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Resumo: A cooperacdo entre os entes federados se mostra
essencial para que interesses comuns sejam contemplados
com maior eficiéncia, especialmente quando se trata da esfera
municipal. O presente estudo tem por objetivo apontar as
principais barreiras e potencialidades encontradas pelos
municipios para implementacdo dos consorcios intermunicipais
a partir de estudos de caso publicados entre 2014 e 2018. Para
tanto utilizou-se como arcaboug¢o metodolégico a pesquisa
bibliométrica e a analise de contetido. Conclui-se que a utilizagdo
dos consorcios publicos, dentro do contexto da administragdao
publica brasileira, se mostra como uma alternativa capaz de
contribuir para promocdo do desenvolvimento local e melhoria
da prestacdo dos servigos publicos.

Palavras-chave: Consoércios intermunicipais. Gestdo publica.
Redes de cooperagao.

Abstract: Cooperation between federal entities is essential
for upholding common interests, especially in the case of
municipal interests. This study investigates municipal barriers in
the context of intermunicipal partnerships from an analysis of
various case studies published between 2014 and 2018. For this
purpose, this paper utilizes bibliographic research as its method.
In conclusion, the use of public partnerships, within the context
of the Brazilian public sector, can contribute to the promotion of
local development and improve public services.
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Keywords: Intermunicipal partnerships; Public administration;
Cooperation networks.

Resumen: La cooperacion entre los entes federados se muestra
esencial paraqueintereses comunes sean contemplados con mayor
eficiencia, especialmente cuando se trata de la esfera municipal.
El presente estudio tiene por objetivo apuntar las principales
barreras y potencialidades encontradas por los municipios para
implementacion de los consorcios intermunicipales a partir de
estudios de caso publicados entre 2014 y 2018. Para ello se
utilizé como marco metodologico la investigacion bibliométrica
y el andlisis de contenido. Concluyendo que la utilizacion de
los consorcios publicos, dentro del contexto de la administracion
publica brasilefia, se muestra como una alternativa capaz de
contribuir a la promocién del desarrollo local y la mejora de la
prestacion de los servicios publicos.

Palabras clave: Consorcios intermunicipales. Gestion publica.

Redes de cooperacion.
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INTRODUCAO

A administracdo publica busca a utilizagao racional dos recursos do Estado para atingir
fins determinados que visem a promog¢ao do interesse publico. Considerando que o cendrio onde
as atividades estatais se desenvolvem ¢é dindmico em decorréncia da interacdo entre os atores
sociais e o Estado, e a democratizacdo do espago publico foi facilitada pela globalizacdo e pela
evolucdo tecnoldgica, que reduziu as distancias entre a sociedade e a efetivagdo das politicas
devido a ampliacdo dos meios de participagdo (SARAVIA, 2006), para que o Estado pudesse
exercer de forma mais eficiente suas fungdes, foi necessaria a reparti¢do de poderes e deveres

entre os entes federados.

O federalismo implica na divisdo espacial dos Poderes e uma multiplicidade de
organizagdes governamentais com atribui¢des e competéncias proprias. No caso brasileiro ha a
divisao entre Unido, estados, Distrito Federal e municipios, pessoas juridicas de direito publico

cujas prerrogativas de cada ente estdo previstas na Constitui¢do Federal de 1988.

Apo6s promulgagdo desse marco juridico, os municipios brasileiros passaram a ter maiores
encargos, principalmente no que diz respeito a prestacdo de servigos que contemplem os direitos
sociais. Porém, ¢ preciso destacar o desequilibrio que ocorre a partir da implementacdo do pacto
federativo, tendo em vista que os municipios passaram a ter mais deveres para com a populacao,
mas 0s recursos nem sempre sio suficientes para o atendimento das demandas (REZENDE,
2011).

Uma forma de tentar superar tal desequilibrio ¢ a atuacdo dos municipios em regime de
cooperagao via consorcio publico, por exemplo. Estes consorcios surgiram devido a constatagdo de
que os municipios, por si s0, ndo teriam condigdes de promover as politicas publicas demandadas
pela populagdo (ABRUCIO; FILIPPIM; DIEGUEZ, 2013). A lei orientadora dos consoércios ¢é
a 11.107/07, regulamentada pelo Decreto 6017/07, buscando institucionalizar esta forma de

cooperagao.

Sendo assim, busca-se responder a seguinte questao: quais sdo as barreiras e potencialidades
para implementagdo dos consorcios intermunicipais a partir de estudos de caso publicados entre
os anos de 2014 a 2018?

O tema se justifica devido a sua relevancia no cenario de gestdo municipal, por ser uma
pratica que tem potencial para ajudar na promogao do desenvolvimento local e pela forte tendéncia
descentralizadora que vem se desenhando no &mbito da Administragao Publica brasileira. Segundo
Cohn (2002), os municipios encontram-se obrigados a implementar cada vez mais grupos de
servigos publicos que deixaram de ser ofertados pelos outros entes federados, por isso, cria-se uma
gama de desafios complexos que exigem gestdes mais eficientes. E uma das alternativas para este

novo rearranjo sao 0s consorcios intermunicipais.
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Deacordocomdadosapresentadospelo [PEA(LINHARES; MESSENBERG; FERREIRA,
2017), mais de 3100 municipios estdo participando de algum consoércio intermunicipal, porém, no
ano de 2012 eram apenas 401. Tendo em vista este crescimento expressivo, torna-se fundamental a
compreensdo acerca dos fatores, limites e possibilidades que impactam na implementagdo destes

consorcios.

Desta forma, o objetivo geral deste estudo € apontar as principais barreiras e potencialidades
encontradas pelos municipios para implementa¢do dos consércios intermunicipais a partir de

estudos de caso publicados entre 2014 e 2018.

Os consorcios intermunicipais representam uma forma inovadora para a resolucdo de
problemas a partir da exploracdo das potencialidades locais e articulagdo direta e indireta dos
agentes. Para Matos e Dias (2011, p. 503), estes consorcios viabilizam que municipios reunam
esforcos para buscarem a resolug@o de problemas comuns, podendo ser criados a partir de simples

pacto entre prefeitos ou possuirem personalidade juridica propria.

Porém, estudos como o de Calderan, Mazzarino, Turati (2017) apontam o desconhecimento
de alguns gestores publicos sobre como implementar tais consorcios. Por isso, fortalecer a logica de
consorciamento intermunicipal se faz relevante para que os municipios tenham maiores condi¢des
de implementarem politicas piblicas mais robustas e eficientes no que diz respeito a promogao do

interesse publico.

A metodologia utilizada para a andlise dos dados foi a pesquisa bibliométrica e a analise
de contetido. Esse estudo esta divido em capitulos que tratam das tematicas: o federalismo e
descentralizacdo administrativa; redes de cooperacdo intermunicipal e consorcios publicos no

Brasil.

1 ADESCENTRALIZACAO ADMINISTRATIVA E OS MUNICIiPIOS NO CONTEXTO
DO FEDERALISMO BRASILEIRO

A principal atividade do Estado ¢ promover o bem-estar social, o que ressalta sua fungdo
intervencionista na vida social, politica e econdmica da sociedade. Esta interveng¢ao ¢ indispensavel
quando se trata de federalismo, regulando, administrando a sociedade (LIMA, 2008). O Estado
foi criado porque a sociedade cedeu parte de seus direitos individuais em prol de um bem maior,
que se revela na defesa dos interesses publicos. Se cada individuo buscasse apenas o que ¢ de
seu interesse proprio, toda a sociedade viveria em guerras e conflitos, e 0 bem comum nunca seria
alcancado. O objetivo do Estado ¢ zelar e de defender os interesses sociais, bem como evitar o caos
(BORBA; PEREIRA; TORRES, 2012).

A nova ordem estatal, cuja caracteristica ¢ a descentralizagdo, surgiu a partir da
comprovagdo do desgaste do poder dos Estados nacionais. O federalismo faz parte do rearranjo

estatal e possui como principal caracteristica o redirecionamento dos governos para provisao dos
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servicos sociais (VIANA; LIMA; OLIVEIRA, 2002). E implica na reparticdo do poder politico
que o Estado tem, em seus varios niveis de governo, ou seja, Unido, Estados-Membros, Distrito
Federal e Municipios. Para tanto, a Constitui¢do Federal, que garantiu a cada um desses entes
autonomia politica, administrativa e financeira, como também competéncias suficientes para criar
normas e executar suas responsabilidades (OLIVEIRA, 2013).

O sistema federalista permite a unido de estados e municipios com maior autonomia
interna, e também um ente publico para tratar de assuntos internacionais, por isso, segundo Lima
(2008) este sistema vem se tornando uma orienta¢ao que pode contribuir para impulsionar a unido
e fortalecimento de uma nacdo. A Constituicdo Federal de 1988, ao elevar o municipio ao mesmo
patamar onde se encontram a Unido e os Estados, dotou-o de uma gama de competéncias onde
por meio delas tornou-se possivel o exercicio de suas atividades. A regra basica determinante da
seara de competéncia constitucional do municipio reside exatamente naquilo tudo que se encaixa

dentro do chamado interesse local.

Desta forma, o municipio, que ¢ reconhecido como ente federado e que, segundo
Meirelles (2008, p. 47) que “sempre fez parte da Federacdo. E a Constituicdo de 1988 assim o
declarou em seus arts. 1° e 18, corrigindo essa falha”. Para tanto, a Carta Magna ao longo de seu
texto prevé poderes autdbnomos aos municipios para agir em interesses locais, descentralizando
o poder do estado, que ¢ caracteristico do federalismo. No Brasil, portanto, tem-se a Unido, que ¢
o poder central, os Estados e Distrito Federal que estdo em seu nivel intermedidrio, € os municipios
no dominio de suas agdes locais. Os membros federados t€ém autonomia para administrar, legislar
e executar seus projetos politicos e economicos, observando-se, por ébvio, os comandos da Lei

Maior.

Os Municipios brasileiros apresentam inimeras peculiaridades que lhes ddo forma dentro
do plano da Federacdo nacional que fazem com que os mesmos se destaquem em relacdo aos

demais municipios de todas as outras Federagdes do mundo.

Durante um longo periodo a administragdo publica esteve circunscrita aos padrdes
centralizadores que, até entdo, eram reconhecidos como composi¢cdo de um modelo eficiente.
Devido a crise do modelo burocratico e as discussdes sobre a reforma do Estado, este modelo

estatal centralizador passou a ser visto como obsoleto e ineficiente (MONTEIRO, 2011).

As reformas da Administragdo Publica, promovidas nas décadas de 80 e 90, fomentaram

a descentraliza¢do administrativa como forma de retomada da eficiéncia das agdes publicas.

E preciso ressaltar que a descentralizagdo administrativa impulsiona a desconcentracio
territorial e funcional por meio da delegacdo de fungdes e aumento do poder decisorio (dimensdo
politica) das camadas hierdrquicas mais baixas. A descentralizagdo também implica no
fortalecimento do pacto federativo que, no caso brasileiro, promoveu a ampliagdo da competéncia
deciséria dos municipios (BENTO, 2003).

A descentralizag¢@o ¢ um processo que possibilita o Estado realizar suas func¢des através de
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pessoas juridicas titulares de competéncias constitucionais especificas e delimitadas, ou seja, estas
atribuicdes decorrem do poder central e tem como objetivo a consecucdo dos servigos publicos
(CABRAL NETO, 2010), e s6 foi possivel devido ao embasamento da administragdo gerencial,
que tem por principio norteador justamente a transferéncia do poder decisoério para as instancias
mais baixas da Administracdo Publica (MONTEIRO, 2011).

Desta forma, ¢ possivel dizer que a descentralizagdo “define a competéncia das trés
esferas governamentais proporcionando os elementos necessarios ao desenvolvimento de agdes
sociais descentralizadas, complementares e nao paralelas” (FREITAS, 2015, p. 2). Para Abrucio
(2006), a descentralizagao ¢ vista como um processo politico que envolve a transferéncia do poder
decisorio aos entes federados, permitindo que os mesmos tenham liberdade para operacionalizar
sua gestdo, incluindo as estruturas financeiras e tributarias. E Bresser-Pereira (2009) acrescenta
que este processo envolve a transferéncia de responsabilidades para o melhor atendimento das

demandas locais que, por outro lado, acaba por favorecer também o controle sociais destas agdes.

Cabe ressaltar que sdo considerados efeitos positivos da descentralizagdo: maior
flexibilidade e agilidade na prestagao dos servigos publicos; melhor adaptacdo e aproximagdo com
os cidadaos; melhor capacidade de inovagdo, produtividade e criatividade. E como dificuldades
deste processo tem-se: dificuldade de rentincia de parte do poder da alta administragdo, investimento
na capacitagdo técnica dos agentes envolvidos, independéncia financeira dos municipios, quando
o processo de descentralizagdo ocorre sem a implementagdo  de politicas redistributivas, pode
resultar no agravamento das desigualdades entre as regides (ABRUCIO, 2006; BENTO, 2003;
MONTEIRO, 2011).

2 REDES DE COOPERACAO INTERMUNICIPAL

O tema cooperagao se tornou fundamental na agenda politica e de pesquisa, advindo das
discussdes acerca da centralizacdo e descentralizagdo que, por si s, ja ndo basta para a compreensao
da dindmica do federalismo brasileiro (ABRUCIO; FILIPPIM; DIEGUEZ, 2013). A cooperagdo
surge pela existéncia de interesses comuns entre os entes federados e a discussdo ganhou forca
devido ao resultado das fragilidades e desafios decorrentes do processo de descentralizacao,
principalmente devido as transferéncias do poder de decisdo e recursos e as novas atribui¢cdes dos
entes estaduais e municipais (ROCHA; FARIA, 2004).

E uma estratégia que exige capacitacio e aprendizado dos seus integrantes. Envolve a¢des
de cooperagdo, colaboracdo, intraempreendedorismo, inovagao e a preservacao da autonomia dos
participantes muito embora permita a subordinacgao hierarquica entre os participantes (CORREIA
FILHO; BAGGIO; MELO, 2017). Ja no que diz respeito a sua formagdo, as redes podem ser
vistas “como uma alternativa também para o setor publico, pois os elaboradores de politicas
na contemporanea sociedade interligada estdo constantemente se confrontando com problemas

cada vez mais complexos que requerem cada vez mais a agdo coletiva.” (FREITAS JUNIOR;
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MESQUITA, 2010, p. 3).

Diz-se necessario, portanto, conduzir estudos que tragam luz para a discussdo sobre os
mecanismos de coordenacdo e parceria envolvendo os niveis de governo, cujo resultado seja a
propositura de acdes para a resolugdo de problemas comuns e problemas no campo das politicas
publicas (ABRUCIO; FILIPPIM; DIEGUEZ, 2013).

Os consorcios ou redes de cooperagdo intermunicipais s3o uma forma de articulagio do
capital social cujas relagdes de auxilio mutuo, além de contribuirem para a resolucao de problemas,
também reforcam o poder dessas relacdes no ambito social, favorecendo ganhos conjuntos
(ABRUCIO; FILIPPIM; DIEGUEZ, 2013). Os consodrcios intermunicipais “sdo uma forma de
associagdo ou unido de municipios calcada na percep¢ao de um compartilhamento de interesses e
propoésitos (ROCHA; FARIA, 2004, p.86). Trata-se de uma inovagdo que aplica novos métodos
organizacionais na pratica do negocio, organiza¢ao do trabalho ou mesmo nas relagdes externa a
organizacdo (CORREIA FILHO; BAGGIO; MELO, 2017).

De acordo com Abrucio, Sano e Sydow (2011), a partir da constatagdo de que nenhum
municipio consegue implementar todas as politicas publicas e que se tem buscado solucdes
cooperadas, ¢ que surgem os consorcios. A cooperagdo neste caso contribui ndo somente para
a otimizacdo das politicas publicas, integracdo, difusdo de informagdes e experiencias, como
também para uma distribuicdo mais igualitaria de custos e beneficios entre os entes participantes
(ROCHA; FARIA, 2004).

Na perspectiva de Borges (2006) os consorcios contribuem para que os municipios e
estados mais carentes de recursos tenham condi¢des de compartilhar tais recursos, buscando
maior eficiéncia na prestacdo dos servigos publicos, o aumento da capacidade desses entes na
resolucdo de problemas comuns, maior atratividade no que tange a captacdo de investimentos

privados e demais formas de financiamento.

A previsdo de criacdo de consorcios intermunicipais consta na legislagao brasileira desde a
Constituicao Federal de 1937, os quais ficavam subordinados em grande monta a politica estadual.
Foi a partir da redemocratizagdo que este instrumento se fortaleceu e passou a contar com a ja
apresentada Lei 11.107/05 (ABRUCIO; FILIPPIM; DIEGUEZ, 2013).

As redes de consoércios intermunicipais tém inicio por meio de acordo firmado entre
os gestores municipais cujo resultado ¢ a producdo de um documento oficial contendo todos os
compromissos firmados, para depois proceder com a criagdo de uma pessoa juridica que sera
responsavel pelaadministragdo dos interesses coletivos, que deve ser materializada obrigatoriamente
por meio de uma sociedade civil sem fins lucrativos (CORREIA FILHO; BAGGIO; MELO, 2017).
Envolvem, necessariamente, pessoas juridicas de direito publico, de mesma natureza juridica ou

mesmo nivel de governo.

Os consorcios se diferem dos convénios porque neste ultimo ¢€ possivel a associagdo

entre pessoas fisicas ou juridicas de direito publico ou privado. Ressalta- se que € possivel que
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os consdrcios intermunicipais estabelegam parcerias com diversas instituicdes e atores sociais
como, por exemplo, organiza¢des nao-governamentais, universidades, secretarias municipais e
secretarias estaduais (ROCHA; FARIA, 2004).

Os consorcios podem ser constituidos para atender diversas areas como tratamento de
lixo; protecdo ambiental; implantac¢do de servigos publicos; fomento da educac¢ao; e realizagdo de
obras publicas. No Brasil o consorcio que mais se destaca ¢ o de saude, por ser o mais utilizado
(ROCHA; FARIA, 2004). Na perspectiva de Correia Filho, Baggio e Melo (2017) os principais
beneficios das redes de consércios intermunicipais sdo o incremento dos servigos publicos,
aumento da eficiéncia, redu¢ao dos custos operacionais, ganhos de escala, mais flexibilizagdo na

celebragao do contrato, etc.

Existem alguns fatores, evidenciados por Rocha e Faria (2004), que causam impacto
na operacionalizagdo das redes de cooperagdo intermunicipais, sdo eles: regras que incentivem
a cooperagdo horizontal e vertical, pela criagdo de mecanismos formais como, por exemplo, leis
e normas; refor¢o da capacidade de coordenagdo das esferas estadual e federal para facilitar a
implementagdo; a burocracia, materializada pela existéncia de regras de selecdo, motivagdo e
critérios de promogao; tradicdo ou ndo de interacdo e comunicac¢do entre 0s municipios; simetria
entre os parceiros, que resulta no fortalecimento dos entes mais frageis; existéncia ou ndo de
mecanismos de participacdo da sociedade; aumento do poder de pressdo e negociagdo dos

municipios em face dos entes federais e estaduais.

As redes de cooperagdo intermunicipais, de acordo com Rocha e Faria (2004), podem
resultar em efeitos negativos como subordinagdo dos entes mais fracos aos mais fortes, falta de
clareza sobre a distribui¢do das responsabilidades, o que dificulta inclusive a fiscalizagdo; e a falta

de estimulo para a inova¢ao nas formas de atuagdo dos entes participantes.

3 OS CONSORCIOS PUBLICOS NO BRASIL

A criagdo da pessoa juridica denominada consércio publico tomou forma a partir da
promulgacdo da Lei 11.107 de 2005. Sua configuragdo decorre de uma reunido de pessoas juridicas
de diretos privado e/ou direito publico, como parte integrante de administracao publica indireta
(RIBEIRO; RAZUK, 2014).

O objetivo da lei € a consolidacdo da gestdo associada entre os entes federados para a
promogao do interesse comum de resolu¢do de atividades complexas (RODRIGUES, 2013/2014).

Sua criagao deriva de preceito constitucional presente no artigo 241, que diz:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios disciplinarao
por meio de lei os consorcios publicos € os convénios de cooperagdo entre os
entes federados, autorizando a gestao associada de servigos publicos, bem como
a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ¢ bens essenciais a
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continuidade dos servigos transferidos (BRASIL, 1988).

E preciso dizer que é possivel ter um consorcio publico com outra finalidade para além
da gestdo associada dos servigos publicos (ALEXANDRINO; PAULO, 2017). Os consorcios
podem firmar convénios e participarem da contratagdo da administracdo direta e indireta sem a
necessidade de licitagdo (CORREIA FILHO, BAGGIO, MELO, 2017).

O consorcio publico ndo € um contrato administrativo tendo em vista que as vontades dos
parceiros sao convergentes (RIBEIRO, RAZUK, 2014). Nos contratos o Poder Publico, em defesa
do interesse publico, celebra uma avenca com a outra parte cujo intuito € a obtencao de lucro. Ja
nos consorcios, a gestao € associada e, por isso, todos os participantes visam o bem comum cuja
finalidade ¢ atender justamente a sociedade (CARVALHO, 2017).

Destaca-se que o consorcio no modelo horizontal envolve a atuacdo de entes que
pertencem a mesma esfera governamental. J& o consércio no modelo vertical é aquele em que
atuam parceiros de esferas governamentais diferentes (CORREIA FILHO; BAGGIO; MELO,

2017). Porém, a Unido s6 pode participar quando todos os estados também estao participando.

De acordo com a Lei 11.107 de 2005, as etapas para constituicdo de consorcio sdo: a)
elaboragdo do protocolo de intensdes, especificando o nome, denominagdo, objeto, prazo de
duragdo, sede, quais sdo os entes consorciados, a abrangéncia e forma de atuagdo, competéncia,
os direitos e deveres dos participantes, e a estrutura organizacional; b) ratificagcdo do protocolo
de intensdes por meio de lei aprovada pelo Legislativo de cada ente consorciado; ¢) elaboragao
do estatuto que devera conter as formas de organizacdo e estrutura administrativa, os cargos e
fungdes, competéncias e atribuigdes, regras de operacionalizagao e formas de eleigdo para os cargos
criados; este estatuto deve ser aprovado pela Assembleia Geral e publicado na imprensa oficial; d)

personificacdo do consdrcio; €) contrato de rateio; f) contrato de programa (OLIVEIRA, 2017).

No artigo 4°, incisos XI e XII da Lei 11.107 de 2005, estao as clausulas que devem estar

presentes no protocolo de intensdes:

— a autorizacdo para a gestdo associada de servigcos publicos, explicitando:

as competéncias cujo exercicio se transferiu ao consorcio publico;

os servicos publicos objeto da gestdo associada e a area em que serdo prestados;
a autorizagdo para licitar ou outorgar concessdao, permissdo ou autorizacdo da
prestacao dos servigos;

as condicdes a que deve obedecer o contrato de programa, no caso de a gestao
associada envolver também a prestacdo de servicos por 6rgdo ou entidade de um
dos entes da Federagdo consorciados;

os critérios técnicos para calculo do valor das tarifas e de outros precos publicos,
bem como para seu reajuste ou revisao; e

— o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com suas obrigagdes,
de exigir o pleno cumprimento das clausulas do contrato de consorcio publico
(BRASIL, 2005).
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Para a formacao da Assembleia Geral devem ser estabelecidos os cargos de Presidéncia
e Diretoria Executiva, cujos responsaveis sdo do Diretor Geral e o Diretor Administrativo e
Financeiro, e a equipe técnica e administrativa. Os recursos para a operacionaliza¢ao dos consorcios
podem vir de repasse da Unido, estados ou municipios, convénios, contratos ou parcerias, prestacao
de servigos técnicos, repasses de entidades publicas e privadas, doagdes, operagdes de crédito e
aplica¢des financeiras (CORREIA FILHO; BAGGIO; MELO, 2017).

Os entes participantes somente fardo o repasse de recursos ao consércio mediante a
apresentacdo de contrato de rateio, que deve ser formalizado em cada novo exercicio financeiro,
de forma que o prazo de vigéncia ndo seja superior ao das dotacdes que o sustentam, com
excecao dos contratos referentes a programas ja previstos no plano plurianual ou a gestao associada
de servicos publicos que sdo custeados por tarifas e pregos publicos. O ente que ndo realizar a

suficiente consigna¢ao da dotagdo serd excluido do consorcio (MEDAUAR, 2018).

Os consorcios publicos representam uma inovacao que pode resultar em avangos no
campo da gestdo publica, especialmente no que diz respeito as politicas publicas e sociais que
implicam no trabalho conjunto de diversos entes para a delimitagcdo de suas metas e objetivos e

posterior implementagao.

Segundo DiPietro (2018), os privilégios concedidos pelaLei 11.107/05 aos consorcios tanto
de natureza publica quanto de natureza privada sdo: a) a possibilidade de promover desapropriagdo
e servidao a partir da declaracdo de utilidade ou necessidade publica; b) a possibilidade de compor
contrato com a Administragao direta e indireta sem a necessidade de licitagdo; ¢) o estabelecimento
de limites mais elevados no que diz respeito a escolha da modalidade de licitagdo; d) dispensa de
licitagdo na celebracdo de contrato de prestacdo de servigos publicos de forma associada dentro
dos limites autorizados no contrato de consorcio ou convénio de cooperagdo; e) estipulacdo de

valores mais elevados nos casos de dispensa de licitagdes em razdo do valor.

Os consorcios estdo sujeitos a fiscalizagdo contdbil, operacional e patrimonial de
responsabilidade do tribunal de contas competente para analisar as contas do Chefe do Poder
Executivo representante legal do consorcio. O limite territorial para sua atuacdo, segundo Farias

(2017), corresponde a jurisdicdo de seus integrantes.

A alteragdo ou extingdo do consoércio deverd ser feita por meio de instrumento aprovado
pela Assembleia Geral e ratificado mediante lei por todos os participantes. Destaca-se que até
que se tenha decisdo sobre a responsabilidade por cada obrigacdo, os entes responderdao de forma
solidéaria pelas mesmas, cabendo a¢do de regresso em face dos entes beneficiados ou daqueles
que deram causa ao surgimento da obrigacdo. E a retirada de um ente da federagdo do consoércio
publico s6 acontece por meio de ato forma do representante da Assembleia Geral, de acordo com a
lei criadora do consorcio. Por fim, segundo Di Pietro (2018), os bens repassados ao consoércio, pelo

participante que se retira, somente podera ser revertido se houver previsdo expressa no contrato do
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consoércio ou em instrumento de transferéncia ou alienagao.
4 PROCEDIMETNOS METODOLOGICOS

Este estudo tem como foco principal compreender as barreiras e potencialidades que
se apresentam no processo de implementagdo dos consorcios intermunicipais a partir de estudos
de caso publicados em periddicos entre os anos de 2014 e 2018. Para tal investiga¢do optou-
se pelo embasamento metodologico advindo da pesquisa qualitativa, que se pauta pelo estudo
da realidade pela andlise de dados subjetivos, opinides e fendomenos, usando a perspectiva do

paradigma interpretativista.

Desta forma, Minayo (1995, p. 21-22) considera que:

[...] apesquisa qualitativa responde a questoes muito particulares. Ela se preocupa,
nas ciéncias sociais, com um nivel de realidade que ndo pode ser quantificado, ou
seja, ela trabalha com o universo de significados, motivos, aspiragdes, crencas,
valores e atitudes, o que corresponde a um espago mais profundo das relagdes dos
processos e dos fendmenos que nao podem ser reduzidos a operacionalizacdo de
variaveis.

A pesquisa qualitativa tem como caracteristicas o ambiente natural como fonte direta de
dados que sdo, em sua maioria, descritivos, € a postura do pesquisador como instrumento-chave
na tradu¢do dos significados que os individuos dao as situa¢des abordadas (BOGDAN; BIKLEN
apud TRIVINOS, 1992).

J& o paradigma interpretativista se pauta pela compreensdo da estrutura social como
resultado da interpretagdo que os individuos realizam para pautar seu modo de agir. A sociedade
¢ compreendida como uma criagcdo de seus membros com foco na influéncia da interpretacao do
comportamento. Os tedricos ressaltam a necessidade de concentrar o estudo em nivel micro de
analise social, assim, a sociedade deve ser pensada como resultado final da interacdo humana,
ndo sua causa. Desta forma, o pesquisador s6 entenderd a formacao da ordem social através da
observagao da interagdo dos seres humanos (ALENCAR, 2000).

Esta pesquisa possui carater exploratdrio e esta finalidade serd alcangada por meio da
realizagdo de pesquisa bibliométrica, utilizada para a selecdo de artigos que tratem da implementagao
dos consoércios publicos, a partir de estudos ja realizados. Segundo Aratjo e Alvarenga (2011,
p. 51) “a bibliometria, como area de estudo da ciéncia da informacdo, tem um papel relevante
na andlise da producdo cientifica de um pais, uma vez que seus indicadores retratam o grau de

desenvolvimento de uma area do conhecimento de um campo cientifico ou de saber.”

E, de acordo com Hayashi (2013), a andlise bibliométrica pode ser aplicada para o

mapeamento da leitura referente a uma area especifica; para a producdo de modelagem matematica
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identificando areas de exceléncia, temas emergentes e lacunas, redes de colaboracdo; e para a

producdo de indicadores bibliométricos.

A bibliometria auxilia na constru¢do de parametros que viabilizem a compilagdo
quantitativa dos dados para a criagdo de uma leitura de referéncia (HAYASHI, 2013). Desta
forma, o levantamento dos dados procurou identificar artigos académicos que se relacionassem
ao tema implementagdo de consdrcio intermunicipal de forma geral. Para tanto, utilizou-se a
Scielo (Scientific Eletronic Library Online) como base de dados para o levantamento, devido,

principalmente, a abrangéncia dos estudos e relevancia no cendrio nacional.

Na etapa da coleta de dados, adotou-se a palavra-chave “consorcio intermunicipal”,
obtendo-se 8 artigos, todos referentes aos anos de 2014 a 2018. Cada artigo foi lido e analisado
de forma que foram selecionados 3 por serem 0s Unicos que apresentavam casos concretos de
implementagdo de consorcios publicos. Foram selecionados os trabalhos de Henrichs e Meza
(2017); Piterman, Rezende e Heller (2016) e Morais e Chaves (2016).

O carater quantitativo dos indicadores ndo permite a realizagdo de uma andlise mais
profunda em relag@o ao contetido dos dados (HAYASHI, 2013), por isso, na etapa da analise dos
dados, optou-se pela realizacdo da andlise de conteudo que segundo Bardin (2004), contribui para
a descoberta de diferentes significados nos discursos a partir de critérios de frequéncia. Para tanto,
as analises serdo dispostas no capitulo seguinte a partir das seguintes categorias de andlise: atores;
potencialidades e barreiras encontradas ao longo do processo de implementacdo dos consorcios

evidenciados nestes estudos.
5 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Para que as andlises sejam mais bem exploradas, as mesmas foram divididas em trés
categorias tematicas: atores; potencialidades e barreiras enfrentadas pelos participantes ao longo

do processo de implementagdo dos consorcios publicos intermunicipais.

E preciso dizer que os consorcios piiblicos ganharam maior importancia com movimento
de descentralizado do Estado, sendo este um ponto basilar da reforma da Administracdo Publica
iniciada com maior forga a partir da década de 1990 e que, de acordo com Bento (2003), tinha como
objetivo a retomada da eficiéncia das agdes governamentais no que diz respeito ao atendimento

das necessidades dos cidadaos.

A pesquisa realizada por Morais e Chaves (2016) analisou o consdrcio intermunicipal de
satde Cerrado Tocantins Araguaia, cujo objetivo para sua cria¢do foi a busca pela melhoria dos
niveis e qualidade dos servicos prestados via Sistema Unico de Saude. O trabalho de Piterman,
Rezende e Heller (2016) teve como objetivo analisar a formacdo e implantacdo de um consorcio
de saneamento basico no sul do Brasil como forma de estimulo para a implantacdo e gestdo das

politicas publicas de saneamento. Por fim, Henrichs e Meza (2017) analisaram em sua pesquisa o
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CIF- Consorcio Intermunicipal da Fronteira, que buscou a promocao do desenvolvimento regional

devido a escassez de recursos para projetos, obras e melhoria dos servigos publicos.

A primeira categoria de andlise refere-se aos atores politicos que sdo integrantes dos
consorcios ora analisados. No trabalho de Henrichs e Meza (2017) tem-se a integracdo de quatro
municipios, sendo um deles argentino, todos de pequeno porte cuja economia gira em torno da
agricultura familiar, pouco desenvolvidos devido ao baixo potencial atrativo para atividades
industriais. E um grupo com ideologias politico partidarias opostas, carente de recebimento de
recursos governamentais para fomento do desenvolvimento local. Estes municipios se uniram
inicialmente para buscar integracao na prestagao de servigos de saude e, posteriormente, atuaram

de forma cooperada na promocdo da educagdo e da agricultura.

No estudo de Piterman, Rezende e Heller (2016), os atores envolvidos sdo municipios
que buscaram estabelecer uma colaboracdo estratégica no sentido de desenvolver habilidades de
autogestdo de recursos para solucionar problemas relacionados ao saneamento basico. Ja os atores
envolvidos no consoércio estudado por Morais e Chaves (2016) sdo municipios com limitagdes de
recursos humanos, tecnologia e estrutura fisica, que geram impactos negativos na prestacao de

servicos de saude.

A partir deste panorama destaca-se que os consorcios podem ser formados entre entes
federados de mesma hierarquia ou ndo. Nos casos estudados as cooperagdes ocorrem entre
municipios. O que se observa ¢ que todos os atores municipais tém procurado este tipo de integragdo
por ser esta uma alternativa para melhorar a prestagdo dos servigos publicos, compreendidos
pela perspectiva de Freitas Junior e Mesquita (2010) como de alta complexidade e que, por isso,
demandam agdes coletivas, principalmente devido a insuficiéncia de recurso individual de cada

municipio que acaba por limitar as agdes.

Nenhum dos trabalhos deixou claro se houve algum tipo de capacitacdo especifica para
os atores na formacao dos consoércios, cuja importancia foi anotada por Correia Filho, Baggio e
Mello (2017) como forma de ampliar a margem de sucesso na integracdo e formacao destes tipos

de parcerias intergovernamentais.

A segunda categoria de analise envolve a identificacdo das potencialidades que a

formag¢ao dos consorcios traz para os municipios participantes.

O trabalho de Henrichs e Meza (2017) apontou para a melhoria das relagdes
intergovernamentais, a realizacdo de a¢des concretas que impulsionaram o desenvolvimento da
regido, que ndo seria possivel se cada municipio estivesse atuando sozinho. O fomento da gestao
compartilhada das politicas publicas, o que pode contribuir para que as demandas e recursos

sejam melhor providos.

Apesquisa de Piterman, Rezende e Heller (2016) revelou como potencialidades o aumento
dos recursos socioecondmicos, tecnoldgicos e humanos, melhor racionalizagdo e transparéncia na

aplicacdo dos recursos, seguranga juridica e empoderamento politico dos consorciados e maior
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potencial para desenvolver politicas publicas. O estudo de Morais e Chaves (2016) apontou como
potencialidade a maior autonomia para constru¢do de parcerias e planejamento para além dos

limites de cada municipio.

Aspotencialidades apresentadas nas pesquisas vao de encontro ao que foi dito por Andrade
et al. (2013) e Rocha e Faria (2004) a respeito da cooperacdo via consoOrcios intermunicipais
e sua capacidade para integrar os municipios por meio da resolugdo de interesses comuns, do
compartilhamento de informagdes e experiéncias, possibilidade de aumento de receita e reducdo
de custos, melhor relag@o entre os atores que compdem a rede interorganizacional. E, de acordo
com Borges (2006), este tipo de cooperagdo ¢ relevante para que os municipios carentes de
recursos atuem na promog¢ao ndo so do interesse local como também de toda regido abarcada pelo

consorcio.

Por fim, cabe a analise da terceira categoria proposta que trata justamente da identificagao
de barreiras que podem prejudicar a implementacao das agdes propostas no ambito dos consdrcios

intermunicipais.

A pesquisa de Piterman, Rezende e Heller (2016) ndo relatou nenhum tipo de barreira
encontrada na criagdo do consoércio estudado. J4 Henrichs e Meza (2017) apontaram que a
maior barreira foi a auséncia de marco legal de formalizacdo da participacdo do municipio
argentino no consorcio, porque representa um fato que limita as acdes e dificulta a unificacdo
dos or¢amentos destinados aos objetivos do consorcio. A pesquisa apresentou, também, impasses
politico- partidarios que prejudicaram a execugao das agdes devido a vaidade politica e interesses
individuais.

Pela analise de Morais e Chaves (2016), as barreiras encontradas diziam sobre a falta de
simetria entre os discursos dos atores participantes do consorcio e os efeitos da implementagdo
das politicas de saude, falta de clareza dos atores quanto a sua atuagdo ativa no consdrcio, falta de
subsidios para agdes intersetoriais para resolug¢ao de problemas que impactam direta e indiretamente

na saude da populacio.

As barreiras mencionadas nos estudos analisados como a falta de clareza sobre a
distribuicdo das responsabilidades e auséncia de mecanismos formais de regulamentagdo foram
apontadas por Rocha e Faria (2004), que também ressaltaram que a falta de simetria entre os
agentes prejudica o fortalecimento dos municipios mais frageis. A pesquisa de Morais e Chaves
(2016) apontou para a falta de simetria entre os planos apresentados e agdes implementadas que

se entende como igualmente prejudiciais ao fortalecimento do consorcio.

O quadro a seguir traz uma sintese das potencialidades e barreiras encontradas pelos

atores ao longo dos processos de implementacao dos consorcios intermunicipais.

Figura 2 - Barreiras e potencialidades enfrentadas pelos consdrcios publicos
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Potencialidades Barreiras
- melhoria na prestacao dos servigos -auséncia de marco legal para formalizagdo do con-
- utilizagdo de recursos de maneira sOrcio
conjunta - falta de alinhamento com relacdo as fungdes de
- gestdo compartilhada das a¢des cada ator na implementacdo do consorcio
- efetivagdo de parcerias - divergéncias politicas e econdmicas
- promogao do desenvolvimento local

Fonte: Dados da pesquisa.

Desta forma, torna-se evidente que a utilizacdo dos consoércios publicos, dentro do
contexto da administragdo publica brasileira, se mostra como uma alternativa capaz de contribuir

para promogao do desenvolvimento local e melhoria da prestagao dos servigos publicos.
CONSIDERACOES FINAIS

Dentro da estrutura federalista do Brasil, os municipios possuem funcao essencial na
promog¢ao do bem-comum. Porém, com a promulgacao da Constituicao Federal de 1988 e alteracao
do modelo de gestao estatal, os municipios passaram a ter maiores encargos, especialmente no
que diz respeito a promogao dos direitos sociais, mas na maioria das vezes os recursos nao sao

suficientes para dar efetividade plena ao atendimento das demandas.

Nesta perspectiva, os consorcios publicos se mostram como uma opg¢ao vidvel para que
os municipios possam agir de forma cooperada na resolugdo de problemas que lhes sdo comuns,
favorecendo a complementagao de recursos € a troca de experiéncias entre os participantes. Por
1sso0, 0 objetivo desse trabalho foi apresentar as principais barreiras e potencialidades encontradas
ao longo do processo de implementacdo destes consorcios, visando contribuir para a discussao
sobre o tema, apontando fatores que devem ser incentivados e outros que precisam ser melhor

trabalhados pelos consorciados.

As pesquisas analisadas versaram sobre estruturas consorciais instituidas no modelo

horizontal cuja atuacao se dé entre entes da mesma esfera governamental, neste caso, 0s municipios.

Como potencialidades destacou-se que a integragdo via cooperagdo se mostrou como um
instrumento de auxilio paraaresolugdo de problemas comuns e meio de fomento do desenvolvimento
local. A gestao compartilhada se mostrou positiva no que tange a utiliza¢ao dos recursos humanos,

financeiros e tecnologicos, como também para dar mais transparéncia na execucao das agoes.

Outro fator positivo € que os consorcios dao maior visibilidade e fortalecimento tanto
para os municipios quanto para a regido, o que pode ensejar a possibilidade de atragao de mais

investimentos por parte do governo e demais atores privados.

Ja como barreiras a pesquisa evidenciou a dificuldade de entendimento a respeito a

funcdo de cada participante do consodrcio, a falta de formalizagdo legal e as mazelas politico-
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partidarias como pontos frageis que merecem aten¢ao dos atores que buscam o sucesso desse tipo

de cooperagao.

Para tanto, acredita-se que o didlogo claro entre as partes e a capacita¢do dos envolvidos
pode contribuir para a reducgdo da interferéncia politica desprovida de fundamento, para que os
municipios tenham como resultado a boa qualidade dos servigos publicos e a melhoria da qualidade

de vida de sua populagdo através do desenvolvimento da regido como um todo.

Esse trabalho possui limitagdes como, por exemplo, por ter se restringido a analisar apenas
a otica da implementagdo dos consorcios, porém, espera-se que o mesmo contribua para o fomento
de novos estudos com foco na andlise de casos praticos de implementagdo de consorcios publicos
como também analisar os resultados nas perspectivas dos agentes publicos e da populagdo, para
auxiliar no fortalecimento deste instrumento que muito tem a contribuir para o desenvolvimento

de melhores condi¢des de vida para a coletividade.
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