.
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2.2 Consorcios Intermunicipais e as Institui¢oes

2.2.1 Produgdo de politica publicas e o institucionalismo

No contexto brasileiro, com fortes disparidades regionais, a implementacdo de
alternativas ao processo de desenvolvimento hegemdnico dos paises centrais ¢ de suma
importancia. Com base na discuss@o apresentada acima, é essencial que o Estado assuma um
papel ativo, posicionando-se como indutor de um processo de desenvolvimento que nao se
restrinja ao crescimento econdmico, implementando politicas publicas que sejam capazes de
lidar com as desigualdades estruturais brasileiras para garantir um desenvolvimento real, justo
e inclusivo. Em especial, promover politicas de desenvolvimento regional que se desdobrem
em acgodes de equidade inter-regional, ¢ fundamental a partir da percepcao dos desequilibrios
encontrados no nivel de desenvolvimento das regides e da renda per capita (FIGUEIREDO,
2009).

Ou seja, o papel do Estado em relagdo a criagdo de alternativas ao desenvolvimento
regional ¢ de alta relevancia, por meios de instrumentos de intervencdo, que vao desde
processos de regionalizagdo/descentralizagdo, até a distribui¢do de recursos em areas como
logistica, tecnologia, educacao, concessao de incentivos, crédito e acumulagao do capital social

regional (ANGES et al., 2013).

As politicas publicas orientam as a¢cdes da administragao publica e buscam promover a
sinergia entre sociedade, Estado e atores sociais (LIMA, 2013). No contexto econdmico as
politicas publicas sdo diretamente associadas as falhas de mercado, no qual a administra¢do
publica intervém para promover 6timos sociais que ndo sdo maximizados por agentes privados

(FIGUEIREDO, 2009; LIMA, 2013).

Dentro de um quadro institucional, as Politicas Publicas de Desenvolvimento
Regional se encaminham de forma exclusiva, para o dominio de Politicas Publicas,
independente do ambito da administragdo publica, agindo essencialmente nas falhas
de mercado para atingir 6timos sociais. As Politicas Publicas de Desenvolvimento
Regional sdo geradas a partir das falhas de mercado existentes nas regides, com
tendéncias normativas, a partir de um nivel social ou politicamente indesejavel, com
sucessivos desequilibrios da renda per capita ou entre o distinto comportamento de

desenvolvimento das regides. (LIMA, 2013, p.5).
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Conforme estudo de Teixeira (2002), as politicas publicas visam “responder as
demandas, principalmente dos setores marginalizados da sociedade, considerados como
vulneraveis”. Para Brito (2017), “as politicas publicas definem, estrategicamente, os problemas
que alcangam o status de problema publico, que, portanto, merecem sua inclusdo na agenda
publica”.

Em outras palavras, o espaco de producdo das politicas publicas é cada vez mais
complexo, atravessado pela acdo dos movimentos sociais, através de estratégias
flexiveis e diversas, por organizagdes publicas ndo estatais, por espacos e multiplos
atores. Logo a visdo de uma nitida separacdo em polos opostos dos atores sociais e
das institui¢des politicas é cada vez mais distante o que sugere ainda a influéncia de

outros atores na formulag@o e interpretacdo do problema putblico. (BRITO, 2017, p.

143)

Cabe destacar que as politicas publicas também podem ser promovidas por outros atores
da sociedade. Souza (2006), retrata que alguns conceitos relacionados as politicas publicas
focam apenas no papel dos governos, deixando de fora possibilidades de cooperagdo que podem
ocorrer entre governos € outras instituicdes e grupos sociais. A cooperagdo interlocal ndo exige
solugdes imediatas, no entanto, os municipios ganham em economias de escala (PEREIRA e

MOREIRA, 2016).

Para os governos locais é mais facil assinar acordos de cooperacdo quando ha
homogeneidade entre os problemas existentes. De acordo com Klok et al. (2018), o tamanho
da populagdo ¢ um fator que influencia a cooperagdo entre governos locais, uma vez que os
recursos disponiveis por regido sdo mais compativeis. Assim, os municipios menores se
utilizam do arranjo cooperativo para acessar beneficios financeiros, ganhar escala e tracar
estratégias comuns. No caso dos municipios maiores a busca pela cooperagdo ¢ menor, segundo
os autores. Para eles, a legislacdo ¢ necessaria para a cooperagdo e as instituigdes politicas

contribuem para a defini¢do dos acordos.

Tsbelis (1998), fundamenta que as interagdes entre governos envolvidos em problemas
de acdo coletiva sdo reguladas pelas institui¢des, no qual a referéncia ao neo-institucionalismo
torna-se fundamental. De modo geral, uma institui¢do € uma agao coletiva que controla, libera
e amplia a acdo individual (COMMONS, 1931). Nesse sentido, ha diversas vertentes teoricas

que buscam explicar a importancia do estudo do institucionalismo.
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Nesse ambito ha alguns autores que abordaram a teoria institucionalista®, destacando-se
entre eles o economista Douglas North, que aponta que as institui¢des, quer sejam politicas ou
econdmicas, formam a estrutura de incentivos da sociedade, representando as regras do jogo, €

as empresas ou organizagdes, sao os jogadores (NORTH,1990).

Para North (1990) as organizagdes reduzem os custos de transacdo, aumentando a
produtividade e o desempenho economico. North (1990) aponta que as institui¢des sdo regras
da sociedade, que agem através das organizacoes, e as acdes sdo realizadas para a maximizagao
do beneficio préprio. Segundo Costa et al. (2011), 0 neo-institucionalismo®, proposto por North,

. . . ~ . .. . yo. r1.1: 7
contribui para elucidar as agdes individuais e no caso dos consoércios publicos’, por exemplo,
essa teoria pode contribuir para explicar os motivos para adesdo dos municipios a esses arranjos.
Autores institucionalistas demonstram que as institui¢des possuem um papel preponderante

para a determinagdo do desempenho econdmico das regides.

A estratégia de desenvolvimento local deve incorporar a dimensdo institucional
através da articulacdo institucional e construcdo de parcerias, da capacitacdo de
organizagdes parceiras, em especial das prefeituras municipais, bem como da
construcdo de novas institucionalidades que representem uma nova esfera publica em
nivel local. Para levar a efeito uma estratégia de apoio ao desenvolvimento local, é
necessario conhecer o quadro institucional existente, mapeando as instituigdes que

atuam no territorio e as relacdes entre elas e a comunidade (ZAPATA, 2017. p.3).

Ledo et al. (2020) realizaram um estudo mensurando um indicador multidimensional
municipal, que capta as diferengas institucionais dos municipios a fim de avaliar a relagdao de
desenvolvimento econdmico e o papel institucional do Estado como agente capaz de reduzir
conflitos, ampliar oportunidades, criar alternativas de cooperacdo e organizacdo institucional.
O indicador inclui entre as varidveis a realizagdo de consorcios publicos pelos municipios,
comprovando no modelo econométrico que os municipios brasileiros com melhor performance
institucional®, possuem maior indice de Desenvolvimento Humano — IDH, maior nivel de

cooperagado, alto PIB per capita, entre outras variaveis consideradas no estudo.

5 “Q institucionalismo revela um interesse permanente pelo papel e significado do poder e pelo conflito entre
individuos e entre institui¢des na vida socioeconémica. O institucionalismo € critico em relagdo ao atomismo e
reducionismo da teoria neoclassica” (Estevédo, 2004, p. 3 ¢ 7)

% O neo-institucionalismo é uma escola que discorre sobre analises da economia a partir da evolugio das
instituigdes (NORTH, 1990). Sdo clas: Institucionalismo Historico, Institucionalismo da Escolha Racional ¢
Institucionalismo Socioldgico e Economia Institucional.

7 No processo de formagio dos consorcios intermunicipais, os estudos dos neo-institucionalistas sio fonte de
analise comparativa, resguardadas suas devidas contextualizagdes.

8 Os autores consideram como variaveis para construgdo do indicador as legislagdes vigentes nos municipios, plano
diretor, existéncia de codigo de obras e 0s consorcios publicos.
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E desafiador entender o papel das organizagdes que existem nos territérios e suas
relacdes com outras organizagdes (internas ou externas). Para S e de Souza (2011, p.4) “As
organizagdes sdo endémicas nas sociedades modernas. Atualmente é possivel observar uma
complexa articulagdo dos grupos sociais em torno de organizagdes que possam atender suas
necessidades”. Para os autores, parte-se do pressuposto que o desenvolvimento esta associado
ao tecido institucional, organizacional e ao grau de cooperacao institucional de um determinado
territorio. Dessa forma, acredita-se que para atingir o desenvolvimento devem existir
organizagdes locais que podem possuem esfor¢os e promovam agdes para fortalecer instituigoes

e a comunidade (SA e DE SOUZA, 2011,).

2.2.2  Descentralizagdo e Politicas publicas Municipais

A Constitui¢do Federal de 1988 estabeleceu o principio da autonomia federativa,
garantindo importantes avangos no processo de descentralizagdo de politicas publicas, porém
sobrepds competéncias entre os entes federados. Assim, a constitui¢do promoveu diretrizes que
possibilitam que o desenho institucional esteja em constante transformagdo, motivadas por

interesses cooperativos ou competitivos (LINHARES et al., 2012).

Um processo de descentralizagdo fiscal € justificado por diversos fatores, tais como:
econdmicos, culturais, politicos, institucionais e geograficos. O poder publico local ganhou
maior autonomia na gestdo de servigos publicos. Com o novo pacto federativo o nimero de

municipios existentes no Brasil cresceu consideravelmente, tal como mostra a tabela abaixo:

TABELA 1 - Quantidade de Municipios até 1988 e criados apds 1988 - 2021

Numero de Municipios até 1988 4.200
Criados entre 1999 e 2021 1.370

Total 5.570
Fonte: IBGE; elaboragdo propria

Os municipios assumiram, entdo, a execucao de politicas que anteriormente ficavam a

cargo da Unido ou dos Estados’. A abertura democratica veio acompanhada da descentralizagio

° Com base na Constitui¢do, Artigo 30, compete aos municipios : I - legislar sobre assuntos de interesse local; II -
suplementar a legislacdo federal ¢ a estadual no que couber; III - instituir ¢ arrecadar os tributos de sua
competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas ¢ publicar
balancetes nos prazos fixados em lei; IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagdo estadual; V
- organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessao ou permissio, os servigos publicos de interesse local,
incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial; VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da
unido e do Estado, programas de educacdo infantil e de ensino fundamental; VII - prestar, com a cooperagdo

27



politica, fiscal e administrativa, criando uma divisdao de responsabilidades entre os entes
federativos. A dimensdo local do desenvolvimento socioecondmico ganha forga, a partir da
prolifera¢do de instincias formais de participagdo popular ¢ do protagonismo adquirido pelos
municipios como sendo os entes subnacionais mais proximos ao territorio €, por isso, mais

passiveis de apreender as realidades locais.

A constitui¢do, entre outras funcdes, instituiu mecanismos para envolvimento de atores
politicos, econdmicos e sociais na formulacdo de politicas publicas, uma vez que ampliou
instrumentos de controle, participagdo e transparéncia, porém tornou mais complexo o ambiente
institucional para a formulacdo, a coordenacdo e a execucdo de politicas no Brasil (PIRES e

GOMIDE, 2014)

O principal objetivo dessa autonomia delegada aos municipios era a descentralizagdo
do poder, que anteriormente era concentrada no estado ¢ de forma massiva na unido,
e esse era o principal entrave da questdo, uma vez que eram os municipios quem
estavam em contato direto com a populacdo, e so eles saberiam realmente as reais
necessidades da mesma. Com esse contato mais proximo, os municipios poderiam
atuar de forma mais concisa em politicas publicas especificas para a sua populagio

(ADORNI, 2019, p.15).

No entanto os municipios apresentam uma fragil base econdmica, além da existéncia da
ineficiéncia administrativa, que permite que o recurso proprio na maioria dos municipios nao
va além de 5% do total da receita. Nesse sentido, existe a dificuldade de obter autonomia para
a realizacdo de politicas proprias sem vinculagdo aos programas federais e ou estaduais
(TEIXEIRA, 2002). O montante de arrecadacdo municipal depende da capacidade tributaria e
do esforgo fiscal para explorar determinada base, no entanto muitos municipios de pequeno
porte possuem imoveis de baixo valor, e baixa presenga do setor de servigos, o que impossibilita

a geracdo de receita tributaria propria (SINZATO et.al, 2020).

110

Com base nos dados do Tesouro Nacional '”, em 2021, em média a receita propria dos
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municipios brasileiros representou 8,2% do total da receita total''. Observa-se que os

técnica e financeira da unido e do Estado, servigos de atendimento a satide da populagdo; VIII - promover, no que
couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupagio do solo urbano; IX - promover a protecdo do patriménio histérico-cultural local, observada a legislagio
¢ a acdo fiscalizadora federal ¢ estadual. (BRASIL, 1988, Art. 30)

100 SINCONFI apresenta dados para 5.395 municipios brasileiros.

' A Receita Total engloba as Receitas Correntes ¢ as Receitas de Capital. As Receitas Correntes, por sua vez,
somam a Receita Tributaria — que congrega os impostos, as taxas e as contribui¢des de melhoria —, as Receitas de
Contribui¢ao, as Receitas Patrimoniais , Receitas de servigos , Transferéncias Correntes — que contam tanto com
as transferéncias intergovernamentais da Unido (em especial o FPM e as transferéncias do SUS e da educacdo —
e outras receitas correntes dos Estados (destacando-se a quota parte do ICMS) quanto com as transferéncias
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municipios das regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste possuem menores capacidades
tributarias quando comparados aos municipios do Sul e Sudeste (TABELA 2). Isso denota que
os municipios do Nordeste possuem maior dependéncia das transferéncias correntes, tanto do
estado quando da unido. Destaca-se que os municipios com menores percentuais de arrecadagao
localizam-se no Maranhdo (Junco do Maranhdo com 4,3 mil habitantes), Piaui (Jacobina do

Piaui com 5,7 mil habitantes) e Alagoas (Porto de Calvo com 27,2 mil habitantes) '.

TABELA 2 - Receita Propria em relacao a Receita Total dos municipios brasileiros - 2021

Rt Estados Meédia da participagao (Rece.lta'l Propna /Receita
Total) dos municipios

SP 14,33

RJ 10,93

Sudeste ES 835
MG 6,72

SC 12,42

Sul PR 10,60
RS 9,72

MS 12,21

Centro-Oeste MT 11,78
GO 9,96

SE 6,86

PA 6,46

BA 5,92

PE 5,29

Nordeste CE 4,76
PI 3,76

AL 3,75

MA 3,47

PB 3,20

RO 8,99

TO 6,36

RN 5,27

Norte AC 4,99
RR 4,81

AP 3,78

AM 3,56

Fonte: SINCONFI/Tesouro Nacional; elaboracao propria

4

Como observado na TABELA 2, a arrecadacdo propria ndo ¢ suficiente para a

manutengdo da maquina publica dos municipios. Nesse sentido, as transferéncia

multigovernamentais — o FUNDEB (SINZATO et.al, 2020, p.2). Para o calculo considerou-se a receita propria
(Impostos, taxas e contribui¢des de melhoria) e a Receita total.

12 Para efeitos desse trabalho, ndo cabe a discussdo presente na PEC do Pacto Federativo, no qual propde que os
municipios com menos de cinco mil habitantes devem comprovar arrecadacdo de no minimo 10% da receita
prépria do Municipio, se ndo tiver, o municipio serd extinto e anexado a outros maiores. A ideia dessa secdo ¢
abordar que uma das alternativas a esses municipios € a cooperagao.
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intragovernamentais vém pra suprir essa demanda, sendo as principais: Fundo de Participacao
dos Municipios (FPM); o Fundo de Compensagao pela Exportacdo de Produtos Industrializados
(IPT — exportagao); o Fundo de Manuteng¢do ¢ Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais do Magistério (FUNDEB); Imposto do Estado Sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA); Imposto do Estado sobre Operagdes Relativas
a Circulagdo de Mercadorias (ICMS); e o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR)
(ADORNI, 2019).

Destaca-se que os servigos relacionados a satide e educacdo possuem um limite minimo
de gastos a serem destinados, garantidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal e pela
constitui¢do'3, também ficou definido um limite maximo de gastos com pessoal ativo'®. Nota-
se, entdo, que os municipios possuem diversas despesas obrigatorias.

Além da enorme preocupagdo que os municipios passaram a ter em relag@o as novas
atribuigdes estabelecidas pela constitui¢do, outro fator que deve ser levado em
consideracdo também, ¢ que além de todos os gastos que os municipios devem realizar
para a execugdo de todas essas atividades, e principalmente pela delimitagdo aos
gastos com a saide e educagdo, os mesmos também devem se preocupar no que lhe
concerne as suas despesas, como os gastos com a folha de pagamento de seus

funciondrios, execugdo de demais servigos essenciais para o funcionamento do

municipio e, principalmente, para a realizagdo de investimentos nos servigos ptblicos

prestados pelo municipio. (ADORNI, 2019, p.17)

Nesse contexto, a situacdo dos municipios no novo pacto federativo merece destaque,
pois responde por um importante dilema na gestao de politicas publicas. Esses entes assumiram
importantes responsabilidades no ambito da implementacdo de politicas sem, contudo,
ampliacdo de suas capacidades fiscais. Abrucio e Laczynski (2013), destacam que embora haja
pontos positivos na autonomia municipal, existem dificuldades ligadas a politica, ao financeiro
e a administracdo do municipio. Isso significa que hd uma fragilidade fundamental na
administracdo municipal, o que onera os estados e a Unido, por terem que contrabalancear as
deficiéncias da gestdo municipal e, ainda pior, impactam diretamente no bem-estar da

populacao (GARSON, 2009).

13 Para os municipios, o percentual é de 15% de impostos especificos ¢ de recursos repassados pelo Estado ¢ Unido
para a saude e 25% para a educagdo.
14 Segundo a Lei Complementar n® 101/2000, os municipios podem gastar até 60% de sua Receita Corrente Liquida
—RCL (BRASIL, 2000).
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De maneira ampla, os consorcios representam uma alterativa importante para a
implementagdo de politicas publicas por parte dos governos locais, em especial em municipios
de pequeno porte, com baixos orgamentos. Portanto, além da coordenagdo nacional em termos
de redistribuicdo de recursos, ¢ preciso pensar em arranjos territoriais que promovam a

implementagdo de politicas publicas para o desenvolvimento dos territdrios.

2.2.3 Consorcios publicos intermunicipais: contextualiza¢do

O consorcio intermunicipal surge, portanto, como mais uma alternativa de promogao do
desenvolvimento local a partir da cooperagdo entre municipios ¢ do pensamento focado em
microrregioes, em territorios. Os Consoércios Publicos Intermunicipais foram formalizados pela
primeira vez na Constituicdo de 1937. A partir de entdo os municipios foram reconhecidos
como pessoas juridicas de direito publico, autorizados a formarem agrupamentos com a
finalidade de instalar, explorar e administrar servigos publicos comum. Na constituicao de 1891
os consoércios se constituiam apenas como contratos, que, caso houvesse acordos entre

municipios, o governo estadual deveria aprovar.

Contudo, somente a partir da década de 80 esse instrumento de cooperagdo se
disseminou de forma mais significativa, com a constituicdo de 1988. Vale destacar que a
regulamentacdo que disciplina a criagdo e o funcionamento dos consorcios publicos, foi

promulgada em 2005, com a lei 11.107 (BRASIL, 2005).

O objetivo maior da Lei dos Consodrcios ¢ incrementar as iniciativas de gestdo
associada de servigcos publicos por entes relacionados de forma horizontal,
representando o reconhecimento de que a implementagdo de mecanismos
cooperativos ¢ fundamental para fazer frente aos problemas [nos diferentes recortes
territoriais]. A promulgacdo da lei abre novo caminho para o associativismo
federativo no Brasil, porém, ainda ha um longo caminho a ser percorrido para que se
aperfeigoem estes instrumentos de gestdo associada a e gestdo metropolitana no Brasil

(BALDISSERA, 2015, p. 38).

O processo de formaliza¢do dos consdrcios publicos intermunicipais pode ser melhor
visualizado no QUADRO 1. Observa-se que houve longo caminho até a criagdo da Lei dos
Consorcios, que proporcionou maior seguranga juridica e permitiu sua expansao para diversas

areas. Para Machado e Andrade (2014), a necessidade de regulamentacao legal dos consoércios
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foi necessaria pois estes encontravam-se difundidos no territdrio nacional e eram fragilizados

institucionalmente.

QUADRO 1 - Linha do Tempo do processo Legal de formaliza¢do dos consorcios publicos no
Brasil. (1981-2005).

TRAJETORIA INSTITUCIONAL DOS CONSORCIOS

Constituiciio de 1891 Permite a forma de associagdo do tipo Consorcio Publico Intermunicipal
(CPI), os consorcios sao constituidos como contratos;
Constituiciio de 1937 Consorcios previstos como pessoas juridicas de direito publico;
Constituiciio de 1967 Os municipios podem celebrar convénios, para realizacao de obras ou de
servigos publicos;
Constituicao Federal de A ideia de consorciamento ganha for¢a com o novo pacto Federativo;
1988
Emenda Constitucional Permitiu a formalizagdo dos consodrcios publicos;
(EC) n° 19, de 4 de junho de  § 1° O consoércio publico constituird associagdo publica (1) ou pessoa juridica
1998 de direito privado (2);
Lein® 11.107, em 6 de abril Lei dos Consorcios Publicos, contendo normas gerais para a Unido, os
de 2005 Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios contratarem consorcios publicos;
Decreto no 6.017, de 17-1- Regulamenta a Lei 11.107.
2007

Fonte: Elaboragao propria com base nas constitui¢des brasileiras

A definicdo de consdrcios enfrentou uma série de problemas conceituais, em medida
pela larga semelhanca com os convénios, que pode ser celebrado entre entidades publicas de
natureza diversa. A fim de conceituar os consorcios pode-se considerar que esses arranjos sao
“forma de cooperacao entre os municipios, destinados a solucionar problemas e obter resultados
conjuntos de natureza superior as capacidades politica, financeira e operacional individual de
seus integrantes”. (CRUZ, 2009, p.2). Destaca-se que a cooperagao voluntéria entre municipios

pode ocorrer por diversos motivos, tal como apontam Strelec e Fonseca (2011).

Em razdo do volume e da diversidade de politicas publicas necessarias ao atendimento
das demandas regionais, os objetivos dos consorcios publicos ndo necessariamente
precisariam ser Gnicos ou tratarem especificamente de determinada politica ptblica.
Poderiam, portanto, assumir formatos diversos, de acordo com as necessidades de
cada consorciado. Por exemplo, um determinado consdrcio, que tivesse por objetivo
o “desenvolvimento regional”, poderia estabelecer convénios de cooperagdo em
diversas areas — com entes federativos distintos, integrantes do consorcio. Igualmente,
um mesmo ente federativo poderia integrar diversos consorcios, pactuando objetivos

distintos com cada um deles. (STRELEC e FONSECA, 2011, p. 129)

Os consoércios s6 podem ser formados por entes federativos, ou seja, apenas entre
Municipios (intermunicipais) ou entre Estados, ou entre Municipios, Estados e/ou Distrito

Federal ou, ainda, pela juncdo de todas as esferas federativas, conforme pode ser visto no
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QUADRO 2 (CNM, 2016; STRELEC e FONSECA, 2011; PRATES, 2012)). Para Fonseca
(2011), a lei dos consércios permite a articulacdo entre municipios ndo limitrofes, ou

pertencentes a diferentes estados da Federacao.

QUADRO 2 - Tipos de Arranjos dos consércios publicos

Tipos de Arranjos Cooperagao entre Federados

Arranjos Verticais Municipio — Estado; Municipio — Unido; Estado — Unido
Arranjos Horizontais Municipio — Municipio; Estado — Estado
Arranjos Mistos Unido — Estado — Municipio

Fonte: Prates (2012); elaboragao propria.

Outro ponto importante a respeito dos consorcios sao as formas de financiamento. Com
base no estudo da CNM (2022), eles podem formalizar: i) contratos de rateio, no qual os entes
consorciados se comprometem a transferir recursos financeiros para a realizagdo das despesas
do consorcio, sendo este 0 meio mais comum entre 0s consorcios; ii) contratos de programa,
que ¢ celebrado com cada ente consorciado a fim de estabelecer custos e pagamentos
especificos pelos servicos por si utilizados; iii) contrato!>, em que é celebrado sempre que o
consorcio fornecer bens ou prestar servigos para determinado ente consorciado; iv) arrecadagao
de tarifas ou outros pregos publicos, o consorcio pode emitir documentos de cobranga e exercer
atividades de arrecadagdo de tarifas e outros precos publicos pela prestagdo de servigos; v)
outras formas de receita permitem que o consorcio receba auxilios, contratar operacdo de
crédito, contribui¢cdes e subvengdes sociais ou econdmicas de outras entidades e o6rgdos do

governo.

Conforme dados da Confederagao Nacional de Municipios — CNM, em 2020, o
montante de consorcios publicos intermunicipais no Pais cresceu 147%, em relacdo a 2005.
Com base no levantamento do IBGE, por meio da Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais
— MUNIC, em 2019', os municipios que participaram de algum consorcio piiblico
intermunicipal, estiveram concentrados nas areas de Satude (31,1%), Manejo de Residuos

Sélidos (12,5%), Meio Ambiente (9,9%), Desenvolvimento Urbano (8,5%), Saneamento basico

15 Este diferencia-se do contrato de programa pois o contrato de programa é celebrado quando eh4, de fato, a gestdo
associada de servigos publicos. Nesse caso, o fornecimento de bens ou a prestagdo de servigos que fujam a
defini¢do de “servigo publico” podem/devem ser regulamentados pelo contrato (CNM, 2022).
16 Ultimo ano disponibilizado dos dados sobre consorcios piblicos, na Pesquisa de Informagdes Basicas
Municipais — MUNIC.
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(578%), Turismo (5,3%) e outros'’. Ainda segundo a pesquisa, os municipios que fazem parte
de algum consorcio publico concentram-se principalmente nas regides Sudeste e Sul do Pais
(TABELA 3).

TABELA 3 — Municipios que fazem parte de consorcio publico, segundo as Grandes Regides
e as Unidades da Federacdo - 2019

Grandes Regides e Unidades da

[ Total de municipios em consorcios Intermunicipais (%)
Brasil 3665 100,0
Sudeste 1301 35,5

Sul 1038 28,3

Nordeste 917 25,0

Centro-Oeste 297 8,1
Norte 112 3,1

Fonte: MUNIC-IBGE; elaboragdo propria

O crescimento do montante de consorcios publicos reflete o reconhecimento e aceitagdo
desses arranjos como instrumentos alternativos de gestao e elaboragao de politicas piblicas. No
que concerne ao desenvolvimento socioecondmico das regides, os consorcios publicos
possibilitam a articulacdo regional ascendente; o fortalecimento da autonomia municipal,
gracas a expansao da capacidade de didlogo e de negociacdo junto a 6rgdos de outros entes
federativos e entidades privadas; e na construgao de uma visao territorial do desenvolvimento,

permitindo o fortalecimento de vinculos identitarios, tal como analisa Cruz (2001, p. 201).

A importancia atribuida aos consorcios também esta centrada na configuracdao desse
arranjo como forum de discussdo, planejamento e implementagdo de politicas produzidas de
forma compartilhada. Além disso, por se constituir como um novo espaco de articulagdo dos
entes federativos, os consorcios inauguram uma nova forma de governanga, se consolidando

como propulsor de desenvolvimento local, tornando as politicas publicas mais efetivas.

Entretanto, no que concerne a atuagdo efetiva dos consorcios intermunicipais como
agentes de desenvolvimento, o maior desafio recai sobre a capacidade or¢amentaria dos
municipios. Para planejar, executar e implementar politicas publicas, esses entes dependem da
ampliacdo de suas receitas, o que esbarra nas competéncias tributdrias municipais — que sao
limitadas — e no sistema de repasses intergovernamentais. Do lado da despesa, é imprescindivel
saber qual a atribui¢@o de encargos para executarem as agdes que sao propostas, a partir de suas

receitas operacionais - principalmente tributarias (GARSON, 2009). A alternativa de

17" As demais 4reas sdo: Educacdo, Saude, Assisténcia e desenvolvimento social, Cultura, Habitagdo, Meio
Ambiente, Transporte, Gestao de 4guas e Manejo de residuos solidos.
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implementa¢do dos consorcios, destacadamente em municipios de pequeno porte, onde as
demandas econdmicas e sociais sdo elevadissimas, fortalece a situagdo fiscal, pois maior parte

da arrecadacdo dos municipios maranhenses ¢ comprometida com despesas obrigatorias.

No ambito do desenvolvimento socioecondmico, ¢ interessante analisar a
implementagdo de Consorcios Publicos Intermunicipais como estratégia de promog¢do do
desenvolvimento local integral, que fomente as potencialidades econdmicas dos territorios, ao
mesmo tempo que considere a ampliacao das capacidades dos individuos, de modo a garantir
plena liberdade de direitos e de consciéncia nas escolhas da populagao, principalmente aqueles

grupos com maior vulnerabilidade social.

O estabelecimento dos consorcios intermunicipais depende de fatores locais, tais como:
conjuntura politica, interesse dos atores, escassez de recursos, realidade cultura local e outros.
No estudo de Dallabrida e Zimermann (2009), viu-se que a constitui¢do desses arranjos, no
periodo de 1980 até 2005, estruturou-se em um ambiente com pouca participagdo da Unido, dos
estados e da sociedade civil, além do mais, viu-se que a falta que instrumentos de planejamento

solidos de médio e longo prazo ocasionaram na extingdo de alguns desses arranjos.

Dallabrida e Zimermann (2009) também apontam que a integragcdo dos municipios por
si para o desenvolvimento trazem poucos resultados e que nao se tem muito félego na producao
de politicas publicas, no caso do Rio Grande do Sul os autores constataram que a cooperagao
municipal com o objetivo de promover o desenvolvimento local e regional foi incipiente frente
aos problemas, deve-se , portanto, pensar 0s consorcios como uma instancia tatica e operacional
de execu¢do do planejamento das ag¢des formuladas dentro dos conselhos regionais de

desenvolvimento.

Também foram apresentados como obstaculos de formagdo de consoércios, as
divergéncias de agendas governamentais e a desarticulagdo entre formuladores e executores das
politicas publicas, principalmente quando ha o envolvimento de incentivos de agentes externos.
Logo, o sucesso dos consorcios intermunicipais ndo ocorre de imediato e apenas o

estabelecimento da parceria ndo ocasiona no éxito do arranjo institucional.

A constitui¢ao desses arranjos, passa por diversos problemas, dada a complexidade da
promogao de agdes colaborativas e dadas as dificuldades no processamento institucional de
espagos efetivamente participativos e democraticos. Durante a implantagao, ha obstaculos que

devem ser superados, como a falta de sustentagdo or¢amentaria dessas iniciativas, além da
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dificuldade de gestdo cotidiana quer seja administrativa'® ou espacial. Ndo se pode deixar de
mencionar que ha problemas ocasionados pela falta de definicdo exata de quais sdo as
problematicas comuns inerentes ao territorio. Dessa forma, considera-se relevante estudar as
experiéncias de consorciamento existentes, demonstrando os casos de sucesso e quais nio

obtiveram éxito nessa forma de articulagdo institucional.

18 A estruturagfio gerencial dos consorcios intermunicipais é geralmente constituida por: Conselhos de prefeitos
dos entes consorciados, que estabelece as diretrizes politico-administrativa; Conselho Fiscal, responsavel por
fiscalizar as finangas e¢ a contabilidade; e pela Secretaria Executiva, que ¢ responsavel pela coordenacdo de
atividades rotineiras do consoércio.
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3 EXPERIENCIAS DE CONSORCIAMENTO.

Este capitulo busca apresentar as potencialidades e fragilidades sobre as experiéncias de
consorciamento no Brasil ¢ Maranhdo, o intuito ¢ reunir diversas pesquisas sobre consorcios
publicos intermunicipais e tragar um perfil desse tipo de articulagdo nessas regides. O capitulo
estd organizado em duas partes: a primeira refere-se ao topico 3.1, que tem como objetivo
abordar os diversos consorcios que existem no Pais bem como suas principais caracteristicas; a
segunda parte, item 3.2, foca no Maranhdo, realizando uma contextualizacdo a respeitos dos

consorcios intermunicipais presentes no Estado.

3.1 Experiéncias de Consorciamento Nacionais

As primeiras experiéncias de sucesso de consorcios publicos no Brasil ocorreram a
partir dos anos 60, no Estado de Sao Paulo, ligadas as atividades nas areas de promogao social
e desenvolvimento. Nota-se que a formagdo de consorcios no Brasil tornou-se mais expressiva
a partir de meados da década de 1990, Linhares et al. (2017) apontam alguns fatores que
permitiram esse avanco, tais como: i) A descentralizacdo politica-fiscal-administrativa a partir
de constituicdo de 1988, no qual os municipios passaram a ter mais recursos financeiros e
atribuicdes; 11) A fragmentacao territorial da divisdo municipal, no qual os autores apontam que
entre 1988 e 2000 a federagdo brasileira ganhou 1.438 novos municipios, sendo em sua maioria
municipios de pequeno. Apos a Lei dos consorcios (em 2005), esses arranjos foram
disseminados e fortalecidos institucionalmente, observando-se maior expressividade entre os

anos de 2009 ¢ 2014 (GRAFICO 1).
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GRAFICO 1 - Quantidade de consércios brasileiros constituidos por ano e década — 1960 a

2020
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1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020
CDe | A | Qumidade | % |
1961 1970 1 0,20%
1971 1980 3 0,50%
1981 1990 15 2,50%
1991 2000 138 23,00%
2001 2010 231 38,40%
2011 2020 205 34,10%
2021 - 1 0,20%
Sem resposta 7 1,20%
Total 601 100,00%

Fonte: CNM (2021); elaboragdo propria

Em 2021, no mapeamento da Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), havia no
Brasil 601 consércios ativos (GRAFICO 1), concentrados principalmente nas regides Sul e
Sudeste, no qual 84,8% dos municipios brasileiros participavam de pelo menos um consorcio'’
e apenas 846 municipios brasileiros nao aderiram a essa modalidade de cooperagio.
Atualmente, 70,4% dos municipios participam de mais de um consorcio, conforme pode ser

visto na TABELA 4.

TABELA 4 - Municipios que participam de mais de um Consdrcio Publico

Quantidade de Consoércios Quantidade de Municipios %

Apenas 1 consorcio 1.396 29,6
Até 2 consorcios 1.400 29,6
Até 3 consoércios 909 19,2
Até 4 consoércios 606 12,8
Até 5 consorcios 302 6,4
Até 6 consorcios 85 1,8
Até 7 consorcios 22 0,5
Até 8 consorcios 3 0,1

Total 4.723 100,0

Fonte: CNM (2021); elaboragdo propria

19 Nesse estudo entdo incluidos todos os tipos de consorcios, além dos CPIs.
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No que concerne a area de atuacdo, 54,1% dos consorcios brasileiros sao finalitarios e
45,1% sao multifinalitarios. Conforme a CNM (2016) os consorcios multifinalitarios permitem
agrupar varias demandas com atividades-meio em uma mesma pessoa juridica, enquanto os
finalitarios s3o voltados para atender apenas uma atividade-meio, como producdo e
abastecimento, saude, gestdo do uso da dgua, entre outros. Tratando-se dos dados municipais,
a Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais do IBGE, mostra que a participacao dos
municipios em Consoércios Publicos Intermunicipais tem crescido ao longo dos anos

(GRAFICO 2).

GRAFICO 2 - Participagdes de municipios em consércios intermunicipais no Brasil (%) -

2005, 2011 e 2019.

65,80

52,17

2005 2011 2019

Fonte: MUNIC/IBGE; elaboracdo propria

Em 2019, com base nos dados do IBGE, do total de municipios que participavam de
consorcios publicos intermunicipais, 45,9 % possuiam menos de 10 mil habitantes (TABELA
5). Nesse sentido, corroborando com o que ja foi apontado na se¢do 2.2.2 (Descentralizagdo e
Politicas publicas Municipais), os municipios de pequeno porte, com baixos or¢amentos, veem
nesse modelo de articulagdo uma alternativa importante para a implementacdo de politicas

publicas.
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TABELA 5 - Participagdo dos municipios em Consorcios Publicos Intermunicipais por classe
populacional (2005-2019)

2011

Classes Populacionais (habitantes) Quantidade

Até 10 mil 1.085 56,9 1.363 47,0 1.682 45,9
De 10 a 50 mil 676 35,5 1.206 41,5 1.594 43,5
De 50 a 100 mil 82 4,3 181 6,2 206 5,6
De 100 a 500 mil 59 3.1 137 4,7 163 4,4
Mais de 500 mil 4 0,2 16 0,6 20 0,5
Total 1.906,0 - 2.903,0 - 3.665,0 =

Fonte: MUNIC/IBGE; elaboragéo propria

Outra constatacao diz respeito a distribuicdo relativa das participacdes dos municipios
em areas dos consorcios intermunicipais. O GRAFICO 3 demonstra que no periodo de 2005 a
2019, houve redugdo na participagdo relativa dos maiores setores — satde e meio ambiente —
enquanto houve crescimento dos demais setores importantes, como manejo de residuos sélidos,
desenvolvimento urbano ¢ saneamento basico. A maioria das producdes bibliograficas sobre
consorcios publicos no Brasil focam principalmente nos consorcios de saude, estes perfazem
31,1% dos consorcios intermunicipais existentes no Pais (GRAFICO 3).

GRAFICO 3 - Distribui¢o das participagdes de municipios em consércios intermunicipais no
Brasil nas principais areas em 2011 e 2019
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Fonte: MUNIC/IBGE; elaboracé@o propria
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Mesmo antes da Constituicao de 1988, embora nem sempre a denominagao “consércio”
tenha sido utilizada, os consorcios comecaram a se disseminar na area da Saude, espelhando-se
no caso de Penépolis?’ em Sao Paulo, que foi instituido em 1986. A expansdo dos Consorcios
Intermunicipais em Satde — CIS foi impulsionada, na década de 90, devido a atuagdo de
algumas Secretarias de Estado da Satide (MACHADO e ANDRADE, 2014). No estudo de
Machado e Andrade (2014), os consorcios de saude’! fornecem diversos beneficios a
populacdo, tais como cirurgias eletivas, consultas e exames especializados; implantagdo do
Servico de Atendimento Movel de Urgéncia (SAMU) regional; atendimentos de urgéncias e

emergéncias e outros.

Pereira e Moreira (2016), fizeram um estudo econométrico para correlacionar a
influéncia dos CIS com o Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM)?2. Os autores
comprovam que os CIS contribuem para elevag¢ao do indice, indicando que um municipio, ao
estabelecer esse tipo de consoércio, tem até 13% de probabilidade de se enquadrar em niveis
mais elevados de desenvolvimento. Lui er al. (2020), que trabalham a importancia dos
consércios intermunicipais, apontam que a maioria dos municipios brasileiros possuem
precariedade técnica, financeira e administrativa, pouca capacidade para atender as demandas

de saude no que se refere ao acesso de servigos de média e alta complexidade tecnologica.

Segundo Almeida (1989), as prefeituras municipais, a0 mesmo tempo que se
responsabilizam pela organizacdo da sua rede bésica, se beneficiam da estrutura administrativa
do consoércio para a compra de materiais de consumo e permanente, contratacdo de pessoal e
outros. Lima (2000) destaca que os CIS representam uma pratica mais includente dentro do
SUS, uma vez que partem de cooperacio acordada de interesses, € no se constituem como uma
nova esfera de poder dentro do Sistema Unico de Satde - SUS, mas sim combinam poderes

fragmentados a fim de viabilizar os servigos de saude dentro de uma realidade especifica.

Demonstrando esta afirmagdo, existem exemplos de consorcios que estdo
representando inovagdes ao sistema publico de satude dentro das suas realidades
locais. A viabilizagdo de farmacias de manipulagdo, dnibus-satde para o transporte
de pacientes, aparelhos para prevengdo ortodontica, ambulatorios e hospitais de saude

mental, estudos epidemiologicos para um melhor direcionamento de a¢Ges de saude,

20" A iniciativa de composi¢do do Consércio de Saude veio do Consércio Intermunicipal da Microrregido de
Penapolis — CISA, que se mobilizou para transformar o Sistema de Saude desde o inicio da década de 80.
Atualmente o consorcio presta varios servigos a microrregiao.

21 Os autores estudaram 3 casos de consorcios de saude.

22 O [ndice da FIRJAN seleciona indicadores de Emprego, Renda, Educago e Saude, utilizando exclusivamente
estatisticas publicas oficiais.
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centros de producdo e distribui¢do de hemoderivados, casas de espera para pacientes
em recuperagdo pos-tratamento ¢ centro de formagdo de recursos humanos,
representam efetivas mudangas de pratica ¢ de gestdo comprometida com a populagao.

(LIMA,2000, p.990).

Nesse sentido, as experiéncias mais relevantes de consorciamento no Brasil encontram-
se na area de Saude. Para Rocha e Faria (2004), os Estado de Minas Gerais e Parana destacam-
se com experiéncias de sucesso de consorciamento em saide em grande medida devido ao

comprometimento dos governos estaduais.

Apesar dos aspectos positivos aqui apresentados, vale destacar que nem sempre havera
incentivos a criagdo ou a manutencao desses consorcios, ¢ que ha diversos meios de
desestruturacdo desses arranjos. Desse modo, estes ndo se configuram como solug@o unica e
indispensavel para os problemas no sistema de saude, apenas constituem-se como forma de
conciliar os interesses das regides e otimizar 0s recursos que para que se concretize a agao do

SUS no interior do pais.

Outro ponto importante € a efetiva fungdo desses tipos de consoércios, Keinert e Rosa
(2001) destacam, ao analisar CIS do Parana, que os consorcios desempenharam mais o papel
de prestadores de servigos de saide do que de gestores dos servigos. Ademais, a maioria dos
CIS carecem de monitoramento e avaliagdo das a¢des e dos servigos oferecidos (STUCHI,
2005). Contudo, a capacidade de éxito dos CIS € superior aos demais consorcios de outra
natureza, uma vez que a saude foi uma das primeiras 4reas a regulamentar o processo de
descentralizagdo, além disso ha diversas fontes de financiamento, como o ministério da saude,
secretarias Estaduais, do or¢gamento municipal, de convénios provenientes de parcerias com

instituicdes publicas e privadas e fundos estaduais (BRITO, 2017).

Além dos CIS, os consorcios em sancamento também se destacam no Brasil, Piterman
(2014) realizou um estudo com base em trés consorcios de abastecimento de agua e de
esgotamento sanitario: i) o Consorcio Intermunicipal de Saneamento Ambiental do Parand —
(CISMAE Parand); ii) o Consorcio Intermunicipal Saneamento Bésico da Zona da Mata de MG
(CISAB MGQG); e iii) o Consorcio Regional do Sul do Piaui (CORESA). A autora destaca que os
dois primeiros estabeleceram relagdes de coesdo entre atores e instituigdes da regido, enquanto
no CORESA Sul do Piaui, as relagdes sao dispersas e ndo colaborativas, dificultando muito a
constru¢do de um objetivo comum. A pesquisa revelou que um consorcio intermunicipal,

quando bem gerido, tem o potencial de ofertar para a populagdo servigos de saneamento basico
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de qualidade, regulacdo adequada e tarifas ndo abusivas para a sociedade além de sustentaveis

para os servigos municipais.

No caso do setor saneamento, o consorcio publico, longe de ser um recurso magico
para todas as dificuldades da gestdo publica local, pode ser uma alternativa
interessante que se registra em uma discussdo mais abrangente e cuidadosa sobre a
organizagdo territorial regional. Em algumas regides, os consorcios tematicos t€ém tido
éxito e podem ser uma possibilidade para a formulagdo de novas configuragdes

institucionais, principalmente no setor saneamento. (PITERMAN, 2014, p.109-110)

A promogao do desenvolvimento regional também ¢ classificada como area de atuacao
dos consorcios publicos intermunicipais, os consércios que focam nessa area sdo geralmente
multifinalitirios e possuem agdes nos demais setores. Marques et al. (2022) realizaram um
estudo apontando as dinamicas dos consorcios voltados para o desenvolvimento regional, os
autores fizeram um esforgo, por meio de uma revisdo de literatura, de analisar as experiéncias
do Consorcio Intermunicipal da Fronteira (CIF), Consorcio Intermunicipal do Grande ABC, ¢
entre outros. Constatou-se que a gestdo, recursos € conhecimento do territdrio € primordial para

que a intervencao obtenha éxito.

Tal forma de interven¢do requer, necessariamente, a capacidade de coordenar
adequadamente as agdes, conhecimento sobre a realidade que se deseja intervir,
disponibilidade dos recursos existentes e de fontes potenciais a serem mobilizadas,
capacidade de monitoramento e avaliagdo, enfim, demanda capacidade em formular,
implementar e avaliar as medidas adotadas para se promover as alteragdes em
determinado recorte territorial. Portanto, faz-se necessaria a construgao de verdadeiros
projetos politicos para uma articulagdo consistente entre os membros dos Consorcios

Publicos Intermunicipais ¢ a sociedade (MARQUES et al., 2022, p.148).

Visando detalhar as experiéncias de consorciamento ja apresentados nessa se¢do, o
QUADRO 3 consolida as principais potencialidades e fragilidades de alguns consodrcios
intermunicipais brasileiros. Destaca-se que nem todas as experiéncias sao exemplos de sucesso,

ha muitas fragilidades presentes mesmo naqueles consorcios mais atuantes.

43



QUADRO 3 - Quadro Resumo de experiéncias de consorciamento brasileiras

Potencialidades Fragilidades

1. Consorcio
Intermunicipal
da Microrregido
de Penapolis -
CIMPE

Sdo Paulo

2. Consorcio
Intermunicipal
de Saneamento
Ambiental do
Parana -
CISPAR

Parana

3. Consércio
Intermunicipal
Saneamento
Basico da Zona
da Mata de MG
— CISAB MG

Minas
Gerais

O consoércio tem carater pioneiro na
oferta de servigos publicos de
saude, concentrando-se na oferta de
atendimento médico especializado,
integragdo de servigos
ambulatoriais para os municipios
do consorcio; possui  apoio
estadual; o consorcio ja captou
recursos do BNDES e do Governo
Estadual.

O Consorcio promove diversas
atividades institucionais em
beneficio dos municipios
consorciados, dentre elas:
realizagdo de analises de agua e
esgoto, trazendo  significativa
reducdo nos custos; contratacdo de
profissionais especializados, com
custo diluido; elaboracdo de
projetos de agua e esgoto para as
autarquias dos entes consorciados e
outros; possui bom relacionamento
com atores e institui¢do da regido;
avangos na expansdo do consorcio,
no qual fundiu-se a outro ja
existente; tradicdo em
associativismo; consolidagdo do
portal da transparéncia; realizagédo
de concursos para técnicos
especializados.

Envolvimento dos gestores na
criagdo, manutengdo ¢ expansio do
consoércio; tradigdo em
associativismo; engajamento nas
relagdes com a Unido; auxilio para
os municipios no plano de
saneamento e  estudos de
viabilidade econdmica.

Conflitos entre os municipios
membros decorrentes da forma de
financiamento do consoércio, no qual
o municipio de maior porte sentia-se
lesionado pelo tipo de rateio com
base no tamanho populacional, esse
conflitou resultou na criagdo de um
novo tipo de rateio, também com
base nos servicos demandados e
oferecidos; conflitos de
territorialidade em fungdo de
superposi¢ao do territério coberto
pelo consorcio com a estrutura
regional da SES de Sao Paulo
(federalismo); busca por autonomia
financeira do consorcio.

Ndo ha contato com a esfera
estadual; ha lacuna e auséncia da
institucionalizagdo da participagdo
da sociedade civil, uma vez que ha
diferencas de acesso e poder politico,
econdmico e social entre os atores
socais.

O Governo de MG permaneceu
neutro no processo; falta de
profissionais com perfil adequado;
problemas de gestdo; lacuna e
auséncia da institucionalizagdo da
participagdo da sociedade civil no
processo decisorio do consoércio.

Stucchi
(2005);
Ribeiro e
Costa (2000)

Piterman
(2014)

Piterman
(2014)
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Potencialidades Fragilidades

4. Consorcio
Regional do Sul
do Piaui-
CORESA

5. Consorcio

Intermunicipal

da Fronteira -
CIF

6. Consorcio
Intermunicipal
do Grande ABC
- CIGABC

Piaui

Parana,
Santa
Catarina,
Fronteira
Brasil -
Argentina

Sao Paulo

Criado com o intuito de reduzir as
dificuldades  enfrentadas  pelo
Estado na é4rea de saneamento;
possui sede propria.

Promocdo do desenvolvimento
regional transfronteiri¢o, com eixos
estratégicos em educag¢do, turismo,
agroecologia ¢ produtos locais; ha
projetos como a constru¢do do
parque turistico ambiental
integrado;  hospital  integrado;
transporte de doentes entre os
municipios.

Elaboracdo de Planos regionais
participativos (com contribuiggo da
populagdo), com o intuito de a
melhorar a infraestrutura regional,
a qualificagdo do desenvolvimento
urbano e da gestdo ambiental, a
diversificacdo do desenvolvimento
econdmico regional e a promog¢ao
da inclusdo social e dos direitos
humanos; captagdo de recursos.

Relagdes dispersas e néo
colaborativas, o que dificulta
construgdo de um objetivo comum;
Distdncia  entre  os  agentes
formuladores de politica e os agentes
implantadores das politicas; Falta de
sustentabilidade financeira,
inicialmente a remuneragdo dos
funcionarios do consorcio ocorria
via Governo Estadual, uma vez que
o Estado assumiu os custos iniciais
de implantagdo do consorcio.
Segundo a autora, o consércio esta
inoperante, no entanto o consorcio
continua cadastrado no Observatorio
dos consorcios.

Dificuldades na conscientizagdo das

equipes de prefeituras sobre a
importancia da cooperacao;
dificuldades em  fortalecer a

confianga entre os prefeitos; caréncia
de equipe técnica para atuar no
desenvolvimento  dos  projetos;
dificuldades na comunica¢do com a
sociedade civil, burocracias nas
esferas dos governos estaduais e
federais.

O consércio possui limitagdo em
torno da agenda metropolitana,
devido a inconsisténcia  das
estruturas e mecanismos inerentes a
nova lei que configura a Regido
Metropolitana de Sao Paulo, vigente
desde 2011.

Piterman
(2014)

Marques et
al. (2022);
ANGNES et
al., 2013)

Marques et
al. (2022);
Bresciani

(2015)

Fonte: elaboragéo propria

As experiéncias brasileiras de consorciamento revelam, observando o QUADRO 3, que

a tradicdo histérica do associativismo, favorece a formacdo e o funcionamento dos consodrcios

e que uma das maiores fragilidades dos consorcios sdo a falta de mao de obra adequada e

fragilidade na efetiva participag@o da sociedade no processo decisorio do consorcio. Ademais,

existem custos associados que sdo compartilhados pelos consoércios e nem sempre hd uma

percepcao equanime em relagdo aos ganhos obtidos (MACHADO e ANDRADE, 2014). Dentre

outros problemas que devem ser superados nas praticas de consorciamento, Brito (2017)

destaca: 1) a sustentabilidade financeira; ii) o escopo de atuagdo, que deve ser compativel com
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os de seus participantes; iii) o quantitativo e a localizacdo dos entes consorciados, que,

dependendo da natureza do consoércio, podem até inviabiliza-lo.

Concomitantemente, Caldas (2007) afirma que para que os consdrcios intermunicipais
sejam minimamente eficientes, além de sua institucionalizacdo legal, seria necessario também:
(1) uma equipe de apoio, que além de ter trabalhado na institucionalizacao da politica setorial,
trabalhe diretamente com os atores locais; (ii) recursos para financiamento da politica, e (iii)

uma equipe técnica local nos municipios que participem do consoércio.

Avaliar as potencialidades e fragilidades dos consorcios brasileiros € importante para o
estudo, porque, mesmo tratando-se de consorcios de natureza diversa, em alguma medida os
problemas apresentados nos arranjos analisados, ajudam a compreender os limites e as

possibilidades do CONLESTE no Maranhao.

3.2 Experiéncias de Consorciamento Maranhenses

O Maranhao possui a segunda maior dimensdo espacial do Nordeste, conforme dados
do IBGE (329,6 km?), correspondendo a 21,2% do total da regido. E considerado um territorio
privilegiado devido a sua abundancia em recursos hidricos, sendo cortado por rios perenes e
extensos. No entanto, apesar de sua rica diversidade hidrica, turistica, cultural e do potencial
econdmico, o estado ainda convive com problemas estruturais que refletem na dificuldade de

superar obstaculos de médio e longo prazos.

O quadro econdmico maranhense ¢ reflexo de uma heranga historica desenvolvida desde
os tempos coloniais, dependente de ciclos exdgenos conjunturais favoraveis (aglcar, algodao,
babagu, soja e etc.), que contribuiram para a criagdo de uma sociedade com baixo nivel de
monetizacdo, baixo nivel educacional, com parte da populacdo vivendo em d&reas rurais
(40,4%), ocupadas em atividades com baixa produtividade e rendimento. Nesse cenario, em
que 56,7% dos municipios sdo de pequeno porte (até¢ 20 mil habitantes) e dependentes de
transferéncias correntes, além de outros gargalos, torna-se importante buscar alternativas de
aperfeicoamento de politicas publicas e fortalecimento de instituicdes capazes de mudar a

realidade local.

Diferente dos estados do Sudeste e Sul, o Maranhdo possui poucas experiéncias de
consorciamento. Atualmente, segundo a CNM (2022), existem 103 municipios vinculados a

consorcios publicos no Estado do Maranhao, divididos em 6 consorcios, sendo eles: Consorcio
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da Floresta dos Guaras (CONGUARAS); Consorcio Publico Intermunicipal das Mesorregides
Norte e Leste Maranhense (CONLESTE MARANHENSE); Consorcio Intermunicipal
Multimodal (CIM); Consoércio Intermunicipal de Desenvolvimento Regional dos Lagos
Maranhenses (CONLAGOS); Consorcio Intermunicipal de Desenvolvimento do Estado do
Maranhdo (CIDEM); Consorcio Intermunicipal de Producdo e Abastecimento da Regido dos

Cocais e Médio Parnaiba Maranhense (CINPRA).

No entanto, com base na pesquisa do IBGE de 2019, apenas 19 municipios maranhenses
faziam parte de consorcio publico intermunicipal, tal como pode ser visto no mapa abaixo.
Todos os municipios consorciados possuem populagao de até 50 mil habitantes. Destaca-se que
a maioria dos municipios consorciados sdo limitrofes. A diferenga entre as duas pesquisas pode
ocorrer, além da defasem temporal de 3 anos, em decorréncia do ndo fornecimento de
informagdes ao IBGE, uma vez que a CNM obtém dados dos consoércios e o IBGE dos proprios

municipios.

MAPA 1 - Municipios consorciados no Maranhao em 2019

k

1 Séo Pedro da Agua Branca 7  Serrano do Maranhdo 13 Bacabeira
2 Vila Nova dos Martirios 8 Cururupu 14 Anajatuba
3 Cidelandia 9 Mirinzal 15 Morros
4 Sao Francisco do Brejao 10 Guimaraes 16 Cantanhede
5 Itinga do Maranhdo 11 Pago do Lumiar 17 Caxias

. ) 18 Timon
6 Bacuri 12 S&o José de Ribamar

19 Passagem Franca
Fonte: MUNIC/2019-IBGE; elaboragao propria
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No Maranhao a experiéncia dos consorcios foi marcada a partir de 1997, implementagao
dos consércios finalitarios que veio com a fundagdao do Consércio Intermunicipal de Produgdo
e Abastecimento (CINPRA) em Sao Luis. O processo de articulagdo foi dindmico, o que
ocasionou na criagdo de outros CINPRAS, em cinco regides do estado: CINPRA cocais, em
Timon; CINPRA Pindaré, em Santa In€s; CINPRA Tocantino, em Imperatriz;, CINPRA
MEARIM, em Bacabal, e CINPRA SUL, em Balsas. A experiéncia do CINPRA Sao Luis
ganhou reconhecimento nacional, com prémios pelo trabalho de articulacdo e cooperagdo

intermunicipal sobre a Politica de Produgao Agricola no Maranhao.

O CINPRA Sao Luis impactou na vida dos pequenos produtores, além do apoio técnico
dado a esses trabalhadores, foram construidas casas familiares rurais, promovendo
oportunidade de estudo para criancas e adolescentes, também foram fornecidos programas
especificos para melhoria da renda dos pequenos agricultores. O consorcio foi criado para

estimular a produgao agricola do Maranhao (LACZYNSKI, 2018)

Contudo, no periodo de 2004 a 2010, o CINPRA Sao Luis perdeu forca e espaco,
marcado, principalmente, por irregularidades das contribui¢des por parte do municipio de Sao
Luis, que por possuir 0 maior or¢gamento entre os entes consorciados, desestabilizou o arranjo
institucional. A manutencdo do consoércio realizava-se principalmente através de um fundo
comum? composto por repasses dos participantes. O valor dos 0,5% do Fundo de Participagio
dos Municipios - FPM que S@o Luis deveria repassar ao consorcio ¢, em termos absolutos,
maior que o dos outros membros consorciados. Ademais, outros motivos foram preponderantes

para que o consorcio ndo se sustentasse a longo prazo.

No caso do Consorcio de Producdo e Abastecimento de Sdo Luis (MA) — CINPRA, a
incapacidade de se institucionalizar como um espaco de estruturacdo democratica de
coproducdo de politicas, passa, em principio, pela inabilidade na formulagdo de um
problema que, de fato, fosse comum e impusesse a necessidade imperiosa de uma
estratégia de cooperagdo. Pela pesquisa que empreendemos, verificamos que o
problema do abastecimento, como colocado pelo CINPRA, néo foi uma questio capaz
de capitanear o interesse ptiblico dos municipios, tampouco da propria sociedade, ndo
conseguindo se constituir num problema publico, o que, em parte pode explicar a
baixa capacidade do consércio em arregimentar a ateng@o necessaria para uma pratica

consorciada de produgdo de politica publica. Logo, o problema “ (in) comum” néo foi

2 Pode ser organizado, além de outros tipos de contratos, em fungfo de uma porcentagem do FPM.
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suficiente para lograr um pacto consistente em torno da agremiagao (BRITO, 2017, p.

2017).

Apesar dos percalgos, a experiéncia do consorciamento de produgdo e abastecimento
trouxe aprendizados ao Maranhdo, pois mostrou que ¢ possivel acessar um conjunto de
informagdes e praticas culturais, que ndo seriam possiveis sem esse processo de cooperagio,
apoiando o desenvolvimento de baixo para cima, incluindo a regido como unidade de

planejamento e execucdo de agoes.

Entre as experiéncias de consorciamento recentes que ainda estdo atuando no Maranhdo
destaca-se o Consorcio Intermunicipal de Desenvolvimento Regional dos Lagos Maranhenses
- CONLAGOS?, que surgiu em 2005 fruto da articulacdo da ONG Juventude Sem Fronteiras
e das prefeituras da Regido dos Lagos Maranhenses. O CONLAGOS abrange um territorio de
seis regides de desenvolvimento do estado do Maranhdo com 55 municipios, sendo 25

consorciados, no qual apenas 12 municipios contribuem? efetivamente com o consorcio

Este ¢ um consorcio multifinalitario, que tem como missdo promover articulagdo
territorial e cooperacdo intergovernamental para a gestdo compartilhada de responsabilidades
publicas, através de arranjos cooperativos sustentaveis, com fortalecimento das politicas
publicas no territorio dos Lagos Maranhenses. As areas priorizadas pelo consércio sdo:
Desenvolvimento Urbano e Territorial; Desenvolvimento Economico Regional;
Desenvolvimento Institucional; Educacdo; Saude; Assisténcia, Inclusdo Social e Direitos

Humanos; e Seguranca Publica.

Conforme informagdes da Secretaria Executiva do CONLAGOS, uma das primeiras
atuagOes do consorcio foi a elaboragdo de Planos Diretores Participativos nos municipios
consorciados que se encontravam dentro da obrigatoriedade estabelecida pelo Estatuto das
Cidades. Também foram realizadas pelo consdrcio agdes culturais (projeto carnaval, projeto
Sao Jodo); captagdo de recursos para capacitacdo de profissionais de satde da familia; Planos
Locais de Habitacdo de Interesse Social — PLHIS; Captacdo de recursos para implanta¢do de
projetos como estruturagdo de centros de reabilitagdo em municipios do consorcio; Elaboragao
de Planos Diretores Participativos estabelecidos pelo Estatuto das Cidades; Criagcdo do Comité
Interfederativo para elaboragdo dos PPA’s Territoriais dos Consorcios Maranhenses; e entre

outras acoes.

24 Informagdes obtidas via oficio direcionado a secretaria executiva do consorcio.
25 Informagdes obtidas em reuniio com o consorcio.
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Atualmente o consorcio possui um projeto de Apoio a producdo de azeite e 6leo de coco
babagu em agroindustrias comunitarias no Maranhao, que tem como objetivo estruturar a cadeia
do coco babagu, através da compra de equipamentos para agroindistrias comunitarias,
capacitagdo das extrativistas ¢ promog¢ao de estratégias de agregagdo de valor em quinze
municipios do CONLAGOS. Assim como o CONLAGOS, o CONLESTE (objeto de estudo da
pesquisa) ¢ considerado um consoércio multifinalitario, suas atividades e atuacao, serdo descritas

no Capitulo 5 (Resultados e Discussao).

De modo geral, destaca-se que as experiéncias de consorciamento no Maranhao sdao bem
incipientes quando comparadas as demais Unidades da Federacdo. As produgdes bibliograficas
sobre a tematica concentram-se principalmente sobre o caso do CINPRA, que produziu
resultados no Estado, sendo inclusive reconhecido nacionalmente. Com o intuito de expandir
os conhecimentos sobre a temdtica no Maranhdo, os proximos capitulos t€m como objetivo
estruturar uma metodologia, ¢ por fim, investigar sobre a importancia desses arranjos para o

Estado, sob a dtica de um consorcio especifico.
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4 METODOLOGIA

A metodologia adotada neste trabalho ¢ quali-quantitativa, com a utiliza¢do das técnicas
de analise documental, entrevistas semiestruturadas e analise de dados socioecondmicos. A
pesquisa se propde a investigar a relacdo entre consorcios intermunicipais € desenvolvimento
socioecondmico, se debrugando sobre o caso especifico do Consoércio Publico Intermunicipal
das Mesorregides Norte e Leste Maranhense (CONLESTE), criado em 2005 e ainda em vigor.
Uma das finalidades do consorcio ¢ a promog¢do do desenvolvimento local, atuando como
instrumento de articulagdo, implantacdo e consolidagdo de politicas publicas voltadas para o

desenvolvimento dos municipios a ele consorciados.

Esse consorcio foi escolhido como estudo de caso dessa pesquisa porque esta ativo a
tempo suficiente para permitir a analise de seus resultados, ao menos preliminares. Além disso,
abarca um numero de municipios significativo e apresentou documentos e uma estrutura formal

minima para possibilitar esse estudo.

E sabido que o sucesso dos consorcios intermunicipais ndo ocorre imediatamente apés
o estabelecimento da parceria. A constitui¢ao desses arranjos enfrenta diversos problemas, dada
a complexidade da promogao de ac¢des colaborativas e dadas as dificuldades no processamento
institucional de espagos efetivamente participativos e democraticos. Durante a implantagdo, ha
obstaculos que devem ser superados, como a falta de sustentacdo orcamentdria dessas

iniciativas, além da dificuldade de gestao cotidiana quer seja administrativa ou espacial.

Desse modo, o intuito desse trabalho é compensar as limitacdes existentes no que se
entende sobre o tema e ou/objeto de estudo, propondo um método cientifico para alcangar o
conhecimento de maneira objetiva, explicativa e racional. Nota-se que ndo ha estudos
especificos no Maranhdo que tratam das contribuicdes, fraquezas ou potencialidades do
CONLESTE, bem como se a alocagao do consorcio € eficiente no que tange ao crescimento e

desenvolvimento local dos municipios consorciados.

A modalidade de pesquisa quali-quantitativa possibilita uma analise estrutural do
fendomeno com métodos quantitativos e uma analise processual mediante métodos qualitativos
(SCHNEIDER et.al, 2017). A pesquisa qualitativa ¢ um meio para compreender um problema
social ou humano como construcdo repleta de significados subjetivos, que criam condi¢des
objetivas de vida. Esse método ¢ essencialmente interpretativo, no qual o pesquisador tem o

papel de construir a analise com o uso de temas e categorias que possibilitardo encontrar os
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significados por detrds de um fendmeno, criando, entdo, uma série de novos questionamentos.

Nesse sentido, a subjetividade do pesquisador ¢ parte do processo (CRESWEL, 2010).

A pesquisa quantitativa permite testar teorias objetivas examinando a relagdo entre
variaveis. Para Creswel (2010) h4a uma pesquisa de métodos misto que envolve essas duas
abordagens de investigacdo, sendo mais que uma simples coleta e andlise dos dois tipos de
dados, uma vez que permite que a forga geral do estudo seja maior do que a da pesquisa
qualitativa ou quantitativa isolada. Sendo assim, o estudo esté estruturado conforme o Quadro

sintético abaixo:

QUADRO 4 - Resumo das etapas metodologicas da pesquisa

Quais sdo as principais
potencialidades e fraquezas do
CONLESTE e como ocorre, na

. ) Anélise Documental,
prética, o processo de gestdo

Etapa 1 compartilhada entre os municipios LRGeS
L ¢ op Semiestruturadas com Brito (2017); Brito (2018);
Analise membros? Como as relagdes ., .
0s municipios Dieguez (2011)

Qualitativa institucionais do consorcio sao
sustentadas? O consodrcio tem
solidez financeira para implementar
suas agoes? Como é na pratica a
participacdo dos atores?

consorciados e gestores
do consorcio.

Quais as caracteristicas dos
municipios que participam do

. Analise de dados
Etapa 2 - CONLESTE? Os municipios . A
e . socioecondmicos; .
Analise consorciados possuem melhores - Pereira (2014)
o L o . Regressdo com dados
Quantitativa caracteristicas econdmicas, fiscais e )
em painel

sociais? Houve evolugdo nos
indicadores?

Fonte: elaboracdo propria

4.1 Analise Documental

A andlise documental ¢ uma estratégia de pesquisa qualitativa, trata-se de tratamento
sistematico de documentos e da analise de seus significados, por meio de informagdes nao
evidentes (BAUER e GASKELL, 2002). Os documentos escolhidos para analise devem seguir
premissas de autenticidade, credibilidade, representatividade e significacdo. O que implica que
os textos selecionados devem ser legitimos, caracteristicos de um tema e devem possuir
significado relevante para a pergunta que se deseja responder. Trata-se de um documental

original que ainda ndo foi alvo de tratamentos qualitativos (FLICK, 2009).
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Dessa forma, a pesquisa do acervo bibliografico do CONLESTE tem o intuito de
identificar, por meio dos principais meios de informagdo, como funcionam as atividades do
consoércio ao longo dos anos. Para tanto pretende-se analisar os documentos do consércio, como
estatuto social do consoércio, atas, protocolo de intengdes, alteracdes estatutarias, acordos,
convénios e contratos firmados entre o consorcio e parceiros. Também serdo considerados
projetos e relatorio técnicos, que descrevem as metas, objetivos, agdes, resultados dos
programas, projetos € acdes executados pelo CONLESTE no periodo, além de informagdes

contabeis, que tratam do aspecto econdmico-financeiro da instituigao.

4.2 Entrevistas semiestruturadas

A analise dos documentos base do consércio parece nao ser suficiente para responder
integralmente a pergunta da pesquisa. Por isso, a fim de enriquecer essa andlise, o trabalho
contard com entrevistas semiestruturadas com os sujeitos envolvidos direta e indiretamente na
produgdo de politicas publicas do consdrcio, as entrevistas contemplam gestores técnicos do

CONLESTE e gestores municipais.

O método utilizado consiste na realizagdo de entrevistas semiestruturadas, que se
caracterizam pela utilizagdo de roteiros previamente elaborados, semidiretivos ou semiabertos.
Nesse modelo os questionamentos basicos realizados se apoiam em teorias e hipdteses que se

relacionam com o tema da pesquisa (MAZINI, 2004).
O fato de ser semiestruturada significa que a entrevista ndo ¢ uma conversa
despretensiosa, mas sim, tem um objetivo e € orientada. No entanto, ¢ flexivel
e moldavel ao perfil do entrevistado, aumentando as possibilidades de
interagdo e devendo ser complementada por novas perguntas que ndo haviam
sido previstas, mas que elucidem pontos que o sujeito levantou. A forca de
uma postura aberta do pesquisador em relacdo ao entrevistado estd na

preservacdo da espontaneidade sem cair na anarquia de ideias (Lersh, 2020, p.
71).

Antes desse processo, a selecdo dos entrevistados € uma etapa importante. Deve-se
selecionar os atores relevantes para responder a pergunta da pesquisa. Ademais, deve-se
considerar a diversidade nas experiéncias e pontos de vista, de forma a representar a realidade
por diversas perspectivas (BAUER e GASKELL, 2002). Optou-se por ndo revelar o nome dos

entrevistados com o intuito de preservar suas identidades.
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QUADRO 5 - Lista de Entrevistados

Quantidade de Entrevistado Data
entrevistas

Entrevista “informal”: 05/12/2021

2 (Grastior (CONILIBIIE & = GEA Entrevista semiestruturada: 23/09/2022
1 Gestor CONLESTE B - GCB Entrevista semiestruturada: 10/10/2022
1 Gestor CONLESTE C - GCC Entrevista semiestruturada: 10/10/2022
1 Gestor CONLESTE D - GCD Entrevista semiestruturada: 10/10/2022
1 Gestor Municipal A - GMA Entrevista semiestruturada: 29/10/2022
1 Gestor Municipal B - GMB Entrevista semiestruturada: 08/12/2022

Total: 07 Entrevistas
Fonte: elaborag@o propria

Os roteiros das entrevistas partem de 29, 19 e 20 perguntas-base (Apéndices 1, 2 e 3).
Ap6s a coleta dos dados nas entrevistas, ha o processo de transcrigdo e submiss@o as técnicas
de analise de conteudo sugerida por Bardin (2009), que consiste em etapas de exploragdo
profunda dos materiais, categorizag¢ao e interpretagdo. Nesse sentido, optou-se por utilizar as
categorias ou janelas tematicas propostas por Brito (2018) e Dieguez (2011), que construiram
importantes parametros de andlise de consorcios publicos, sendo elas: Densidade Institucional,
Trocas Cognitivas, Governanga Democratica, Sustentabilidade Financeira e Participacdo e

Controle Social.

4.3 Analise de Conteudo

A partir das entrevistas semiestruturadas e da analise documental pretende-se responder

a algumas perguntas. A andlise de conteudo propde a interpretagao dos documentos e dos dados
coletado em entrevistas:

A analise de conteido € uma leitura “profunda”, determinada pelas condi¢des

oferecidas pelo sistema linguistico e objetiva a descoberta das relagdes

existentes entre o conteiido do discurso e os aspectos exteriores. Ademais, a

técnica permite a compreensdo, a utilizagdo e a aplicagdo de um determinado
contetido (DOS SANTOS, 2012, p. 5).

A categorizacdo ¢ essencial a andlise de contetido, deve-se estruturar blocos de
categorias que emergem da teoria e sdo, entdo, utilizadas para guiar o pesquisador da analise
dos documentos e entrevistas. E importante que as categorias sejam homogéneas, objetivas e

produtivas, para por fim, gerar interpretagdes relevantes (BARDIN, 2009).
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Com base nas teorias?® de Brito (2018) e Dieguez (2011), serdio considerados parimetros
julgados pertinentes para a analise politica e institucional dos consoércios publicos na producio
compartilhada de politicas. Os parametros sao considerados como janelas tematicas através das
quais pode-se aprofundar a andlise acerca dos consodrcios publicos sob determinados aspectos.
Serdo considerados 5 Parametros construidos por Brito (2018), conforme o QUADRO 6, no
qual alguns pontos também sdo considerados no quadro metodologico de Dieguez (2011),
porém organizados de forma distinta?’. As dimensdes analisadas contribuirio para identificar

diversos aspectos.

QUADRO 6 - Parametros de analise dos consoércios publicos

1. Densidade institucional

1.1 Articulag@o institucional 1.2 A efetividade institucional 1.3 A autonomia Institucional
2.1 Identidade / Indugdo 2.2 Deslocamento

3 Governanga democratica

3.1 Responsabilizagdo

4  Sustentabilidade financeira

5. Participagdo e controle social

5.1 Mobilizagdo 5.2 Representatividade 5.3 Intersetorialidade:
Fonte: Brito, 2017; Brito, 2018; elaboragdo propria.

No parametro Densidade Institucional propde-se avaliar as relagcdes e os papéis
atribuidos aos atores envolvidos e da efetividade e autonomia institucional e apreender o quanto
a relacdo com outros atores pode influenciar na agenda das a¢des do consoércio e em sua
sustentagdo institucional. Para Dieguez (2011) “O fortalecimento institucional esta diretamente
relacionado a sua estabilidade enquanto arena politica decisoria”. Dessa forma, destaca-se
alguns elementos chave nesse parametro: natureza das aliangas, pacto politico, relacdes
interinstitucionais, grau de cobertura das agdes e projetos nos municipios consorciados e ciclos

eleitorais.

26 Os autores produziram propostas metodologicos para a andlise politica e institucional dos consorcios
¥ Dieguez (2011) apresenta trés eixos norteadores no qual as variaveis analisadas contribuem para a compreensao
dos parametros apontados por Brito (2018).
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A partir da avaliacdo das trocas cognitivas sera possivel compreender como ocorreu a
construgdo do problema publico elencado como comum pelo consdrcio. Nesse parametro
algumas perguntas sdo importantes: qual o papel dos atores envolvidos? Ha uma identidade

comum entre esses atores?

A governanca democratica apresenta como subtdpico a responsabilizagdo, tem como
objetivo avaliar a gestdo do consorcio a partir de um sentido de dire¢do democratico que inclua
a participag¢do de outros atores e que possua mecanismos institucionais a fim de estimular a

cooperacao.

Conforme analisa Brito (2018), a sustentabilidade financeira permite a anélise sobre
a solidez dos mecanismos de sustentacdo financeira do consorcio, ¢ um parametro que visa
demonstrar a capacidade do consorcio de realizar a¢des publicas de maneira endogena as fontes
de financiamento e receita, a fim de analisar a autonomia econdmico-financeira do consorcio
ao longo do tempo. Para Dieguez (2011) corresponde a fonte orgamentaria que assegura os

recursos disponibilizados aos consorcios.

Por fim, a participacdo e controle social objetiva mensurar a capacidade dos
consorcios em estabelecer canais institucionalizados de participagdo. Nesse sentido, o
parametro analisa se esses arranjos contribuem, de fato, para ampliacdo de espagos
democraticos de dominio publico. Ambos os autores analisam como a capacidade que a
sociedade podera dispor para interferir nas decisdes do consorcio, nesse aspecto pode-se

identificar as instancias decisérias em que atuam os canais de participacao abertos.

Assim, as informagdes coletadas serdo organizadas a partir de categorias fundamentadas
no arcabougo teodrico dos consorcios publicos. Pretende-se, portanto, identificar as fragilidades
e potencialidades das politicas publicas promovidas pelo consércio, bem como demonstrar

como ocorre a sustentacdo do consorcio de maneira geral.

4.4 Analise Quantitativa

Para a analise quantitativa, pretende-se identificar, por meio de levantamento de dados
socioecondmicos dos municipios do CONLESTE, se as a¢des do consorcio foram significativas
ou ndo para os municipios consorciados. Para a obtengdo dos resultados pretendidos, a pesquisa

tem como base metodoldgica o estudo de Pereira (2014), que tragou um perfil dos municipios
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que participam de consoércios intermunicipais, considerando varidveis importantes ao processo

de desenvolvimento socioecondmico dos municipios.

O autor concluiu, a partir de trés modelos do tipo probit com dados em cross-section,
que os municipios que participam de consorcios publicos intermunicipais caracterizaram-se
com menor taxa de desocupacdo, menor coeficiente populacional, maior capacidade de
autofinanciamento, melhores IDH e indices de saneamento. Para o presente estudo, pretende-
se utilizar parte dos indicadores utilizados por Pereira (2014), as variaveis foram organizadas

em trés grupos: Econdmico, demografico e social (QUADRO 7)

QUADRO 7 - Variaveis selecionadas

Grupo Variavel Definicio Fonte Andlise
temporal

Renda per capita dos municipios maranhenses. IBGE - Contas 2005 a

PIB per capita PIB do municipio/populagdo do municipio Nacionais 2019
Economico Vinculo Formal Vinculo Ativo em 31/12 RAIS - MTE 220 8 15 9a
. o Remuneragio total da populagéo dividida pelo 2005 a
Rendimento Médio contingente de trabalhadores de uma regido CAGED - MTE 2019
IBGE - 2005 a
Demografico Populagio Populag@o dos municipios Estimativa da 2019
populacdo
Indice de Indice de desenvolvimento socioecondmico 2005 a
Social desenvolvimento dos dos municipios maranhense em trés dreas de FIRJAN 2019*
municipios - FIRJAN atuacdo: Emprego/renda, Educagio e Saude

*Estimativa
Fonte: Pereira (2014); elaboracdo propria

O modelo utilizado ¢ de regressdo com dados em painel para os 217 municipios
maranhenses. Wooldridge (2014) ressalta que ¢ eficaz analisar uma politica governamental por
meio de dados em painel. Esse método ndo ¢é utilizado somente em pesquisas académicas:
orgdos governamentais utilizam para avaliar politicas publicas, empresas também utilizam para
determinar covariaveis importantes na avaliacdo de clientes e outros (SILVA, 2010). Uma das
vantagens de usar esse método ¢ que ele possibilita mensurar separadamente os efeitos gerados
por conta de diferencas existentes entre cada observa¢do em cada cross-section. Além disso,

podem detectar efeitos que ndo sdo observados em uma série temporal pura.

Dados em Painel ou dados longitudinais sdo caracterizados por possuirem
observacdes em duas dimensdes que em geral sdo o tempo e o espago. Este tipo de
dados contém informagdes que possibilitam uma melhor investigagdo sobre a
dindmica das mudangas nas variaveis, tornando possivel considerar o efeito das
variaveis ndo-observadas. Outra vantagem é a melhoria na inferéncia dos pardmetros
estudados, pois eles propiciam mais graus de liberdade ¢ maior variabilidade na

amostra em comparagdo com dados em cross-section ou em séries temporais, o que
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refina a eficiéncia dos estimadores econométricos (LOUREITO ¢ COSTA, 2009,
P.10)

Assim como afirma Marques (2020), para construir um modelo ¢ necessario avaliar
alguns critérios, com base na andlise pretendida. Nesse modelo serdo considerados efeitos
randdmicos ao invés de efeitos fixos, pois uma das grandes desvantagens dos efeitos fixos ¢
que nao ¢ possivel incluir no lado direito da equacao, varidveis explicativas que ndo variam no
tempo, ou seja, uma das variaveis determinantes do modelo em questdo ¢é igual para todos os

anos.

Foram utilizadas varidveis bindrias (dummies), ou seja, “0” quando o municipio nio
participar do CONLESTE e “1”” quando o municipio participar do CONLESTE. “Variaveis que
assumem esses valores 0 e 1 s3o chamadas variaveis binarias (dummies) ” (PORTER, 2011).
Vale destacar que os dados em painel dos modelos do estudo sdo desbalanceados, pois ha
indicadores que ndo possuem dados para todas as observagdes. Optou-se por utilizar varidveis
de controle no modelo, que pode restringir o erro estatistico do modelo ao ampliar a explicagdo
das oscilagdes na variavel dependente. O teste comumente empregado em efeito randomico € o

teste de Hausman.

Sera feito o teste de Hausman (1978), segundo o qual ¢ um método opcional que pode
garantir robustez a analise econométrica, pois através dele consegue-se comparar qual
modelo de dados em painel, o de efeito randomico ou o de fixo, é mais “eficiente”

para estimar o que se deseja predizer (MARQUES, 2020, p. 116).

A série temporal escolhida partiu de 2005 pois trata-se do ano de surgimento do
consorcio e foi até o ano de 2019 devido a disponibilidade dos dados, uma vez que ainda ndo
houve atualizagdes em varidveis importantes como o PIB per capita. Os resultados das equagdes
foram operacionalizados a partir dos softwares Eviews 12.0 Enterprise Edition e Microsoft
Excel 365 versdes 2022. A partir da metodologia de dados em painel e dos dados utilizados na

pesquisa, tem-se o seguinte modelo a ser estimado:

PIBpCy, = Bo + BaCONpg + ByEFy + ByRMy + BlFpme + BePOPyy + @y + €y, t = 2005,2006 ... 2019 (1)

PIBpcm, 2005 1 [1 CON 2005 EFmi200s  BMipia00s  1Fmy200s  POPy, 0005 B €m,2005

PICPCin,2006 |_|1 CONpy2006 EFmy2006 RMmg2006  1Fmg2006  POPmyz006 B2 €m,2006 (2)
. = Am + : . : : : H + H

PIBpCm2172019 1 CONm2172019EFm2172019 RMm2172019 IFm2172019 POPm2172019 B3K €m;172019
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As equagdes 1 e 2 expressardo o modelo utilizado para estimar o impacto da varidvel
determinante CONLESTE (CON) no PIB per capita (PIBpc). Dessa forma utilizar-se-4 como
variaveis explicativas os valores do Emprego Formal (EF), Rendimento Médio (RM), o Indice
de Desenvolvimento Municipal da Firjan (IF) e a populagdo (POP). Nesse caso, o PIB per capita

(PIBpc) sera a variavel dependente e o modelo poderd ser explicado da seguinte forma.

No caso da determinacdo dos demais modelos, ou seja, o emprego formal (EF), o
Rendimento Médio (RM) e o niimero de estabelecimentos formais (EF) que sdo as varidveis
dependentes, as formas das equagdes sdao mantidas conforme equagdo 1 e 2, alterando-se

somente a posicao da variavel dependente com uma das variaveis explicativas.

A variavel determinante incluida ¢ a condicdo do municipio maranhense participar ou
nao do CONLESTE, além disso foi considerada como determinante a Populagdo do municipio.
A Populagao foi incluida como determinante pois o aumento do contingente populacional nao
explicaria a variavel Consoércio e foi mantida como variavel de controle para todos os modelos.
Nesse sentido, foram rodados quatro modelos de dados em painel com efeitos randdmicos

conforme a equacao.
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5 RESULTADOS E DISCUSSAO

Este capitulo busca apresentar os resultados da pesquisa. Ele estd organizado em trés
sessdes. A primeira refere-se ao topico 5.1, que tem como objetivo contextualizar como o
CONLESTE esta inserido no cendrio Maranhense, analisando a génese, estrutura, € como
ocorre a atuacdo no Estado. Além disso, pretende-se tracar um perfil dos municipios
consorciados afim de verificar quais sdo os objetivos comuns entre eles. A segunda parte refere-
se ao topico 5.2, que pretende apresentar os resultados da andlise qualitativa, obtidos por meio
das entrevistas semiestruturadas e categorizados com base nas janelas tematicas de analise de
consorcios publicos. A terceira parte, o item 5.3, se propde a avaliar o grau de relevancia da
varidvel consorcio nos indicadores considerados importantes para o crescimento e

desenvolvimento socioecondmico.

5.1 O CONLESTE: Génese, Estrutura e Dinamica do Consércio

5.1.1 Como funciona o CONLESTE

O Consorcio Publico Intermunicipal das Mesorregides Norte e Leste Maranhense -
CONLESTE surgiu em 2005, inicialmente como Agéncia Intermunicipal de consoércios das
microrregides Munim/Lengois e Baixo Parnaiba Litoral — AGE CONSORCIOS,
posteriormente, em 2011, foi constituido sob forma de associagdo publica com personalidade
juridica de direito publico e natureza autdrquica, por meio do protocolo de intengdes*® do
consorcio. Entre 2005 e 2008, atuou como consoécio publico privado e em 2011 iniciou o
processo de migragdo para consorcio publico de direito publico, conforme a Lei Federal

11.107/2005, de 06 de abril de 2005, e ao Decreto n° 6.017/2007, de 17 de janeiro de 2007.

Em 2012, na Assembleia Geral, o AGE consoércios transformou-se em Consoércio
Publico Intermunicipal das Mesorregides Norte e Leste Maranhense - CONLESTE. O Gestor
do CONLESTE A relata que uma das motivagdes para a criacdo do consoércio foi a necessidade
de unido entre os municipios. “Nos buscamos o histérico do consércio, conversamos com o
primeiro presidente eleito e entdo vimos a necessidade de articulagdo politica regional, de nos

unirmos, pois havia problemas regionais comuns (GCA).”

28 Com base na lei dos consdrcios, para que o consorcio seja constituido é necessario a subscrigdo de um protocolo
de intengdes. O do CONLESTE foi celebrado no ano de 2011.
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O CONLESTE agrupa parte dos municipios das Mesorregides?® Norte e Leste do
Maranhdo. A Regido Norte contém os municipios do Leste Ocidental Maranhense,
Aglomeragdo Urbana de Sao Luis, Rosario, Lengois Maranhense, Baixada Maranhense,
Itapecuru Mirim. A Regido Leste contém os municipios do Baixo Parnaiba Maranhense,

Chapadinha, Cod6, Coelho Neto, Caxias e Chapada do Alto Itapecuru.

A Mesorregiao Norte envolve municipios do litoral ocidental, marcados por manguezais
e grande potencial pesqueiro, cidades da planicie fluviomarinha (baixada maranhense),
caracterizados pelo surgimento sazonal de Lagos, passando pelos municipios localizados no
golfao maranhense e chegando ao litoral oriental, com extensas areas de planicie costeira,
deposi¢do arenosa, lagoas interdunares. A Mesorregido Leste ¢ caracterizada de maneira geral,
pela transi¢do entre os biomas do cerrado e da caatinga, com municipios ribeirinhos nos vales
do Parnaiba e do Itapecuru, marcada ainda por grande diversidade de paisagens, historico de
ocupagdo e atividades econdmicas. Ademais, a Mesorregido envolve o Delta do Parnaiba, areas

de mata dos cocais, grandes chapadas ocupadas pelos monocultivos de soja e pela silvicultura.

Tratando-se dos municipios do CONLESTE, destaca-se que 45,9% dos municipios
estdo localizados na Mesorregido Norte, enquanto 54,1% estdo localizados na Mesorregidao
Leste. O consorcio ¢ formado por 37 municipios (MAPA 2) desde a sua constituicdo, em 2005.
Como observado no Mapa, nem todos os municipios que estdo inseridos no consorcio
contribuem mensalmente para a manutencdo do consorcio, atualmente 48,6% dos municipios

do CONLESTE contribuem efetivamente ao consorcio através dos contratos de rateio.

2 O Estatuto Social do consorcio faz mengdo a essa regionalizagio adotada, que corresponde a Regionalizagdo do
Brasil de 1990, do IBGE.
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MAPA 2 - Municipios consorciados ao CONLESTE — novembro de 2022

Raposa 13
Bacabeira 14
Santa Rita 15
Anajatuba 16
Itapecuru Mirim 17
Rosario 18
Axixa 19
Presidente Juscelino 20
Cachoeira Grande 21
Presidente Vargas 22
Vargem Grande 23
Nina Rodrigues 24

Legenda

Contribui

Nio Contribui

Sdo Benedito do Rio Preto
Morros

Icatu

Humberto de Campos
Primeira Cruz

Belagua

Santo Amaro do Maranhao
Barreirinhas

Urbano Santos
Chapadinha

Mata Roma

Anapurus

Fonte: Elaboracdo propria; CONLESTE (2022).

25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37

Santa Quitéria do Maranhédo
Santana do Maranh&o
Paulino Neves

Tutdia

Agua Doce do Maranhéo
Araioses

Magalhaes de Almeida
Sao Bernardo

Milagres do Maranhao
Brejo

Buriti

Duque Bacelar

Afonso Cunha

O consorcio possui a seguinte estrutura basica: I — Assembleia De Prefeitos: composto

por chefes do poder executivo de todos os municipios consorciados, possuindo um Presidente

30

e um Vice-presidente, atualmente a presidéncia ¢ formada pelo prefeito do municipio Belagua;

II — Conselho Fiscal: ¢ o 6rgdo de fiscalizagdo do consorcio, possuindo trés membros efetivos

39O Presidente ¢ eleito em plenaria que acontece a cada dois anos, no qual ocorre um processo eleitoral, com

edital.
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e trés membros suplentes, eleitos pela Assembleia de Prefeitos; III — Diretoria Executiva®!;
consiste na parte técnica do consorcio, no qual o gerente executivo € escolhido pelo presidente
do consércio; IV — Camaras Tematicas: estas sdo responsaveis pela atuagdo dos projetos do

consorcio.

5.1.2 Atuagdo do Consoércio

Segundo o Gestor do CONLESTE B, a atuacao do consoércio ¢ subdividida em nucleos.
Com base na Reforma do Estatuto Social (2018), os nticleos sdo: Niucleo I: Bacabeira, Rosario
e Santa Rita; Nucleo II: Axixa, Cachoeira Grande, Icatu Morros e Presidente Juscelino; Nucleo
III: Barreirinhas, Humberto de Campos, Primeira Cruz e Santo Amaro do Maranhdo; Nicleo
IV: Agua doce do Maranh#o, Araioses, Paulino Neves ¢ Tutdia; Niicleo V: Magalhdes de
Almeida, Santana do Maranhdo e Sao Bernardo; Nucleo VI: Brejo, Milagres do Maranhao e
Santa Quitéria do Maranhdo; Nucleo VII: Anapurus, Chapadinha e Mata Roma; Nucleo VIII:
Afonso Cunha, Buriti ¢ Duque Barcelar; Nicleo X: Anajatuba, Itapecuru Mirim, Nina

Rodrigues, Presidente Vargas e Vargem Grande; Niicleo XI: Raposa.

Dividimos a atuagdo do CONLESTE em ntcleos, pois através desses nucleos
podemos unir aqueles municipios proximos ao territorio, assim nos conseguimos
trabalhar, e entdo conseguimos fazer uma demanda, com realidades bem parecidas.
Por exemplo, todo final do ano nos fazemos uma reunido de planejamento para o ano
seguinte, dentro desse planejamento estratégico de todas as cdmeras nos fazemos as
oficinas. Essas oficinas sdo tematicas (drea de meio ambiente, agricultura,
infraestrutura, cultura e turismo) ¢ todo ano optamos por fazé-las em ntcleos

(GESTOR CONLESTE B).

Por se tratar de um consércio multifinalitario, existem finalidades especificas que
abrangem diversas areas, sendo elas: I. Desenvolvimento Local/Regional/Territorial;
Desenvolvimento Urbano e Rural; Planejamento Estratégico e Gestdo Publica; Saude;
Educacdo, Cultura e Turismo; Assisténcia Social, Seguranca Alimentar; Meio Ambiente e
Saneamento Bésico; Infraestrutura, Seguranca Publica e Transito; Esporte, Lazer e Juventude;

e Fortalecimento Politico e Institucional.

No entanto, conforme apontado na estrutura do consorcio, existem as camaras tematicas

que sdo as responsaveis pelo planejamento, articulacao e execucao das acdes do consorcio, elas

310 Cargo de Secretario executivo é comissionado, de confianga da presidéncia do consorcio.
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sdo dividias em cinco camaras: Meio Ambiente, Infraestrutura, Agropecudria, Pesca e

Aquicultura, Seguranga Publica, Cultura e Turismo.

Segundo a Secretaria Executiva do CONLESTE®?, o consércio realiza assessoria,
consultoria e capacitagdo nos municipios consorciados, articula convénios, contratos de
programas e politicas publicas entre os municipios, bem como a compra de materiais comuns
entre os entes, elabora propostas de projetos para as secretarias municipais e busca captar
recursos financeiros por meio de parceiros, além de executar politicas publicas e programas
sociais, programas de desenvolvimento municipais estratégicos, que possuem acdes de acordo
com as demandas dos municipios. Apesar das diversas finalidade do consorcio, na pratica, as
acOes atualmente concentram-se principalmente em algumas areas especificas, tais como Meio
Ambiente, Infraestrutura, Agropecuaria, Seguranca Publica e Fortalecimento Politico

Institucional.

Na area do Meio Ambiente o consorcio realiza agdes voltadas para o pequeno produtor,
por meio do Kit feira/Comercializag¢do, que sdo necessarios para a estruturacdo das feiras livres
nos municipios aderentes. Segundo dados do IBGE??, em 2020, 64,86% dos municipios do
CONLESTE possuiam feiras como Infraestrutura de comercializagdo e exposicdo de produtos
agropecuarios. Além disso, o consorcio realiza programas de incentivo a implantagdo de
educacdo ambiental em Municipios do territorio do consorcio. Para operacionalizar o programa
o consorcio envia o plano de educacdo aos secretarios de meio ambiente e articular com os

prefeitos sobre a importancia do programa.

Os projetos do consoércio tém se consolidado na area de Infraestrutura por meio da
aquisicio de uma Usina mével de micro revestimento asfaltico®* para atendimento das
demandas dos membros consorciados. Os Municipios interessados podem aderir a Ata de
Registro de Preco, no qual todos os municipios do CONLESTE podem solicitar. A Usina foi

financiada com recurso do governo federal em quase sua totalidade (91%).

Temos um controle efetivo dessa usina, quando o municipio solicita ele faz um
requerimento, entdo nés fazemos uma visita técnica junto com o engenheiro parceiro,
fazemos a medigdo, vemos quantos quilometros realmente vai ser necessario. Para a

compra dos insumos, nos geralmente licitamos, entdo existe uma ata de registro de

32 Informagdes obtidas no site institucional do consorcio, por meio de entrevistas e documentos de planejamento
disponibilizados pelo consdrcio. No site institucional coletou-se : para os anos anteriores a 2017, as informagdes
foram obtidas no site < http://conlestema.lwsite.com.br/> e posterior a 2017, em : <https://www.conlestema.org/>
33 MUNIC/2020

34 Utilizada para pavimentagdo de rodovias.
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preco, onde os municipios podem fazer a compra dos insumos. Fica em aberto para o
municipio realizar a compra dos insumos, porém, em geral, no que fazemos a compra.
A vantagem ¢ que 0 nosso prego ¢ o prego de custo, ou seja, quando nds licitamos
pelo consorcio, nés conseguimos ter 40% de ganho de desconto (GESTOR

CONLESTE D).

Tal como afirmou o gestor do CONLESTE D, o consorcio ja tem licitado parte dos
insumos. Para operacionaliza¢ao da usina, o consorcio utiliza mao de obra local, para gerar
emprego ¢ renda para a populagdo. Geralmente os municipios solicitam a usina para a
construcdo de estradas vicinais. Quando se trata da articulacdo do projeto, o consorcio realiza
oficinas nos encontros microrregionais, onde € construido um cronograma de atividades junto

aos secretarios municipais.

Na Agropecuaria, o consorcio tenta fortalecer nos municipios membros o Sistema de
inspe¢ao municipal (S.I.M). Para isso, realizar o levantamento dos empreendimentos agricolas,
atesta a sanidade dos produtos comercializados, para que seja fornecido o selo de inspecdo que
aprova a qualidade e o procedimento do produto. Em Segurang¢a Publica o consoércio articula-
se com oOrgdos estaduais como o Departamento Estadual de Transito - DETRAN, para fornecer
servigos aos entes consorciados, tais como municipalizacdo do transito, sinalizagdo das vias,

posto avangado e outros.

Uma das agdes do consdrcio que também ¢ importante para os municipios é o
Fortalecimento Politico Institucional. O consorcio realiza esse fortalecimento por meio da
criag¢do, atualizagdo e nivelagdo dos Sistemas Municipais, uma vez que os municipios deixam
de receber recursos do governo federal ou estadual quando nao se adequam as leis. Além disso,
o consorcio realiza assessoria e consultoria em procedimentos técnicos e juridicos de criagdo e
revisdo das politicas municipais de meio ambiente agricultura, de regularizacdo fundidria, de

leis da legislagdo tributéria e arrecadagdo e criacdo de unidades de conservagdo ambiental.

Entre outras atividades, o CONLESTE proporciona assessoria para o resgate e entrega
do titulo de propriedade individual, além da elaboracdo do mapa de georreferenciamento do
municipio (urbano e rural), contribui para revisdo e elaboracdo dos planos municipais (diretor,
saneamento, residuos solidos, cultura e turismo, educacdo, satde, assisténcia social), e realiza

articulagdes para o melhor manejo de residuos solidos dos entes consorciados.
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5.1.3 Perfil socioecondmico dos municipios

Pretende-se verificar as principais caracteristicas dos municipios consorciados, o
proposito ¢ mostrar um retrato da realidade do territério abrangido pelo consorcio,
identificando, principalmente, quais sdo os problemas comuns enfrentados pelo territorio. Nota-
se que os municipios do CONLESTE possuem caracteristicas semelhantes, uma vez que sdo
municipios em que o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal- IDHM?* ¢ considerado

baixo e médio (GRAFICO 4), com base no tltimo dado divulgado (2010).

O IDHM varia de 0 a 1 e os parametros de analise sdo: Muito Baixo (0 a 0,499); Baixo
(0,500 a 0,599); Médio (0,600 a 0,699); Alto (0, 700 a 0,799) e Muito Alto (0,800 a 1). Apenas
6 municipios da regido possuem o IDHM médio (Axixa, Rosario, Bacabeira, Raposa, Santa
Rita e Chapadinha), impulsionados principalmente pelo IDHM Renda, que ¢ considerado alto
em todos esses municipios. H4 8 municipios do CONLESTE que estdo entre os 30 municipios
de menor IDHM do Maranhao, impulsionados principalmente pelo IDHM Educagdo, que ¢

considerado Muito Baixo em todos os municipios.

GRAFICO 4 - Quantidade de municipios do CONLESTE por faixa do IDHM - 2010

Y
o

)
(=] l [ [
0-0,499 0,500 - 0,599 0,600 - 0,699 0, 700 - 0,799 0,800 -1
Fonte: ATLAS PNUD; elaboragao propria

De maneira geral, populagdo do CONLESTE saiu de 765.902,00 habitantes em 2005,
para 1.009.119,00, em 2021, representando 14,1% da populacdo maranhense. A maioria dos
municipios do CONLESTE (54,1%) podem ser classificados como municipios de Pequeno

Porte I ¢ (até 20 mil habitantes), 32,4% sdo considerados de Pequeno Porte II (20.001 a 50 mil

350 IDHM permite conhecer o nivel do desenvolvimento de uma regifo, o indice € composto por trés indicadores
de desenvolvimento humano: vida longa e saudavel (longevidade), acesso ao conhecimento (educagdo) e padrdo
de vida (renda).

36 Segundo classificagdo do SNAS (2015).
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habitantes), e apenas 5 municipios (13,5%) sdo classificados como Médio Porte (50.001 a 100
mil habitantes), sendo eles: Chapadinha, Itapecuru Mirim, Barreirinhas, Tutdia e Vargem
Grande (GRAFICO 5).

GRAFICO 5 - Populagio dos municipios do CONLESTE - 2021 - mil pessoas
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Fonte: IBGE; elaboragdo propria

A participacao desses municipios no PIB maranhense representou de 7,4% do total, em
2019. Sendo que as 4 cidades menores (Afonso Cunha, Belagua, Milagres do Maranhao e
Cachoeira Grande) da regido, consequentemente possuem o menor PIB, representando apenas

2,8% do indicador, enquanto os demais municipios respondem pelos 97,23% restantes.

Os setores da atividade econdmica que participam com maior intensidade na vida desses
municipios sdo os da Administragdo Publica com 51,2%, Servicos com 33,9%, Industria com
6,9% e a Agropecudria com 7,8%, ou seja, as atividades com maior Valor Adicionado Bruto —
VAB?” do CONLESTE s3o: Administracdo, defesa, educacio e saude publicas e seguridade
social (GRAFICO 6).

370 Valor Adicionado Bruto (VAB) representa a contribuigdo que cada setor da economia (agropecuaria, industria
e servigos) acresce ao valor final da produ¢@o de um determinado territorio — distrito, municipio, estado, regido ou
pais — deduzido o valor dos insumos utilizados no processo produtivo em um dado periodo de tempo.
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GRAFICO 6 - Participagio do Valor adicionado Bruto Setorial do Maranhio e do CONLESTE
—2019

Maranhao CONLESTE
B Agropecudria
Indtstria
m Servigos

v A

B Administragdo, defesa, educacao e saude publicas e seguridade social (Mil Reais)

Fonte: IBGE-Contas Nacionais; elaboracdo propria.

Quando se trata da relagdo PIB por habitante, o municipio de Bacabeira se destaca com
o maior resultado (R$ 14.859,59, em 2019), seguido do municipio de Sdo Bernardo, cujo PIB
per capita no mesmo ano foi de R$ 9.958,72 (TABELA 6). No entanto, o municipio que
apresentou maior evolugdo ano a ano no PIB per capita foi o0 municipio de Santa Quitéria do

Maranhao (11,88 % a.a).

Nota-se que apesar da média do PIB per capita do CONLESTE ser bem inferior ao do
Maranhao, a evolug@o ano a ano dos municipios do CONLESTE seguiram a mesma tendéncia
do Estado. Porém, observa-se que entre os 5 piores PIB per capita do Maranhado (em 2019), 3
sdo de municipios do CONLESTE. Ademais, o municipio com o maior indice da regido

(Bacabeira), classifica-se em 21° no ranking municipal para o indicador.
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TABELA 6 - PIB per capita dos municipios do CONLESTE - 2005 a 2019

Bacabeira 9.159,02 11.126,82 16.995,83 14.859,58 3,28
Sdo Bernardo 2.392,50  4.700,84 8.270,52 9.958,72 9,97
Chapadinha 2.582,70  4.518,04 7.097,73 9.262,97 8,89
Rosério 2.693,42  4.025,19  6.637,96 8.699,48 8,13
Mata Roma 2.372,68  4.041,31 6.329,14 8.651,35 9,01
Raposa 2.341,40 3.316,29  6.024,97 8.147,46 8,67
Itapecuru Mirim 2.856,65  4.605,67 7.257,36 8.113,88 7,21
Barreirinhas 2.150,27  3.577,04  6.431,90  7.714,75 8,89
Anapurus 3.046,93  5.241,48 7.165,32 7.698,06 6,37
Santa Rita 1.917,18  3.213,51 6.685,61 7.432,85 9,45
Santa Quitéria do Maranhdo | 1.328,21 3.155,36 5.978,99 7.149,89 11,88
Afonso Cunha 1.714,08  2.895,18 5.680,99  7.075,68 9,91
Tutdia 1.648,56  2.942.79 5.606,24  7.040,53 10,16
Brejo 2.351,88  4.037,35 6.239,11 7.016,68 7,56
Morros 1.378,71  2.964,38 5.081,77 6.963,23 11,40
Agua Doce do Maranhéo 1.630,60 2.842,54 5.289,88 6.892,72 10,09
Sao Benedito do Rio Preto 1.417,65 2.687,41 4.850,63 6.779,31 11,00
Duque Bacelar 1.474,22  2.862,17 5.057,29  6.695,67 10,62
Buriti 2.091,47  3.370,00 5.480,36  6.693,29 8,06
Paulino Neves 1.527,39  2.769,78  4.724,13 6.535,14 10,18
Axixa 1.536,81  2.785,64 5.196,76  6.488,18 10,08
Presidente Juscelino 1.984,10  3.821,74 6.572,83 6.454,93 8,18
Anajatuba 1.935,86  3.259,09 5.543,51 6.390,90 8,29
Belagua 2.14546  3.147,31 4.927,79  6.339,69 7,49
Presidente Vargas 1.737,43  3.008,50  4.873,73 6.131,25 8,77
Vargem Grande 2.125,51  3.250,84  4.861,79  6.073.,74 7,25
Icatu 1.326,07 2.564,67  4.468,53 5.987,66 10,57
Magalhaes de Almeida 1.790,24  2.945,07 4.922,70 5.972,66 8,36
Cachoeira Grande 1.474,78  2.992,14 5.614,46 5.939,45 9,73
Urbano Santos 2.162,59  3.100,67 4.467,30  5.934,05 6,96
Milagres do Maranhdo 2.130,47  3.793,45 5.275,58 5.900,17 7,03
Araioses 1.866,64  3.338,50 5.182,77 5.818,86 7,87
Humberto de Campos 1.618,53  2.628,03 4.261,97 5.627,48 8,66
Nina Rodrigues 1.610,39 2.474,34 3.805,02 5.330,22 8,31
Santana do Maranhao 1.265,02  2.480,33 3.984,25 5.004,80 9,60
Santo Amaro do Maranhao 1.364,04 2.291,88 4.278,55 4.987,25 9,03
Primeira Cruz 1.339,25  2.36598  4.559,92  4.676,32 8,69
Média CONLESTE 2.094,29 3.490,31 5.829,28  6.984,83 8,36

Maranhio 4.113,20 7.043,52 11.366,35 13.757,94 8,38

Fonte: IBGE- Contas Nacionais; elaboragdo propria

Outro ponto que merece destaque na analise socioecondomica do CONLESTE diz
respeito as finangas publicas, estas sdo necessdrias para compreender a capacidade de
financiamento das politicas publicas dos municipios. Para que o municipio possa se consorciar

e aderir aos programas do consoércio, € necessario que ele tenha capacidade de financiamento.

Com base nos dados do Tesouro Nacional, em 2021, em média a receita propria dos
municipios do CONLESTE representou 2,7% da receita total, inferior a média Maranhense.

Observa-se que parte dos municipios com maior IDHM (Bacabeira, Raposa ¢ Rosario) também
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apresentaram maiores capacidades tributarias quando comparados aos outros municipios do
CONLESTE (TABELA 7). Os municipios de pequeno porte, consequentemente possuem
menores capacidades tributarias, isso indica que esses municipios possuem maior dependéncia
das transferéncias correntes, tanto do estado quando da unido, sendo eles: Magalhdes de

Almeida, Afonso Cunha e Santana do Maranhao.

TABELA 7 - Percentual de Receita Propria dos municipios do CONLESTE

Barreirinhas - 5 20 5 85 5 09 5 99 6 37
Bacabeira 20,49 19,59 19,31 16,33 9,98 7,85 6,02
Raposa 4,46 - - 7,58 3,62 487 5,68
Rosario 479 5,40 5,51 5,53 5,68 6,09 5,20
Itapecuru Mirim 3,87 - 4,49 4,80 7,54 7,87 5,15
Anajatuba - - - 1,85 246 2,90 4722
Presidente Juscelino 1,03 - - 2,21 4,87 1,18 3,78
Belagua - - - 0,33 0,47 0,63 3,75
Paulino Neves - - 11,13 12,80 11,50 2,36 3,64
Anapurus - - - 1,93 1,81 1,37 3,58
Morros - - 1,39 7,98 440 2,49 342
Buriti - - - 2,16 2,66 3,79 337
Chapadinha - - - 4,82 5,93 5,63 3,30
Brejo - - - 3,05 2,80 2,86 3,03
Milagres do Maranhao - - - 3,00 1,72 2,91 2,93
Santo Amaro do Maranhdo 1,40 221 3,68 2,38 3,85 3,16 2,82
Duque Bacelar - 0,89 1,37 1,33 1,62 2,58 2,56
Tutodia - - - 3,73 2,42 3,54 245
Agua Doce do Maranhio - - - 146 1,17 121 230
Humberto de Campos - - - 3,79 3,43 3,14 2,17
Axixa 0,76 0,92 0,46 0,75 280 253 2,13
Sdo Benedito do Rio Preto - - - 1,68 0,84 4,63 2,06
Mata Roma - - - 1,36 1,27 2,28 2,05
Vargem Grande - - 2,26 3,20 2,45 3,59 2,05
Nina Rodrigues - - - 3,15 2,22 3,13 2,01
Presidente Vargas - - - 0,81 0,69 1,19 1,89
Icatu - - - 1,60 0,85 1,37 1,81
Santa Rita 421 4,21 0,97 3,34 1,83 0,69 1,79
Sao Bernardo 1,58 - - 1,94 1,12 1,19 1,78
Cachoeira Grande - - 0,89 2,06 1,34 1,83 1,42
Primeira Cruz 0,86 0,74 - 496 0,55 1,83 1,40
Araioses 0,63 - - 4,57 3,94 - 1,36
Santa Quitéria do Maranhédo - - 0,98 0,97 0,87 1,85 1,29
Urbano Santos - - - 0,98 1,34 1,50 1,24
Magalhdes de Almeida - - 1,75 1,12 1,12 0,99 1,13
Afonso Cunha - - - 1,56 1,44 1,45 0,72
Santana do Maranhio - - - 0,01 0,23 1,40
Média Conleste 3,67 4,24 3,96 334 2,84 2,81 2,75
Média Maranhio 3,42 4,25 3,22 341 325 3,61 347

Fonte: SINCONFI; elaboragdo propria

Dessa forma, entende-se que arrecadagao propria ndo ¢ suficiente para a manutengao da
maquina publica desses municipios. Uma andlise, sob esse ponto de vista, revela que os

municipios consorciados nao possuem autonomia fiscal sendo em sua maioria dependentes
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transferéncias intergovernamentais, com baixa capacidade arrecadatoria. No geral, observa-se
também que os municipios do CONLESTE possuem uma baixa taxa de investimento (Razao
entre os investimentos liquidados e a receita corrente liquida da administragdo publica
municipal), 3,86% em 2021, quando comparados a outros municipios Maranhenses (ANEXO

I).

Em suma, os municipios do CONLESTE sdo em sua maioria de pequeno porte, em
grande medida com baixo indice de desenvolvimento municipal, possuindo dependéncia
or¢amentaria, além da baixa nivel de investimento, indicando, assim, a necessidade de criar

alternativas para a captacao de recursos para a execugao de politicas publicas.

5.2 O CONLESTE: o consércio sob o ponto de vista das categorias de analise

Com base na metodologia de Brito (2018) e Dieguez (2011) propdem-se fazer analise
politica e institucional do CONLESTE, tomando como base os documentos do consdrcio e as
entrevistas semiestruturadas aplicadas. Foi realizado um filtro entre todos os subitens presentes
na metodologia proposta pelos autores, selecionando assim, os mais relevantes para a pesquisa.
Esta secdo cumpre ainda, o objetivo de, a partir desses parametros, construir uma interpretagao
da experiéncia de consorciamento do CONLESTE, discutir a capacidade institucional desse

consorcio em propor € implementar agdes publicas estruturadas democraticamente.

5.2.1 Densidade institucional

Esse parametro busca analisar o quanto a relagdo com outros atores influencia na agenda
das acoes do consoércio, além disso busca entender como funciona sua sustentacao institucional.
Entre os subitens importantes para a andlise, o autor destaca: i) Articula¢do institucional,
permite identificar as relagdes interinstitucionais, entre o consorcio e outros 6rgios do poder
publico, ou setor privado; ii) Efetividade institucional, que pretende identificar a participagao
efetiva do consorcio nos municipios que fazem parte do territorio de atuagao, além o grau de
cobertura das agdes e a dindmica de relacionamento; iii) Autonomia institucional, que tem
como avaliar a capacidade de empreender e dar continuidade as suas agdes, e sua estabilidade

ao longo dos anos, desvinculando de alteragdes politicas (BRITO, 2018).
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Ou seja, espera-se verificar se os consorcios sdo resistentes aos ciclos eleitorais ou
sensiveis as mudangas de governo, o que pode ser investigado através de analise das
atas das assembleias do conselho executivo, realizando, assim, uma reconstitui¢ao
histérica dos consorcios tendo em vista a frequéncia com que os prefeitos se reuniam

e a importancia que davam para o consorcio (DIEGUEZ, 2011, p.305).

De acordo com as entrevistas semiestruturadas, o consorcio € capaz de articular-se
institucionalmente com o setor ptblico no ambito municipal, estadual e federal, variando o nivel
da articulagdo. Com os municipios o consorcio ja tem um amplo campo de atuagdo, no entanto
a articulagdo ndo ocorre com todos os entes consorciados. Quando o consorcio tem um projeto
com o municipio, hd encontros mensais com os secretarios municipais, o entrave que ocorre
nessa esfera € decorrente dos ciclos eleitorais, uma vez que a cada novo mandato o consorcio
tem o papel de conversar novamente com cada prefeito eleito. Dessa forma, a atuagcdo municipal
varia de acordo com o interesse politico. Em relagdo as outras esferas administrativas, o
CONLESTE relata ter convénio com o governo federal, por meio da Usina de Revestimento
Asfaltico, e possui parcerias com 6rgdos do governo estadual (Departamento Estadual de
Transito - DETRAN, Secretaria de Seguranca Publica — SSP). No entanto, o consércio ndo

mencionou nenhuma parceria com o setor privado.

O consorcio ainda ndo consegue ser efetivo institucionalmente em todos os municipios
do territorio, assim como afirma o Gestor do CONLESTE A: “Nos priorizamos aqueles que
estdo em dia com suas atribui¢cdes regimentais, tem municipio que nao tem sido coberto na
nossa acao por conta da inadimpléncia ou falta de alguma assinatura documental (GCA)”. No
entanto, o Gestor Municipal A, informa que apesar de ser signatdrio do consoércio, ndo ha
interlocu¢do com o CONLESTE dentro do municipio. Em contraponto, o Gestor Municipal B,
também signatério, informa que a comunicacdo com o CONLESTE ¢ excelente, “Todas as
reunides sdo planejadas e comunicadas através de convite (GMB)”. Nesse sentido, as
entrevistas mostraram a fragilidade do consorcio em se articular com todos os municipios,
mesmo aqueles que contribuem mensalmente. Ha diversos fatores que podem influenciar essa
dificuldade, tais como interesse dos demais atores, impasses na conscientizagao das equipes das

prefeituras, distancia entre os municipios e outros.

A fim de verificar a autonomia institucional do consoércio, ¢ importante investigar qual
a influéncia dos ciclos eleitorais no padrao de cooperacao politica. Dieguez (2011) destaca
como ponto importante nesse aspecto o fortalecimento do corpo técnico burocratico

responsavel pela implementacdo dos projetos do consoércio € na construgdo de uma agenda
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nova. Com base nas entrevistas, identificou-se que o consércio ndo € isento dos ciclos eleitorais,
pois a cada nova gestdo municipal € necessario que reestabeleca uma conversa com os

municipios, assim como afirma o Gestor do CONLESTE A.

Outra coisa que nos conseguimos fazer ¢ que os municipios se interajam, ndo ¢ facil
vocé reunir um grupo de prefeitos em uma regido, a gente consegue, mas ¢ um
trabalho de formiguinha. Primeiro verificamos a necessidade do gestor a cada
mudanga eleitoral, precisamos reapresentar o consorcio. Temos esse trabalho de
rearticulagdo, fazemos encontros com todos os secretarios e trabalhamos por pasta
base, isso é um ponto forte, uma vez que nossas cameras setoriais elas tém atuado em

conjunto aos secretarios da base (GESTOR CONLESTE A).

Dessa forma, ha fragilidades no pacto politico estabelecido em torno do consorcio. No
entanto, apesar do trabalho que deve ser feito a cada nova gestdo municipal, o consércio tém
conseguido sustentar seu escopo de atuacdo, mesmo nao tendo influéncia na mesma medida em

todos os municipios.

5.2.2 Trocas cognitivas

A partir desse pardmetro pretende-se identificar se o problema comum elencado pelo
consorcio estd vinculado com a solugdo dele mesmo, ou seja, se o consdrcio foi criado para
atender aos problemas centrais dos municipios signatarios. Desse modo, cabe analisar sob a
oOtica de alguns itens basicos: No item i) Identidade/Inducéo, vale questionar se o problema
comum foi formato por uma identidade coletiva entre os municipios; ii) deslocamento, que
permite identificar se o problema que o consorcio busca sanar ¢ alterado com base nas

mudangas socioecondmicas vividas pelos municipios (BRITO, 2018).

Os gestores do consorcio informam que este foi criado de uma identidade comum entre
os municipios. Observou-se no item 5.1.3 (Perfil socioeconomico dos municipios), que os
consorciados possuem caracteristicas que podem ser consideradas comuns, mas a criagdo do
consorcio partiu desses problemas identificados? Incialmente, o consorcio foi formulado em

funcdo de compromissos/interesses estabelecidos junto a agéncias.

Em 2005, quando o CONLESTE foi criado ainda era uma agéncia de articulagdo
politica dos municipios, coincidentemente neste mesmo ano comeca O governo
federal a trabalhar na lei dos consércios. Em 2007 veio um decreto 6.017, entdo sdo
os dois marcos legais dos consorcios. Com isso os prefeitos ja tinham no Maranhao
essa agéncia de articulagd@o politica, e em 2010 € 2011, que conseguimos transformar
essa agéncia, migrar com o mesmo CNPJ e concretizar o consércio, aproveitamos a
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mesma estrutura, municipios, o mesmo CNPJ, ndo mudou. S6 fizemos uns tramites
legais para transformar em consorcio de direito publico (GESTOR CONLESTE A).

A partir de sua implementagdo, a agenda comum foi adotada pelo consorcio e o
deslocamento das agdes acorre para superar limitagdes no formato de implementagdo dos
projetos. Dessa forma, ndo foi possivel identificar o problema comum que permita criar um

pacto consistente em torno da cooperagao.

A diversidade cognitiva na formulagdo da agenda do consodrcio ocorre pela inclusdo de
atores municipais, no qual o consorcio realiza agdes trimestrais com os secretarios. Além disso,
o consodrcio busca interlocu¢do com outros atores, como o CONLAGOS, e com Orgios

estaduais. No entanto, um dos principais entraves ¢ a efetiva participagdo dos membros

técnicos, no nivel de avaliar e construir as solugdes para os problemas municipais.

5.2.3 Governanga democratica

Esse parametro busca identificar quais foram as estratégias adotadas pelo consorcio para
a manutencdo dos vinculos das relacdes, identificando o que explica sua continuidade. O
subitem selecionado para a analise desse topico ¢ o de Responsabiliza¢ido, que tem o intuito
de identificar a capacidade do consoércio de estabelecer relacdes sinérgicas com defini¢des

claras de papéis e responsabilidades.

O consorcio realiza plendrias, oficinas para ampliar a participagdo dos municipios no
territério, geralmente hd encontros dos secretarios municipais, no entanto, ha uma dificuldade
dos municipios em entenderem os papéis e responsabilidades. O Gestor do CONLESTE B,

relata as tentativas do consorcio de fortalecer esse aspecto.

Os municipios tém muita dificuldade em entender como o consorcio funciona. Como
nds trabalhamos no escritorio em Sdo luis, € muito necessario o deslocamento para os
municipios, pois somente as ferramentas de ligacdo e WhastApp nao sdo suficientes.
Entdo as oficinas é um dos objetivos principais é esse para eles entenderem o que e

como funciona o CONLESTE (Gestor CONLESTE B).

No entanto o consércio ndo consegue cumprir toda a agenda de plenarias e encontros
microrregionais, em parte por questoes financeiras devido o deslocamento e em grande medida
pela dificuldade em reunir secretarios municipais e prefeitos. Para sanar essa dificuldade o
consorcio tem em maior escala reunides individuais com os representantes municipais, 0 que

dificulta o processo de Trocas Cognitivas e Governanca democratica.
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Pelo nosso estatuto, nds temos que ter pelo menos duas plendrias por ano, a gente ndo
tem conseguido cumprir, no maximo uma. As reunides regionais, 0s encontros
microrregionais, em média 2 vezes por ano, com todos 0os municipios, mas tem um
nivel de participagdo muito baixo, entdo temos que ir individualmente, conversando

com prefeito, com secretario o que foi planejado (Gestor CONLESTE C)

Nesse sentido, ha esfor¢os do consorcio em promover a Governanga democratica, por
meio de oficinas, plenarias, encontros com secretarios municipais no ambito das camaras
tematicas. No entanto, ha dificuldades em gerir a agenda e manter os vinculos intermunicipais,

que permitam uma cooperagao mais difundida entre os membros e definicao de papéis.

5.2.4 Sustentabilidade financeira

Esse parametro busca avaliar o grau de sustentabilidade financeira do consorcio. Cabe
também identificar as fontes de financiamento do consorcio, identificar o grau de autonomia
financeira ¢ a capacidade do consdrcio de empreender agdes com a contribuicdo dos entes
consorciados. Outro ponto importante ¢ analisar o grau de articulagdo intergovernamental, se o

consorcio tem capacidade de obter recursos do governo federal, estadual.

Primeira questdo a ser analisada ¢ a sustentabilidade financeira do consorcio, sendo
identificadas, se possivel, quais sdo as fontes de recursos disponiveis que alimentam
o or¢amento total a sua disposi¢@o. Pode-se avaliar, através do balango patrimonial do
consorcio e da execugdo orgamentaria, se os recursos financeiros sdo exclusivamente
garantidos pelos municipios associados ou se ha contribuigdes de outras institui¢des
publicas ou entidades ndo governamentais. Em fun¢do das fontes do or¢amento,
deveré ser avaliado se o consorcio ¢ capaz de se autossustentar ou ¢ extremamente

dependente das transferéncias de recursos (DIEGUEZ, 2011, p.307).

Como informado na secdo 2.2.3 (Consércios publicos intermunicipais:
contextualizagdo), os consoOrcios publicos intermunicipais, possuem diversas formas de
financiamento. No CONLESTE, com base nos documentos e entrevistas, as formas de
financiamento podem ocorrer via contrato de rateio, no qual ¢ formalizado em cada exercicio e
o prazo de vigéncia da respectiva dotagdo or¢amentaria, ou seja, anualmente o municipio se
compromete em financiar mensalmente o consorcio. Viu-se que nas experiéncias de
consorciamento brasileiras que ha diversos conflitos entre os municipios membros decorrentes

da forma de financiamento do consoércio, foi o caso do CINPRA e do CIMPE (ja detalhados
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nas sessoes anteriores). Para a atuagdo efetiva das acdes, o CONLESTE prioriza os municipios

que contribuem por meio do contrato de rateio.

O Consorcio também realiza contratos de programa que ¢ firmado individualmente, ou
coletivamente por cada municipio consorciado, mediante a criagdo de um projeto especifico.
Segundo o Gestor do CONLESTE A, a fonte principal de financiamento ¢ o contrato de rateio,
no qual sustenta o custo administrativo do consoércio. O valor a ser repassado por municipio €

com base no Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM.

O CONLESTE tem uma fonte principal que é o contrato de rateio, no qual todos os
municipios contribuem mensalmente, sendo aqueles que assinam toda documentagao.
Os valores sdo variaveis de acordo com a populagdo, € uma porcentagem de acordo

com o FPM (GESTOR CONLESTE A).

O aspecto financeiro ¢ um fator limitante para a execucao das a¢des do consoércio, pois
a cada programa o municipio precisa dar alguma contrapartida. Apesar dos custos serem mais
baixos por se tratar de compras compartilhadas, ainda assim, os municipios ndo tém como arcar
com determinados orcamentos. Vale ressaltar que o contrato de rateio é apenas para manter a
estrutura do consoércio. Dessa forma, dependendo do projeto, os municipios precisam arcar com

0s custos.

Apesar dos impasses 0 consoOrcio consegue se sustentar financeiramente, e faz o trabalho
de atrair mais municipios que ndo estdo contribuindo mensalmente ao consdrcio, para
beneficiarem-se das agdes. Ademais, o Consércio demonstrou que consegue captar recursos do

governo federal, por meio da aquisi¢do da Usina micro revestimento asfaltico.

5.2.5 Participagdo e Controle Social

Esse topico busca averiguar se o CONLESTE tem uma relagdo de sinergia com a
sociedade, permitindo que ela possa atuar no processo decisorio do consorcio. Essa categoria €
importante pois possibilita que a politica de consorciamento seja mais democratica, inclusiva e

efetiva na promocao de politicas publicas.

A finalidade ¢ verificar se sdo construidos vinculos entre o poder publico e a
comunidade, permitindo que se exerga um controle social no processo decisorio que
estabelece as regras sobre as politicas publicas sob sua responsabilidade. Ou, por outro
lado, se o consorcio € caracterizado por um isolamento entre a esfera publica de poder
estatal e a esfera social, dificultando que tal controle seja realizado (DIEGUEZ, 2011,
p.310)
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Os atores podem ser incluidos através dos conselhos promovidos pelos consorcios,
espacos de discussdo, ouvidorias do proprio consorcio, entre outros. Apesar dos consorcios
intermunicipais serem constituidos apenas por municipios, eles podem promover parcerias com
outras instituicdes e atores sociais, tais como organizagdes ndo governamentais, empresariado,
ministérios, secretarias municipais, universidades e outras entidades da sociedade civil
organizada (ROCHA e FARIA, 2004, p.86). E importante que essa participagio seja tanto na

elaboracdo quanto na tomada de decisdes.

Dentre os subitens mais relevantes propostos por Brito (2018) para a investigacao da
Participacao e controle social da sociedade civil, destaca-se: i) Mobilizacido, que verifica a
capacidade dos consorcios em mobilizar os atores e de incluir novos atores; ii)
Representatividade, verifica o poder de outros canais de participagdo sob as agdes do
consorcio, tais como foruns, conselhos; iii) Intersetorialidade, investiga se o consércio tem

algum tipo de articulagdo horizontal com outros canais de participagao.

Entre as experiéncias brasileiras de consorciamento ja descritas no QUADRO 3,
observou-se que ha lacunas na participagdo da sociedade civil no processo decisorio do
consorcio, essa dificuldade estd presente em consorcios como o CISPAR e o CISAB-MG,

conforme j& mencionado.

No CONLESTE a populagdo ndo ¢ incluida nas decisdes de forma direta. Com base no
relato do Gestor do CONLESTE A, observa-se que ocorre uma baixa mobilizagdo promovida
pelo consoércio, ocorrendo apenas entre os atores das prefeituras municipais, que irdo trabalhar

nos projetos propostos pelo consorcio.

A participag@o ocorre nas agdes do consorcio que articulamos com os municipios, por
exemplo, na camara de meio ambiente e agricultura, o conselho municipal de meio
ambiente precisa funcionar entdo o CONLESTE faz uma plenaria, a consulta com os
municipios, uma audiéncia com gestores, as vezes uma conferéncia, chama a
sociedade e vai participar daquilo, mas se limita a aquele momento. Depois o
CONLESTE sai de cena e deixa o municipio 14 na secretaria com o seu publico, entdo
a sociedade participa dessa forma. O CONLESTE provoca e deixa 14, o conselho
precisa funcionar, e dentro do conselho a sociedade precisa participar (GESTOR

CONLESTE A).
O Gestor Municipal A, afirma que no municipio hé participagdo popular, porém nao
ocorre no ambito do consorcio. “Nds temos audiéncia publicas aqui, convocamos, fazemos a
apresentacdo dos relatorios fiscais, apresentamos alguns dados de algumas secretarias como
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assisténcia, satde, planejamento e Finangas e a participacdo da populagdo € pequena, porém

ndo acontece no dmbito do consorcio” (GMA).

Concomitantemente, o Gestor CONLESTE B relata que a mobilizagdo ocorre apenas na
esfera municipal. “Quando hd um projeto para a regido, realizamos uma plendria com todo
mundo do municipio para entender o projeto e aprovar. O tamanho do publico depende de cada
prefeitura, com sua rede social, eles mobilizam e nés ajudamos, n6s ndo entramos muito nessa

area, s6 auxiliamos (GCB)”.

Ademais, observou-se que ha baixa representatividade no consoércio, na medida que
apenas o Gestor CONLESTE C, informou que o consoércio possui um assento dentro do comité
da bacia hidrografica®®, no qual todos os técnicos estdo envolvidos. Porém ndo foi possivel
identificar qual o nivel de influéncia do comité nas agdes do consércio. No que se referente a
intersetorialidade, ndo foi encontrado nenhum tipo de articulagdo entre os canais de participagdo
popular do CONLESTE. O consoércio dispde de site e redes sociais que poderiam transformar-
se em um canal de participacdo da populagdo, no entanto a situacdo do consorcio tratando-se
do controle social ainda ¢ um desafio, pois ndo hd nenhuma politica que permita que a

populacao conheca o real papel do consércio para que possa ser incluida no processo.

Tendo em vista os resultados das entrevistas, nota-se uma a auséncia da
institucionaliza¢do da participacdo da sociedade civil no processo decisdrio do consoércio.
Participacdo esta, que poderia diminuir a influéncia politico-eleitoral, promover mais
transparéncia e também aumentar a accountability e a responsividade, distribuindo os custos
dos resultados, além de tornar as agdes propostas pelo consoércio mais adaptadas as necessidades

locais.

Em suma, ¢ sabido que o controle social ainda é uma preocupacao distante dos consorcios
publicos no Brasil, em parte devido a escala de prioridade das agdes que envolvem o consorcio,
uma vez que estdo em constante constru¢do e mais preocupados com as questdes técnicas,

politicas e financeiras.

De modo geral, entre as principais limitagdes encontradas pelo consércio, destaca-se

distdncia entre os municipios, equipe técnica reduzida, baixa cultura em associativismo e

38 Forum de discussdo para gerenciar o uso dos recursos hidricos, com a participagdo de representantes do poder
publico e sociedade civil.
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cooperativismo por parte dos municipios, o que culmina na escolha de ndo participar

efetivamente do consorcio, além de outros entraves presentes na articulagao.

5.3 O CONLESTE: Analise Quantitativa

Tal como descrito na se¢do 4.4 que demonstra a metodologia quantitativa do estudo

foram realizados 4 modelos com efeitos randémicos>’

, com base nas varidveis dependentes
escolhidas: PIB per capita, Emprego Formal, Rendimento médio e o indice de

Desenvolvimento Municipal dos Municipios — Indice Firjan.

Em termos de coeficiente de determinacao (R?), que demonstra o quanto cada modelo ¢
capaz de explicar a varidvel dependente, observou-se que os resultados foram insatisfatorios
para as equagdes de efeito randomico, pois obtiveram resultados abaixo de 0,7, conforme visto
na TABELA 8. O R? ¢ baixo pois o modelo em sua totalidade ndo consegue explicar
efetivamente o comportamento total da variavel. Isso significa, que ha varidveis exogenas ao
modelo que possuem maior significancia na relagdo com as variaveis utilizadas, contudo, isso
ndo implica ndo-efeito das varidveis independentes em relagdo as varidveis dependentes, porém
impossibilita a realizacdo de trabalhos de proje¢des e relacdes de impacto estimado através de
choques das variaveis utilizadas. No entanto, apesar de baixo nao elimina a influéncia das

variaveis em cada modelo, como sera observado posteriormente.

TABELA 8 - R? ajustado nos modelos de Efeito Randémico e Significancia do CONLESTE
para cada variavel dependente.

Variaveis Dependentes Efeito Randomico (Adjusted R-squared)
PIB per capita 0.241257
Emprego Formal 0.565348
Rendimento Médio 0.336979
fndice de desenvolvimento dos municipios - FIRTAN 0.313370

Fonte: Elaboragdo Propria

39 Foi realizado o teste de Hausmann para todas as varidveis, visando identificar qual o melhor efeito para o modelo
de dados em painel - se fixo ou se aleatorio. Conforme o teste de Hausmann, somente a variavel Rendimento
Meédio deveria ser modelada com efeitos randomicos/aleatorios. Contudo, os demais modelos para as outras
variaveis (PIB per capita, Emprego Formal e o indice de Desenvolvimento dos Municipios — Indice Firjan.,
precisariam ser realizados com efeitos fixos). Ao tentar estimar os modelos com efeitos fixos, encontrou-se um
erro de multicolinearidade devido ao uso das variaveis dummy, em especial, a principal variavel que buscava-se
investigar - Se ha consorcio ou ndo. Diante desse problema, ndo se conseguiu estimar o modelo em dados de
painel com efeitos fixos. Por isso, optou-se em estimar com efeitos randdmicos para todas as variaveis dependentes
e em cada um dos modelos.
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A TABELA 9, sintetiza os testes da analise quantitativa presentes no ANEXO 1. A
partir dos resultados, se observa relagdes diferentes entre as varidveis dependente e as varidveis
independentes. O modelo I, que posiciona o PIB per capita como varidvel dependente,
apresentou relacdo negativa quanto ao municipio ser consorciado ou ndo. Dessa forma, ndo

corroborou com a hipdtese de que o consoércio € capaz de promover o crescimento econdmico.

Vale destacar que os municipios do CONLESTE possuem o PIB per capita inferior ao
do Maranhdo, bem como apresentaram evolugdo ano a ano inferior a do Estado (TABELA 6).
Essas distor¢des podem ter levado o modelo a contradizer-se. Abrindo espaco para novas
analises no futuro, como proprio crescimento do PIB per capita, ou analises mais setoriais e
vinculadas aos proprios consorcios e suas referidas atividades. Observou-se também, a partir
da andlise qualitativa, que a atuacdo do consoércio, por ser espagada, difusa e ndo direcionada,
acaba ndo impactando de forma ampla o PIB dos municipios consorciados, € que variaveis mais
correlatas, como o rendimento médio impactaram mais significativamente no PIB per capita.

TABELA 9 - Coeficientes da variavel CONLESTE em cada modelo por variavel dependente
em efeitos randomicos.

Modelo 1 - Modelo 2 - Modelo 3 - Modelo 4 -Indice de
Variaveis PIB per Emprego Rendimento | desenvolvimento dos
capita Formal Médio municipios - FIRJAN

Consorciado ao CONLESTE -1.662.183 134.2250 64.11797 -0.012615
PIB per capita - 0.50891 0.016660 1.15E-06
Emprego Formal 0.1044320 - 0.002685 -4.93E-07
Rendimento Médio 6.668.363 -0,148405 - 8.42E-05
Populacdo -0.016369 0.314547 -0,001501 4.76E-07
indice FIRJAN 10137.61 -772.2129 2239.925 -

Fonte: Elaboragdo Propria

No modelo 2, com a variavel Emprego Formal, o coeficiente para os municipios
consorciados a0 CONLESTE foi positivo, isso significa que municipios que tiveram consorcio
apresentaram saldo maior em empregos formais. O modelo identificou um potencial
crescimento de empregos formais para municipios consorciados, na ordem de 134 empregos
formais. Os municipios consorciados apresentaram uma variac¢ao no saldo de empregos formais
de 121,5%, enquanto os ndo consorciados apresentaram uma variagdo inferior, de 103,5%
(ANEXO 2). Apesar da variagao ser superior, destaca-se que os municipios ndo consorciados
apresentam a média de empregos formais superior aos municipios do CONLESTE. No entanto,

vale ressaltar que 54,1% dos municipios do CONLESTE possuem menos de 20 mil habitantes.

Apesar do impacto positivo no coeficiente, o modelo explicou pouco da variavel

dependente, com R? de 56%, indicando que ha outras varidveis que podem ser também
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impactantes para o crescimento do vinculo formal, tais como niimero de estabelecimentos, o
tamanho dos estabelecimentos e os proprios setores desses estabelecimentos que ndo foram

consideradas no modelo.

No segundo modelo, que considera o rendimento médio, a varidvel consorciada,
apontou aumento de R$ 64,11 no rendimento médio da populagdo dos municipios consorciados.
Esse rendimento representa um resultado relativamente positivo, considerando que o
rendimento médio do maranhido é de R$ 1.252,70, representando assim, crescimento de 5,12%,e
dos municipios consorciados no periodo inicial (2005) é de R$ 493,75 e ao final, em 2019, de
R$ 1.269,86. Destaca-se que, com base no nivel de significancia (Valor-P), a inica variavel de

relevancia e impacto ¢ o rendimento médio.

Entre as ag¢des do consorcio que podem influenciar tanto esse modelo quanto o de
Emprego Formal, destaca-se a usina movel de asfalto para atendimento das demandas dos
membros consorciados, pois quando o municipio solicita o servigo ¢ empregada mao de obra
local do municipio. No entanto, ha outros fatores externos ao modelo que influenciam no

indicador, tais como escolaridade, nivel de emprego e qualificagdo da mao de obra.

Com o ultimo modelo testado, tentou-se compilar as principais variaveis de
desenvolvimento economico, uma vez que o indice da Firjan retine indicadores de Emprego,
Renda, Educagdo e Saude. O indice varia de 0 (minimo) a 1 ponto (méximo) para classificar
os municipios brasileiros em quatro categorias: baixo, regular, moderado e alto
desenvolvimento. Ou seja, quanto mais proximo de 1, maior o desenvolvimento municipal. O
modelo 4 identificou que a variavel determinante CONLESTE nao apresenta ter relagdo com a
variavel FIRJAN, estando esse indicador mais associado a outras variaveis, embora, com 0s
indicadores de PIB per capita e Rendimento Médio, consiga-se obter relagdo direta com o

indice.

Dessa forma, com base nos modelos testados, conclui-se que a articulacdo
intermunicipal € importante para os municipios em diversos aspectos ja mencionados na analise
qualitativa, porém ainda ndo ¢ capaz de gerar desenvolvimento aos municipios por limitacdes
no formato de articulag@o e nas fragilidades de formulagdo de politicas publicas por parte dos
governos municipais. No entanto, os dados ndo eximem a importancia do Consorcio para o
Maranhao, uma vez que este contribui em outros pontos importantes, tal como o fortalecimento
institucional, além do que, observou-se também relagdo positiva ao Emprego Formal ¢ o
Rendimento Médio.
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Para aprimorar o modelo, torna-se necessaria a inclusao de outras variaveis para que se
tenha um coeficiente de determinacdo (R?) maior, porém ha limitacdes referentes a disposi¢ao
de dados com séries temporais com o recorte municipal. Também caberia realizar um estudo
focando apenas nas acdes diretas do consorcio para enriquecer as analises sobre o impacto do
consoércio na regido. Vale destacar também, que a auséncia de CENSO em 2020 — atrasado até
2022, dificulta obter informacdes extras que poderiam ser impactadas pelo consorcio, por
exemplo mudangas na infraestrutura dos municipios e nas composi¢des domiciliares. Observa-
se também que o modelo ¢ uma forma complementar de avaliar as politicas publicas, cabendo
analises mais afundo, inclusive pesquisas de campo que podem trazer informagdes que ficam

aquém das bases de dados.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O papel de gerir, administrar ¢ encontrar solugdes para problemas municipais nem
sempre € facil. Muitos gestores publicos, principalmente os prefeitos das cidades menores, com
capacidades fiscais limitadas, precisam se articular e encontrar alternativas para alavancarem o

desenvolvimento dos municipios.

Nesse contexto, o Estado deve assumir um papel ativo, posicionando-se como indutor
de um processo de desenvolvimento que ndo se restrinja ao crescimento econdmico,
implementando politicas ptblicas que sejam capazes de lidar com as desigualdades estruturais
brasileiras para garantir um desenvolvimento real, justo e inclusivo. Em especial, promover
politicas de desenvolvimento regional que se desdobrem em agdes de equidade inter-regional,
¢ fundamental a partir da percepcdo dos desequilibrios encontrados no nivel de

desenvolvimento das regides e da renda per capita.

Alguns conceitos relacionados as politicas publicas focam apenas no papel dos
governos, deixando de fora possibilidades de cooperagdo que podem ocorrer entre governos e
outras institui¢des e grupos sociais. A cooperagdo interlocal ndo exige solu¢des imediatas, no
entanto, os municipios ganham em economias de escala (PEREIRA e MOREIRA, 2016).
Assim, os municipios menores se utilizam do arranjo cooperativo para acessar beneficios

financeiros, ganhar escala e tragar estratégias comuns.

Parte-se também do pressuposto que o desenvolvimento estd associado ao tecido
institucional, organizacional e ao grau de cooperagao institucional de um determinado territorio.
Dessa forma, acredita-se que para atingir o desenvolvimento devem existir organizagdes locais
que possuem esfor¢os e promovam agdes para fortalecer instituigdes e a comunidade (SA e DE
SOUZA, 2011,). No ambito do desenvolvimento socioecondmico, ¢ interessante analisar a
implementagdo de Consorcios Publicos Intermunicipais como estratégia de promog¢do do
desenvolvimento local integral, que fomente as potencialidades econdmicas dos territorios, ao
mesmo tempo que considere a ampliacao das capacidades dos individuos, de modo a garantir
plena liberdade de direitos e de consciéncia nas escolhas da populagao, principalmente aqueles

grupos com maior vulnerabilidade social.

Através da observacdo dos consorcios publicos intermunicipais nacionais e sob a otica
Maranhense, verifica-se que ndo existe um modelo pronto ¢ acabado, todos buscam gerar

sistemas de governanga a partir da cooperacdo horizontal, a fim de aumentar a eficiéncia na
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execucao de servigos publicos e incrementar as suas capacidades fiscais, otimizando os recursos
publicos. No entanto, para que o a articulacdo seja efetiva had um processo longo de superacao
de obstaculos que vao desde a interlocucdo com a esfera municipal até a inclusdo de convénios,

contratos e captagdo de recursos com outros atores governamentais.

Analisando um consorcio especifico do Maranhdo, o CONLESTE, observou-se que esse
modelo de cooperacdo enfrenta alguns entraves ja vivenciados por outros consdrcios publicos.
Nota-se que a tradi¢cdo historica do associativismo favorece a formacdo e o funcionamento

desses modelos de cooperagao, o que nao € visto no ambito do consoércio estudado.

A metodologia empregada (quali-quantitativa) na pesquisa, ajudou a identificar de
forma ampla as principais potencialidades e fragilidades do consoércio, com a utilizagdo das
técnicas de analise documental, entrevistas semiestruturadas e analise de dados
socioecondmicos. Em suma, os municipios do CONLESTE sdo em sua maioria de pequeno
porte, em grande medida com baixo indice de desenvolvimento municipal, possuindo

dependéncia or¢amentaria, além da baixa nivel de investimento.

Observou-se, por meio das entrevistas semiestruturadas, que o consoércio € capaz de
articular-se institucionalmente com o setor publico, desde o ambito municipal até o federal,
porém ndo se articula com o setor privado. No entanto, o consércio ainda ndo consegue ser
efetivo institucionalmente em todos os municipios consorciados, as entrevistas mostraram a
fragilidade do consorcio em se comunicar com todos os gestores municipais, uma vez que sua
atuagdo ndo tem influéncia na mesma medida em todos os municipios. Ha diversos fatores que
podem influenciar essa dificuldade, tais como interesse dos demais atores, impasses na
conscientizacdo das equipes das prefeituras, a efetiva participagdo dos membros técnicos, no
nivel de avaliar e construir as solu¢des para os problemas municipais, distancia entre os
municipios e outros. Ademais, ndo foi possivel identificar o problema comum que permita criar

um pacto consistente em torno da cooperagao.

Apesar dos impasses, o consorcio consegue se sustentar financeiramente, e faz o
trabalho de atrair mais municipios que ndo estdo contribuindo mensalmente por meio do
contrato de Rateio, para beneficiarem-se das agdes. Além disso, o consércio demonstrou que
consegue captar recursos do governo federal, por meio da aquisi¢cdo da Usina micro
revestimento asfaltico. No entanto, ndo consegue cumprir a agenda de plenarias e encontros
microrregionais com todos os municipios, em parte por questdes financeiras devido o
deslocamento e em grande medida pela dificuldade em reunir secretarios municipais e prefeitos.
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Para sanar essa dificuldade o consércio tem em maior escala reunides individuais com os
representantes municipais, o que dificulta o processo de Trocas Cognitivas e Governanga

democratica.

Uma das maiores fragilidades dos consoércios, € a efetiva participagdo da sociedade no
processo decisorio. No CONLESTE a populagdo ndo ¢ incluida nas decisdes de forma direta,
observa-se que ocorre uma baixa mobilizacdo promovida pelo consorcio, ocorrendo apenas
entre os atores das prefeituras municipais, que irdo trabalhar nos projetos propostos pelo
consorcio. No que se referente a intersetorialidade, ndo foi encontrado nenhum tipo de
articulagdo entre os canais de participagao popular do CONLESTE. Nota-se uma a auséncia da
institucionalizacdo da participagdo da sociedade civil no processo decisério do consorcio.
Participacdo esta, que poderia diminuir a influéncia politico-eleitoral, promover mais

transparéncia e também aumentar a accountability e a responsividade.

Para verificar a influéncia do consorcio ao longo dos anos nos indicadores municipais,
utilizou-se regressdo de dados em painel com efeitos randomicos, base nas varidveis
dependentes escolhidas: PIB per capita, Emprego Formal, Rendimento médio e o indice de
Desenvolvimento Municipal dos Municipios — Indice Firjan. Observou-se, que a atuagdo do
consoércio, por ser espagada e difusa acaba ndo impactando de forma ampla o PIB dos
municipios consorciados, € que variaveis mais correlatas, como o rendimento médio
impactaram mais significativamente no PIB per capita. Tanto a variavel Rendimento Médio,
quanto para a variavel Emprego Formal, apresentou coeficiente positivo para os municipios
consorciados ao CONLESTE, isso significa que municipios que tiveram consorcio
apresentaram saldo maior em empregos formais, € aumento no rendimento médio da populagdo
dos municipios consorciados. A variavel determinante CONLESTE ndo apresenta ter relacdo

com a variavel FIRJAN.

Apos elaborar o trabalho, verificou-se que hé possibilidade de ajustar a base de dados
para rodar os modelos com efeitos fixos*’, mas que exigiria a adogdo de métodos diferentes e

que poderiam resultar em fuga da analise do objeto principal que € a dummy se ha consorcios

40 Algumas das possibilidades de corrigir o problema seriam: i) Eliminando uma categoria Dummy - Escolher
uma categoria como a categoria de referéncia e retirar do modelo, evitando a multicolinearidade perfeita; ii)
Eliminando uma variavel, removendo uma das variaveis ficticias do modelo, normalmente aquela que esta
altamente correlacionada com as outras variaveis - o que ndo foi o caso conforme a Matriz de correlagdo; iii),
usando uma codificagdo de efeitos, que codifica cada categoria como a diferenca entre seu valor e a média de todas
as outras categorias; iv) Recodificando a varidvel para uma variavel continua, se possivel; v)Usando técnicas de
regulariza¢do, usando Ridge Regression ou Lasso and Elastic net para reduzir o coeficiente da variavel
correlacionada a zero, evitando assim a armadilha das dummy.
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ou nao ha consorcio no municipio. E importante observar que a solucao escolhida depende dos
dados especificos e da questdo de pesquisa, que nesse caso ndo seria possivel pois acredita-se
que perderia o sentido. Destaca-se ainda que haveria necessidade consultar literatura adicional

dentro dos métodos quantitativos que ndo era o cerne deste trabalho.

Dessa forma, com base nos modelos testados, conclui-se que a articulacdo
intermunicipal é importante para os municipios em diversos aspectos ja mencionados na analise
qualitativa, porém ndo ¢é capaz de gerar desenvolvimento aos municipios por diversas limitacdes
no formato de articulag@o e nas fragilidades de formulagdo de politicas publicas por parte dos
governos municipais. No entanto, os dados ndo eximem a importancia do Consorcio para o
Maranhao, uma vez que este contribui em outros pontos importantes, tal como o fortalecimento
institucional, além de possuir agdes consolidadas nas areas de infraestrutura, meio ambiente e
outras. A experiéncia analisada se propde a fortalecer as instituigdes locais, porém esbarra nas

dificuldades que esse modelo de gestdo proporciona.

Para enriquecer a analise torna-se necessaria a realizacdo de mais estudos a partir de
outros olhares de agentes envolvidos, que ndo foram considerados nesse estudo, dentre eles a
populacdo. Vale analisar os demais consdrcios maranhenses e propor solucdes para superar os
obstaculos presentes nesse tipo de articulagdo. Também caberia realizar um estudo focando
apenas nas ac¢oes diretas do consodrcio para enriquecer as analises sobre o impacto do consoércio

na regiao.
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APENDICE 1 - ROTEIRO 1 (ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS)

Entrevista com 0 CONLESTE (Secretario Executivo)

PN WD =

10.
11.
12.
13.
14.
15.

16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.
23.

24.
25.

26

27

28

29

Como funciona o CONLESTE?

Quais foram as motivagdes para a criagao do consorcio?

Como sao eleitos o presidente e o secretario executivo do CONLESTE?

Quais os papéis cumpridos pelo consorcio ao longo de sua atuagao?

Atualmente, em qual area tem se concentrado a atuagdo do consorcio?

Ao longo dos anos houve altera¢do na atuagdo do consorcio?

Como os municipios foram escolhidos?

Os projetos e acdes desenvolvidos pelo CONLESTE cobrem todos os municipios

consorciados?

Como ¢ feita a adesdo dos municipios aos projetos e agdes do consércio? A

implementagdo ¢ automatica em cada municipio?

Como funciona o processo de implementagdo dos projetos/agdes do consorcio?

Quais as fontes de financiamentos e receita do CONLESTE?

Quais sdo as fontes de financiamentos e receita dos projetos ¢ agdes do CONLESTE?

Ha encontros entre os prefeitos do consorcio? Ha alguma frequéncia? Como funciona?

Ha encontros entre os secretdrios municipais?

Ha alguma contrapartida dos municipios para participacdo nos projetos implementados

pelo Consorcio?

Quais projetos tem abrangéncia efetiva em todos os municipios consorciados? Quais

nao tem?

Como sdo elaborados os acordos e convénios decorrentes dos projetos implementados?

O peso relativo de cada municipio no conjunto dos demais bem como a diversidade de

cada um influenciaram a efetividade de algumas agdes ou projetos estabelecidos pelo

consorcio?

Quais sdo as fragilidades do consoércio na implantagdo e acompanhamento dos projetos

¢ agdes?

Ha projetos, agdes ou politicas foram recusadas a partir das decisdes tomadas em nivel

de colegiados (conselho de prefeitos e secretarios)?

Que aspectos pesam mais nas decisdes quanto as agdes/projetos a executar?

Quais as parcerias estabelecidas com os poderes publicos (estadual e federal)?

Quais as parcerias estabelecidas com as entidades da sociedade civil?

Quantas e quais agdes/projetos tiveram, efetivamente, articulagdo com o poder estadual?

Alguma acdo/projeto teve articulagdo com programas federais? Quais?

. Que mudangas significativas ocorreram, para o consorcio, a partir a) da mudanga da
presidéncia do consorcio?

. No processo de criagcdo do consorcio, foi destacado alguma identidade comum entre os
municipios consorciados?

. Quais mudangas ao longo do tempo vocé destacaria como importantes para
alavancagem do consorcio?

. A populagdo ¢ incluida nas decisdes sobre projetos ¢ agdes? De que forma?
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APENDICE 2 — ROTEIRO 2 (ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS)

Entrevista com 0o CONLESTE (Coordenadores das Camaras Setoriais)

Nome:
Cargo:
1.

10.
11.

12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.

19.

Como funciona a Coordenadoria/Camara Setorial no ambito do CONLESTE? Quando
foi criada?

Quais foram as motivacdes para a criagao da coordenadoria/camara setorial?

Quais foram os papéis cumpridos pela Coordenadoria/Camara Setorial ao longo da
atuag@o do consércio? Quais principais agoes?

Atualmente, em qual 4area/atividade tem se concentrado a atuacdo da
Coordenadoria/Camara Setorial?

Ao longo dos anos houve alteragdo na atuagao? Por quais motivos?

Quais sdo os municipios inadimplentes no consorcio? (Essa pergunta se adequa ao setor
administrativo financeiro)

Os projetos ¢ agdes desenvolvidos pelo setor cobrem todos os municipios consorciados?
Como ¢ feita a adesdo dos municipios aos projetos e agdes do setor? A implementagao
¢ automatica em cada municipio?

Quais projetos tem abrangéncia efetiva em todos os municipios consorciados? Quais
nao tem?

Como funciona o processo de implementacao dos projetos/agdes?

H4é encontros entre os secretdrios municipais ou prefeitos promovidos pelo setor? Com
que frequéncia?

Ha alguma contrapartida dos municipios para participacdo nos projetos implementados
pelo Setor?

Como sao elaborados os acordos e convénios decorrentes dos projetos implementados?
Quais sao as fragilidades na implanta¢do e acompanhamento dos projetos e agdes?

Ha projetos, agdes ou politicas promovidas pelo Setor que foram recusadas a partir das
decisdes tomadas em nivel de colegiados (conselho de prefeitos e secretarios)?

Ha parcerias estabelecidas com os poderes publicos (estadual e federal)?

Quais as parcerias estabelecidas com as entidades da sociedade civil?

Que mudangas significativas ocorreram nas agdes da coordenadoria/cdmara, a partir da
mudanca da presidéncia do consércio?

A populagdo ¢ incluida nas decisdes sobre projetos e agdes? De que forma?
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APENDICE 3 - ROTEIRO 3 (ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS)

Entrevista com municipios consorciados (Gestores e prefeitos)

Nome:

Cargo:

Municipio:

SNk

* N

9.
10.

11.
12.
13.

14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.

Vocé sabe o que sdo consoércios publicos intermunicipais? O seu municipio participa de
algum? Quais?

Quando o municipio entrou no CONLESTE?

Como funciona 0 CONLESTE no municipio?

Como ¢ a comunicagdo do CONLESTE com o municipio?

As demandas do municipio convergem com as demandas do CONLESTE?

Quais os papéis cumpridos pelo municipio no consorcio? Atualmente, em qual area o
municipio tem atuado no consércio? Em quais projetos e agdes?

Ao longo dos anos houve alteragdo na atuagao?

Ha alguma contrapartida do municipio para participa¢do nos projetos implementados
pelo Consorcio? Quais?

O municipio tem dificuldades financeiras ao aderir aos projetos do CONLESTE?
Como ¢ feita a adesdo do municipio aos projetos e agdes do consorcio? A
implementagdo ¢ automatica?

Vocé conhece outros municipios que participam do consércio?

Ha encontros entre os prefeitos do consorcio? Ha alguma frequéncia? Como funciona?
Ha encontros entre os secretarios municipais? O municipio ja participou ao longo dos
anos?

Ha trocas entre os municipios no ambito do consércio? Foruns de discussao?

As agdes e projetos tem alguma relevancia para o municipio?

O municipio participa de outro consorcio? Se sim, qual o mais efetivo?

Ha outras formas de cooperagdo com outros municipios? E mais efetivo?

A populagdo ¢ incluida nos projetos que o municipio tem com o consorcio?

Ha alguma dificuldade nesse formato de gestdo publica?

Quais as principais vantagens desse tipo de cooperacdo para o municipio?
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ANEXO I — TESTES (ANALISES QUANTITATIVAS)

Modelo 1: PIB per capita

Correlated Random Effects - Hausman Test
Equation: Untitled
Test cross-section random effects

Test Summary Chi-Sg. Statistic  Chi-Sqg. d.f. Prob.

Cross-section random 25619941 4 0.0000

Cross-section random effects test comparisons:

Variable Fixed Random Var(Diff.) Prob.
POPULACAO 0.034230 -0.016369 0.000825 0.0782
VINCULO FORMAL  0.080614 0.104320 0.000299 0.1705
RENDIMENTCQ MEDIO 6597589 6668363 0008791 04503

INDICE FIRJAN 8570.3596 10137.6132 174655355  0.0002

Cross-section random effects test equation:

Dependent Variable: PIB PER CAPITA

Method: Panel Least Squares

Date: 12/05/22 Time: 11:20

Sample: 2005 2019

Periods included: 15

Cross-sections included: 217

Total panel (unbalanced) observations: 2864

WARNING: estimated coefficient covariance matrix is of reduced rank

1.
Dependent Variable: PIB PER CAPITA
Method: Panel EGLS (Cross-section random effects)
Date: 12/05/22 Time: 11:09
Sample: 2005 2019
Periods included: 15
Cross-sections included: 217
Total panel (unbalanced) observations: 2864
Swamy and Arora estimator of component variances
\ariable Coefficient  Std. Error t-Statistic Prob.
G -3802.276 8286128 -4.094576 0.0000
POPULACAO -0.016369 0.009382  -1.744657 0.0812
CONSORCIADO -1662.183 1098.421  -1.513248 0.1303
VINCULO FORMAL 0.104320 0.026139 3.990057 0.0001
REMDIMENTO MEDIO 6668363 0.314411 21.20908 0.0000
INDICE FIRJAN 10137 .61 1822.001 5.564000 0.0000
Effects Specification
sS.D. Rho
Cross-section random 5917.575 0.5960
Idiosyncratic random 4871.827 0.4040
Weighted Statistics
Root MSE 4875765 R-squared 0.242582
Mean dependent var 1444 142  Adjusted R-squared 0.241257
S.D. dependent var 5601.220 S.E. of regression 4880.880
Sum squared resid 681E+10 F-statistic 183.0689
Durbin-Watson stat 0.658385 Prob(F-statistic) 0.000000
Unweighted Statistics
R-squared 0.194035 Mean dependent var 6645 745
Sum squared resid 1.78E+11  Durbin-Watson stat 0.252438

Variable Coefficient  Std. Error  t-Statistic Prob.
1] -4680.629 1148120 -4.084790  0.0000
POPULACAO 0.034230 0.030220 1.132700  0.2574
CONSORCIADO NA NA NA NA
VINCULO FORMAL  0.080614 0.031342 2 572066 0.0102
RENDIMENTO MEDIO 6.597589 0.328093 20.10888 0.0000
INDICE FIRJAN 8570.360 1869 316 4 584757 0.0000
Effects Specification

Cross-section fixed (dummy variables)
Root MSE 4680087 R-squared 0715283
Mean dependent var 6645.745  Adjusted R-squared 0691584
5.D. dependent var 8772499 S.E. of regression 4871.827
Akaike info criterion 1989435 Sum squared resid 627TE+10
Schwarz criterion 20.35425  Log likelihood -28267.71
Hannan-Quinn criter. 20.06017  F-statistic 30.18142
Durbin-Watson stat 0710476 Prob(F-statistic) 0.000000
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2. Modelo 2: Emprego Formal

Dependent Variable: VINCULO FORMAL
Method: Panel EGLS (Cross-section random effects)
Date: 12/05/22 Time: 11:03

Sample: 2005 2019
Periods included: 15

Cross-sections included: 217
Total panel (unbalanced) observations: 2864
Swamy and Arora estimator of component variances

Carrelated Random Effects - Hausman Test
Equation: Untitled
Test cross-section random effects

Test Summary Chi-Sq. Statistic Chi-Sq. d.f. Prob.

Cross-section random 668.902161 4 0.0000

Cross-section random effects test comparisons:

Variable Fixed Random Var(Diff ) Prob

RENDIMENTO MEDIO -1.214690  -0.148405 0.002272 0.0000

INDICE FIRJAN -1275.304 -772.212897 31698.6166 0.0047
PIB PER CAPITA 0.030972 0.050891 0.000006 0.0000
POPULACAO 0.647588 0.314557 0.000170  0.0000

Cross-section random effects test equation:

Dependent Variable: VINCULO FORMAL

Method: Panel Least Squares

Date: 12/05/22 Time: 11:21

Sample: 2005 2019

Periods included: 15

Cross-sections included: 217

Total panel (unbalanced) observations: 2864

WARNING: estimated coefficient covariance matrix is of reduced rank

Variable Coefficient  Std. Error t-Statistic Prob.

C -16640.34 636.2955 -26.15191 0.0000
RENDIMENTO MEDIO -1.214690 0217086 -5.595433 0.0000
INDICE FIRJAN -1275.305 1163.006  -1.096559 0.2729
PIB PER CAPITA 0.030972 0.012042 2572066 0.0102
POPULACAO 0.647588 0.013870 46.69125 0.0000
CONSORCIADO NA NA NA NA

Effects Specification

Cross-section fixed (dummy variables)

Variable Coefficient  Std. Error  t-Statistic Prab.

C £549.403 6540949 -10.01282 0.0000

RENDIMENTO MEDIO -0.148405  0.211789  -0.700721 0.4835

INDICE FIRJAN 7722129 1149297 -0671900  0.5017

PIB PER CAPITA 0.050891 0.011789 4 316902 0.0000

POPULACAQO 0.314557  0.004740  66.36576 0.0000

CONSORCIADO 134 2250 9954379 0.134840  0.8927
Effects Specification

SD. Rho

Cross-section random 5441168 0.7645

ldiosyncratic random 3019.740 0.2355
Weighted Statistics

Roat MSE 3341193  R-squared 0.566107

Mean dependent var 4709608 Adjusted R-squared 0.565348

S.D. dependent var 5071.096 S.E. of regression 3344699

Sum squared resid 3.20E+10 F-statistic 7457750

Durbin-VWatson stat 0.232146  Prob(F-statistic) 0.000000
Unweighted Statistics

R-squared (0.895589  Mean dependent var 3283.936

Sum squared resid 1.83E+11  Durbin-Watson stat 0.048410

Root MSE 2900893 R-squared 0.983589
Mean dependent var 3293936 Adjusted R-sguared 0.982223
S.D. dependent var 2264859 S.E. of regression 3018.740
Akaike info criterion 1893775 Sum squared resid 2 41E+10
Schwarz criterion 19.39765 Log likelihood -26897.86
Hannan-Quinn criter. 19.10357  F-statistic 720.0380
Durbin-Watson stat 0.358633  Prob(F-statistic) 0.000000
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Dependent Vanable: INDICE FIRJAM

3. Modelo 3: indice Firjan

Method: Panel EGLS (Cross-section random effects)

Date: 12/05/22 Time: 11:08
Sample: 2005 2019
Periods included: 15
Cross-sections included: 217

Total panel (unbalanced) observations: 2864
Swamy and Arora estimator of component variances

Correlated Random Effects - Hausman Test
Equation: Untitled
Test cross-section random effects

Test Summary Chi-Sq. Statistic  Chi-Sg. d.f. Prob.
Cross-section random 39 207560 4 0.0000
Cross-section random effects test comparisons:
Variable Fixed Random Var(Diff.) Prob.
FIE PER CAFITA 0.000001 0.000001 0.000000 0.0034
POPULACAC 0.000001 0.000000 0.000000 0.0583
VINCULO FORMAL  -0.000000 -0.000000 0.000000 0.4945
RENDIMENTO MEDIO  0.000085 0.000084 0.000000 0.4647

Cross-section random effects test equation:

Dependent Variable: INDICE FIRJAN

Method: Panel Least Squares

Date: 12/05/22 Time: 11:23

Sample: 2005 2019

Periods included: 15

Cross-sections included: 217

Total panel (unbalanced) observations: 2864

WARNING: estimated coefficient covariance matrix is of reduced rank

Variable Coefficient  Std. Error t-Statistic Prob.

G 0.408540 0.004518 8041770 0.0000

FIBE PER CAPITA 1.15E-06 1.85E-07 6.182229 0.0000

POPULACAD 4 T6E-07 8.27E-08 5.753280 0.0000

CONSORCIADO -0.012615 0.008135 -1.550786 01211

VINCULO FORMAL -4 93E-07 257E-07 -1.921998 0.0547

RENDIMENTO MEDIC 8.42E-05 3.07E-06 2740158 0.0000
Effects Specification

s.0. Rho

Cross-section random 0.042629 0.4161

Idiosyncratic random 0.050494 0.5839
Weighted Statistics

Root MSE 0.050750 R-squared 0.314570

Mean dependent var 0.153823 Adjusted R-squared 0.313370

5.D. dependent var 0.062260 S.E. of regression 0.050803

Sum squared resid 7.376320 F-statistic 262.3285

Durbin-Watson stat 0.757319  Prob(F-statistic) 0.000000
Unweighted Statistics

R-squared 0.303462 Mean dependent var 0.501588

Sum squared resid 13.12448 Durbin-Watson stat 0.425634

Variable Coefficient Std. Error t-Statistic Prob.
C 0.389394 0.009226 42 20413 0.0000
FIBE PER CAPITA 9 21E-07 2 01E-07 4 584757 0.0000
POPULACAC 1.05E-06 313E-07 3.348796 0.0008
CONSORCIADO MA MNA A MA
VINCULO FORMAL  -357TE-07 3.25E-07  -1.096559 0.2729
RENDIMENTO MEDIO 850E-05 3.26E-06 26.10640 0.0000
Effects Specification

Cross-section fixed (dummy variables)
Root MSE 0.048507 R-sqguared 0.642365
Mean dependent var 0501588 Adjusted R-squared 0.612585
S.D. dependent var 0081126 S.E. of regression 0.050494
Akaike info criterion -3.058897 Sum squared resid 6.738728
Schwarz criterion -2.599996 Log likelihood 4602.772
Hannan-Quinn criter. -2.894081 F-statistic 2157822
Durbin-Watson stat 0.830701  Prob(F-statistic) 0.000000
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4. Modelo 4: Rendimento Médio

Dependent Variable: RENDIMENTO MEDIO
Method: Panel EGLS (Cross-section random effects)
Date: 12/05/22 Time: 11:07

Sample: 2005 2019

Periods included: 15

Cross-sections included: 217

Total panel (unbalanced) observations: 2864

Swamy and Arora estimator of component variances

Correlated Randoem Effects - Hausman Test
Equation: Untitled
Test cross-section random effects

Test Summary Chi-Sa. Statistic  Chi-Sq. d.f. Prob.

Cross-section random 405.440280 4 0.0000

Cross-section random effects test comparisons:

Variable Fixed Random Var(Diff ) Prob
INDICE FIRJAN 2411.9748 2239 924881 1521.102826 0.0000
PIB PER CAPITA 0.020112 0.016660  0.000000  0.0000
POPULACAQ 0.017168 -0.001501 0.000003 0.0000
VINCULO FORMAL  -0.009638 0.002685 0.000002 0.0000

Cross-section random effects test equation:

Dependent Variable: RENDIMENTO MEDIO

Method: Panel Least Squares

Date: 12/05/22 Time: 11:22

Sample: 2005 2019

Periods included: 15

Cross-sections included: 217

Total panel (unbalanced) observations: 2864

WARNING: estimated coefficient covariance matrix is of reduced rank

Variahle Coefficient  Std. Error t-Statistic Prob.

G -343.3956 4141424 8291728 0.0000

INDICE FIRJAN 2239925 83.75464 26.74389 0.0000

FIB PER CAPITA 0.016660 0.000838 19.91951 0.0000

POPULACAO -0.001501 0.000347 -4.331279 0.0000

COMNSORCIADO 64.11797 2590388 2475227 0.0134

VINCULO FORMAL 0.002685 0.001161 2.312587 0.0208
Effects Specification

s.D. Rho

Cross-section random 121.2770 0.1689

Idiosyncratic random 268 9876 0.8311
Weighted Statistics

Root MSE 2870678 R-squared 0.338137

Mean dependent var 4421947  Adjusted R-squared 0.336979

S.D. dependent var 3552808 S.E. of regression 287.3690

Sum squared resid 2.36E+08 F-statistic 292 0224

Durbin-Watson stat 0.950455 Prob(F-statistic) 0.000000
Unweighted Statistics

R-squared 0211443 Mean dependent var 854 8060

Sum squared resid 3.18E+08 Durbin-Watson stat 0.704405

Variable Coefficient  Std. Error  t-Statistic Prob.
o] -1024.453 6038791 -16.96454  0.0000
INDICE FIRJAN 2411.975 92.39017 26.10640  0.0000
PIB PER CAPITA 0.020112 0.001000  20.10888  0.0000
POPULACAQ 0.017168 0.001635 10.49917  0.0000
CONSORCIADO NA NA NA NA
VINCULO FORMAL  -0.009638 0001722 -5585433  0.0000
Effects Specification

Cross-section fixed (dummy variables)
Root MSE 2584010 R-squared 0.526474
Mean dependent var 854 8060 Adjusted R-sguared 0.487058
S.D. dependent var 3755764 S.E. of regression 2689876
Akaike info criterion 1410123  Sum squared resid 1. 81E+08
Schwarz criterion 14.56113 Log likelihood -19971.96
Hannan-Quinn criter. 14.26705 F-statistic 13.35697
Durbin-Watson stat 1.206112  Prob(F-statistic) 0.000000
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5. Matriz de Correlacao

PIB PER
CAPITA Indice Firjan  Consorciado Populagdo  Vinculo Formal Rendimento Médio
PIB PER CAPITA 1
Indice Firjan 0,355032156 1
Consorciado -0,090685707 -0,090636019 1
Populagéo 0,139922134  0,338527414 -0,036708823 1
Vinculo Formal 0,155410382  0,290352403 -0,039451773  0,955887757 1
Rendimento Médio 0,383326554  0,398961518  -0,00893979  0,034695626 0,049534726 1
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ANEXO IT - TABELAS DE APOIO

TABELA 10 - Emprego Formal dos municipios do CONLESTE e Demais Municipios do
Maranhao - 2005 a 2021

Ciincnbs Crescimento

CONLESTE
Barreirinhas 1297 2393 3171 5237 303,8%
Itapecuru Mirim 3368 4574 4725 4952 47,0%
Chapadinha 4210 4213 4483 4750 12,8%
Tutodia 3428 2490 4744 3328 -2,9%
Rosario 2570 2132 2754 3236 25,9%
Urbano Santos 267 2167 1318 2767 936,3%
Vargem Grande 992 1641 2299 2494 151,4%
Araioses 685 272 1872 1990 190,5%
Raposa 417 1255 1729 1941 365,5%
Santa Quitéria Do Maranhado 256 415 294 1686 558,6%
Brejo 880 584 1581 1604 82,3%
Humberto De Campos 201 1362 1430 1458 625,4%
Santa Rita 612 834 1476 1428 133,3%
Paulino Neves 57 291 724 1416 2384,2%
Bacabeira 519 1965 2106 1409 171,5%
Sao Benedito Do Rio Preto 241 351 487 1280 431,1%
Morros 219 515 1114 1174 436,1%
Buriti 513 842 933 1168 127,7%
Sao Bernardo 775 1128 1316 1106 42.7%
Magalhdes De Almeida 354 766 813 1061 199,7%
Santo Amaro Do Maranhdo 141 313 537 1054 647,5%
Mata Roma 542 911 843 922 70,1%
AXxixa 222 264 488 889 300,5%
Anapurus 461 841 366 888 92,6%
Icatu 325 1065 828 852 162,2%
Anajatuba 383 511 873 766 100,0%
Belagua 114 238 378 639 460,5%
Agua Doce Do Maranhao 19 44 79 620 3163,2%
Nina Rodrigues 188 320 301 578 207,4%
Presidente Vargas 70 449 548 569 712,9%
Duque Bacelar 227 526 474 541 138,3%
Presidente Juscelino 315 409 461 498 58,1%
Santana Do Maranhao 144 199 72 449 211,8%
Milagres Do Maranhio 64 240 322 364 468,8%
Afonso Cunha 18 11 254 363 1916,7%
Cachoeira Grande 159 175 275 328 106,3%
Primeira Cruz 82 62 157 317 286,6%
Municipios CONLESTE 25.335,00 36.768,00 46.625,00 56.122,00 121,5%
Demais Municipios 374.819,00 38.778,00 692.039,00 762.867,00 103,5%

Fonte: RAIS/MTE
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TABELA 11 - Razdo entre os investimentos liquidados e a receita corrente liquida da

administracao publica municipal

Santana do Maranh3o
Santo Amaro do Maranhao
Nina Rodrigues
Cachoeira Grande
Axixa

Duque Bacelar
Belagua

Afonso Cunha
Vargem Grande

Santa Quitéria do
Maranhao

Urbano Santos
Humberto de Campos
Brejo

Anajatuba

Buriti

Barreirinhas

Santa Rita

Sao Bernardo
Itapecuru Mirim
Chapadinha

Morros

Presidente Vargas

Sdo Benedito do Rio Preto
Mata Roma

Raposa

Paulino Neves
Anapurus

Rosario

Magalhdes de Almeida
Primeira Cruz

Tutoia

Agua Doce do Maranhio
Milagres do Maranhao
Araioses

Presidente Juscelino
Icatu

Bacabeira
CONLESTE
Maranhao

7,43

10,73

2,61

4,95

25,43

0,64
15,29
5,96
7,18
5,31

1,34
5,80
3,29

6,96
6,38
4,99

4,54

10,00

5,87

3,63

5,08
0,60

2,01

6,76
3,64
3,73

0,83
3,92
4,29
13,78
8,26
5,73
231
3,78
6,61

2,70
5,36
4,93
1,73
5,79
4,05
4,70
3,59
5,80
2,62
2,38
1,88
3,17
8,37
9,40
4,83
2,07
10,71
1,57
1,58
3,14
0,54
2,44
4,66
1,53
6,25
2,11
0,99
3,95
4,45

1,04
2,97
4,94
5,10
6,04
2,68
8,60
6,73
5,55

1,27
0,72
0,78
1,99
3,47
2,62
3,74
2,51
14,96
3,01
3,12
2,07
1,59
9,08
1,47
4,24
1,49
11,41
1,03
2,84
2,30
2,97
4,88
3,46
1,14
3,45
1,55
0,47
3,52
4,43

12,41
10,06
6,68
10,76
2521
6,84
5,03
17,36
1,68

3,64
5,79
2,30
10,31
13,75
4,89
9,77
3,59
8,51
5,59
5,62
1,18
1,59
3,51
3,76
6,24
1,41
11,68
4,56
2,39
5,47
20,90
3,42
4,98

7,99
7,22
1,27
6,77
8,72

21,82
9,63
8,91
8,72
8,17
7,64
731
6,70
5,67

5,62
5,32
5,30
4,91
4,79
4,17
4,10
3,89
3,88
3,79
3,51
3,51
3,46
3,44
3,41
2,57
2,57
2,35
2,09
1,95
1,47
1,45
1,06
1,05
0,73
0,61
0,58
0,52
3,86
4,84

Fonte: SINCONFTI; elaboragao propria
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