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1 INTRODUCAO

Atualmente, mais de 3.100 municipios brasileiros escolheram realizar agdes de uma ou mesmo de
vérias politicas publicas pelas quais sdo responsdveis, em cooperagao com outras prefeituras, por meio
de consércios intermunicipais. Esse niimero ja representa mais da metade dos municipios brasileiros
e continua a crescer. A explicagao do fendmeno torna-se especialmente relevante quando se considera
o fato de esta ter sido uma prética muito pouco frequente antes da Constituigao de 1988.

Dos consdrcios intermunicipais atualmente em operagio no pais, apenas oito existiam antes
de 1988. Em 2012, esse nimero atingia a cifra de 401. Crescimento, indiscutivelmente, muito
expressivo. Portanto, os consércios intermunicipais sdo uma das principais transformacoes de nossa
Administragao Publica em sua dimensao federativa. Nao obstante, algumas importantes incégnitas
sobre as razoes que levaram a essa forte expansio ainda persistem e demandam esclarecimento.
No presente artigo, busca-se estabelecer e testar uma hipdtese sobre os fatores responsaveis pela impulsao
do consércio intermunicipal como importante mecanismo de cooperagao federativa horizontal.

2 EVOLUCAQ DOS CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS NO BRASIL

A articula¢ao de municipios brasileiros por meio da formagao de consércios é um dos tragos
caracteristicos do federalismo brasileiro no século XXI. A partir do grafico 1, apresentado a seguir,
pode-se ter uma perspectiva do movimento da cria¢ao de consércios intermunicipais no Brasil,
desde 1970, e que nos permite as seguintes constatagoes:

a) esse é um fendmeno novo, ou seja, que apenas ganhou alguma expressio apés a Constituicao
de 1988;

b) aformagido de consércios intermunicipais tornou-se mais expressiva a partir de meados da
década de 1990, e, desde entdo, apresenta elevado ritmo de expansio.

1. Técnico de planejamento e pesquisa na Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicbes e da Democracia (Diest) do Ipea.
2. Técnico de planejamento e pesquisa na Diest do Ipea.

3. Bacharel em administracdo publica pela Universidade Estadual Paulista (Unesp) — Araraquara — e gestora publica na Prefeitura de Rio Negrinho
(Santa Catarina).
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GRAFICO 1
Consoarcios publicos ativos, segundo abertura de CNPJ: Brasil (1970-2012)
(Em nmeros absolutos)

450 —
400 — e
350 — -
00 L

250 — -

=
150 —

100 -
50 |

I I I I
1970 1985 1986 1987 1989 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

M Anual - Acumulado

Fonte : Dados de Receita Federal de 2012 (Cherubine e Trevas, 2013).
Elaboracdo dos autores.

Duas questdes decorrem das constatagoes anteriores. Em primeiro lugar, o que explicaria
a trajetéria do movimento de impulsio do processo de formagao de consércios intermunicipais
desde 1988? A segunda questao diz respeito ao lapso de tempo observado entre a promulgagao da
Constitui¢ao em 1988 e a aceleragao daquela trajetéria, a partir de meados da década seguinte.
Ou seja, se o desenho do nosso federalismo contido na Constituicao de 1988 pode ser apontado
como “a causa” desse crescimento, por que tal movimento nao ganhou for¢a imediatamente apés a
promulgacio da Constituicao?

Na busca de uma perspectiva institucional capaz de iluminar as questées anteriores,
sao revisitados de forma sumdria alguns elementos relevantes do texto constitucional que contemplam
as reformas e as leis infraconstitucionais.

3 0 ARRANJO FEDERATIVO BRASILEIRO E SUAS TRANSFORMACOES INSTITUCIONAIS RECENTES

A cooperagio federativa horizontal, da qual o consércio intermunicipal é apenas uma das
modalidades, decorre efetivamente da Constitui¢ao de 1988, uma vez que esta contemplou um
modelo federativo descentralizado e cooperativo como forma organizacional do Estado brasileiro.
Tal caracteristica expressa-se por extensas e importantes dreas de atuagao ptblica com competéncias
concorrentes e comuns. Cabe observar que esse nao foi um produto do acaso. Sua escolha decorreu
da consideragao dos constituintes em relagao aos efeitos pretendidos pela forma de Estado adotada.
Sabidamente, esse arranjo no é neutro em relagao as consequéncias transformadoras que ele é capaz
de induzir no 4mbito das relagoes sociais e da atuacio da Administracio Publica. Uma federacao
cooperativa descentralizada pode fomentar a inovagao na Administragao Publica, o protagonismo
da sociedade civil, bem como a promogio de maior equidade no acesso aos servigos publicos entre
cidadaos localizados em diferentes jurisdigoes.

Todavia, a operagao eficiente e eficaz de uma federagao descentralizada e cooperativa demanda
a cria¢do de um conjunto de regramentos que autorizem e acomodem legalmente as diferentes
formas de articulagdo entre os entes federados. Nao obstante, os dispositivos constitucionais nos
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quais os principios cooperativos foram consagrados demoraram a ser regulamentados, por meio de
legislagao infraconstitucional, e, ainda hoje, essa ¢ uma tarefa incompleta.

O Artigo 23 da Constitui¢io de 1988 previa, em seu pardgrafo tnico, agdes cooperativas
entre a Unido, os estados e os municipios, embora os meios legais para a sua efetiva verificagao
fossem dependentes de disciplinamento por lei complementar. O consorciamento intermunicipal,
uma das formas de realizacido da cooperagao federativa, apenas comegou a ganhar um arcabouco
legal com a Emenda Constitucional (EC) n° 19, de 1998,° a qual, no entanto, também demandava
lei regulamentadora.

O pals precisou aguardar por mais sete anos para que fosse aprovada a Lei n® 11.107, de 2005,°
conhecida como Lei dos Conséreios Pablicos. Esse diploma legal representou um importante avanco
institucional na trajetdria de nossa federagio.

Até essa data, todos os consdrcios intermunicipais eram apenas do tipo administrativo,
caracterizados pela facilidade de implementagio (bastando, para isso, o movimento de adesao da
prefeitura municipal), mas, também, pela fragilidade compromissiria: os consércios administrativos
representam compromissos frageis, uma vez que podem ser denunciados a qualquer tempo e desfeitos,
portanto, sem qualquer embarago. Na verdade, além da fragilidade compromissdria, o consércio
administrativo possui ainda diversas limitagées adicionais: 7) auséncia de personalidade juridica —
por meio dele, consequentemente, no se assegura capacidade legal para o exercicio de qualquer direito,
ou, ainda, para a assungao de obriga¢des em nome préprio (Meirelles, 2014);7 77) a possibilidade
da congregacao somente entre entes federativos equivalentes — ou seja, de mesmo nivel na
hierarquia federativa (entre municipios ou entre governos estaduais); e 7iZ) a impossibilidade do
recebimento de transferéncias de recursos dos demais entes federativos (governos federal e/ou estadual).

Assim, até 2005 os municipios brasileiros possufam apenas um instrumento legal limitado
para a cooperagao federativa intermunicipal. Portanto, os problemas mais complexos, para os quais
sao requeridos vultosos recursos, um prazo dilatado de maturacio e, ainda, operagdes que deveriam
estender-se por longos periodos, tinham dificuldades para se efetivar de forma cooperativa entre
entes da federacao.

A nova modalidade de pacto federativo (consércio puablico) introduzida com a Lei n® 11.107,
de 2005, visou suprir tais deficiéncias.

4 HIPOTESE SOBRE OS FATORES IMPULSIONADORES DA TRAJETORIA DE CRESCIMENTO DOS
CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS

A observagio dos dados plotados no gréfico 1, vis-a-vis o pano de fundo das caracteristicas legais dos
consércios pablicos no Brasil, conforme exposto acima, permite avangar uma hipétese em relagao as
questoes jd levantadas sobre a trajetéria de crescimento destes. Neste sentido, pode-se, inicialmente,

4. Disponivel em: <https://goo.gl/Hw)1Q>. Acesso em: 21 ago. 2017.
5. Disponivel em: <https://goo.gl/BAeYe>. Acesso em: 21 ago. 2017.
6. Disponivel em: <https://goo.gl/XgzN49>. Acesso em: 21 ago. 2017.

7. Uma solugdo eventualmente encontrada pelas prefeituras no enfrentamento de tais dificuldades, quando da formacao de consércios
administrativos, é o recurso a constituicdo simultanea de uma associacao civil de direito privado. Outra solucdo também encontrada envolve
a escolha de um municipio capaz de assumir todas as obrigacdes do consdrcio em troca de ressarcimento pecunidrio pelos demais.
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questionar os aspectos legais enquanto fator impulsionador do processo de expansao dos
consorcios publicos. Embora a mais alta taxa de crescimento na formagio de consércios intermunicipais
seja observada no periodo 2008-2010 — periodo posterior, portanto, a entrada em vigor da Lei
n° 11.107/2005 e de sua subsequente regulamentacio por decreto em 2007 —, os anos anteriores
a 2008 apresentam, também, um crescimento nio desprezivel da formagao de consércios.
Assim, aparentemente, a alteragao legislativa acabou por viabilizar iniciativas latentes de consorciamento —
que, nio obstante, mantinham-se até entao apenas como virtualidade (ou demanda potencial) —
e, neste sentido, nao poderia ser identificada como o principal fator impulsionador da cooperagio entre
os municipios. Vale dizer, a Lei n® 11.107 foi muito importante, mas mais como meio que permitiu
a muitos municipios pactuar com outros de forma menos restritiva e mais segura, do que como
causa causans do processo de pactuacio que a legislacio anterior inibia.

A hipétese de trabalho aqui avangada é a de que a aceleragao observada na taxa de crescimento do
consércio intermunicipal resultou, essencialmente, do efeito combinado de dois outros processos
de transformagio desencadeados no curso do federalismo brasileiro.

1) A expressiva descentralizagio politico-fiscal-administrativa introduzida com a Constituicio de 1988.
Apds 1988, os municipios brasileiros passaram a ter mais recursos financeiros, atribuicoes
relevantes no provimento de servigos ptblicos e, ainda, autonomia politica para a realizagio
de tal provimento. O nexo causal entre um desenho federativo descentralizado e cooperativo
com a formagio de consércios intermunicipais parece imediato. Nao hd como se imaginar
uma articulagio entre municipios para prover servicos publicos se as prefeituras nao forem as
responsaveis legais pela oferta desses servi¢os, nao possuirem recursos financeiros relevantes
e nao dispuserem de autonomia politica.

2) A intensa fragmentagcio territorial por efeito da divisido municipal. Entre 1988 ¢ 2000,
a federagao brasileira ganhou mais 1.438 novos municipios, ou seja, um incremento de 35%
em apenas doze anos (Tomio, 2002). Particularmente importante para nossa anélise é constatar,
nesse caso, que nio foram os municipios muito grandes que se subdividiram em unidades de
grandes e médios portes, mas que foram, sim, aqueles municipios ji pequenos que se
desmembraram em unidades ainda menores. Neste sentido, note-se que cerca de mais
da metade (53%) desses novos pequenos municipios brasileiros possuiam menos de
5 mil habitantes, e que outros 26% contavam com um ntmero de habitantes na faixa
entre 5 mil e 10 mil apés sua criagao.

A hipétese a ser testada aqui, portanto, é a de que a falta de escala na execugdo de politicas pitblicas
e no provimento de servigos piiblicos levou muitos municipios a associarem-se na busca de uma reducio
significativa de custos médios operacionais, em atividades pelas quais se tornaram responsdveis apds 1988.

A ocorréncia concomitante desses dois processos parece capaz de auxiliar o entendimento da
peculiar trajetéria de alteragoes da taxa de crescimento do volume de consércios intermunicipais
que se observa ap6s a entrada em vigor da nova constitui¢o. Deste modo, embora por esta tltima
contemplada, a assun¢io de novas responsabilidades pelos municipios (tanto quanto seu processo
de fragmenta¢do) nao ocorre imediatamente apds 1988, mas de forma gradativa, paulatinamente,
a0 longo do tempo. Assim, é razodvel supor que a op¢io pela associagio dos municipios foi sendo
progressivamente experimentada, na medida em que estes assumiam suas novas responsabilidades e
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se fragmentavam. Pode-se supor, ainda, naturalmente, um provével refor¢o desse movimento pela
eventual ocorréncia de um efeito demonstracio, por meio do qual os casos de sucesso teriam induzido
outras prefeituras a aderirem aos consércios jd criados ou a associarem-se em novos pactos.

5 ANALISE POR AREA DE POLITICA PUBLICA

A observagio do processo de formagio de consércios em dreas de politicas publicas distintas oferece
evidéncia adicional de que a descentralizagao, por um lado, e a fragmentagao, por outro, constituem os
principais fatores impulsionadores do movimento de consorciamento intermunicipal. O gréfico 2 exibe
a trajetdria do nimero de municipios consorciados por dreas de politicas publicas entre 2005 e 2015.

De acordo com o grifico 2, ¢ na drea de satide que se concentra o maior desenvolvimento
de consércios intermunicipais como forma de provisao de servico publico ao longo do periodo.
Note-se que o servigo publico de sadde constitui um dos mais fortemente descentralizados no Brasil,
caracterizando-se, 20 mesmo tempo, por significativas economias de escala operacional.

No caso da satde, as defini¢coes de competéncias de cada esfera de governo foram se estabelecendo
na medida em que se implantava o Sistema Unico de Satde (SUS), com os municipios assumindo
progressivamente a gestao da aten¢do bdsica e do sistema municipal. Do ponto de vista temporal,
esse processo tem inicio com as Normas Operacionais Bdsicas (NOBs) dos anos de 1991-1993,
consolidando-se, posteriormente, com as NOBs de 1996. Note-se aqui também que um elemento
da NOB especialmente sensivel para a decisao de integragao dos municipios ao SUS ¢é a garantia de
recursos por meio das transferéncias “fundo a fundo”.

Ainda em relagio ao setor de satide, observa-se que a taxa de crescimento foi se reduzindo ao
longo do periodo estudado, e, hoje, tende a estabilizar-se préximo dos 2.700 municipios consorciados.
Esse movimento é consistente com nossa hipdtese, pois o movimento de descentraliza¢io promovido
com a implantagdo do SUS encontra-se consolidado atualmente, assim como o processo de
fragmentacao municipal.

GRAFICO 2
Trajetoria do nimero de municipios com consércios intermunicipais (2005-2015)
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Fonte: Munic/IBGE.
Elaboracdo dos autores.

Quanto as demais dreas de politicas puablicas, hd, aparentemente, uma tendéncia geral moderada
de expansio ao longo do periodo desde 2005, com muitas oscilagoes em dreas especificas.




BoLetim DE ANALISE PoLitico-InsTiTucionaL | N. 12 | Ju.-Dez. 2017

72
GRAFICO 3
Consorciamento intermunicipal no Brasil por tamanho de municipio (2015)
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Fonte: Munic/IBGE.
Elaboracao dos autores.

Outra evidéncia importante, nesse caso, para corroborar a relevincia da fragmentagao municipal
como fator impulsionador dos consércios, é a observagao do percentual de municipios consorciados
por faixa de tamanho populacional. Neste sentido, nota-se claramente no gréfico 3 que a proporgio de
municipios consorciados em satide, entre aqueles com menos de 5 mil habitantes, é a maior de todas,
ainda que esse valor vé caindo, na medida em que nos deslocamos para faixas populacionais superiores.

De modo diferente, no entanto, nas demais dreas de politicas publicas pesquisadas, a fragmentagao
territorial dos municipios brasileiros parece ser uma explicagdo relativamente mais fraca para a
impulsao dos consércios intermunicipais.

6 DISTRIBUICAO GEOGRAFICA DOS CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS ENTRE 2005 E 2015

Analisemos, agora, a distribuicio espacial dos consércios intermunicipais no periodo 2005-2015.
Na figura 1, as cores mais escuras indicam que o municipio participa de consércios em diferentes
dreas de politicas publicas. Naturalmente, o tom mais claro representa a situagio em que o municipio
nao participa de nenhum consércio.

Ao observamos as figuras a seguir, uma caracteristica do processo de consorciamento intermunicipal
destaca-se imediatamente, qual seja: ¢ um fendmeno cujo padrio de ocorréncia encontra-se vinculado
ao territorio do estado no qual o municipio estd localizado. Percebe-se, assim, que em estados como
Minas Gerais, Mato Grosso e Parand, uma propor¢ao muito expressiva de municipios participa de
um ou mais consdrcios. Jd em outros estados, como Amazonas, Tocantins, Piaui, Roraima e Amap4,
tal frequéncia torna-se acontecimento raro. Sabemos que os governos dos estados de Minas Gerais
e do Parand desempenharam papel decisivo na formacao de consércios de saide. Em estados como
o Cear4, o Rio Grande do Norte e a Bahia, a formagio de consércios intermunicipais, entre 2005
e 20015, foi visivelmente muito mais intensa que a prevalecente nos estados vizinhos, sugerindo,
novamente, uma conexao entre o pertencimento dos municipios a determinado estado da federagao
e a frequéncia na formacio de consércios intermunicipais.
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FIGURA 1
Evolucao do consorciamento intermunicipal: nimero de consorciamentos por municipio
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Uma comparagao interessante ¢ a que pode ser estabelecida entre a formagao de consércios
nos dois principais estados da regiao amazonica: o Pard e o Amazonas. Enquanto no primeiro hd
forte presenca de muitos municipios que se consorciaram, no segundo esta presenga é muito fraca.
Embora nao haja registro sobre a atuacio dos respectivos governos no fomento/indugio de consércios,
é revelador observar que o estado do Amazonas foi o tinico estado da federagio brasileira em que nao
houve a cria¢ao de nenhum municipio novo entre 1988 e 2001. J4 no Pard, 38 novos municipios
foram criados no mesmo periodo, representando um crescimento de 26,8%.

7 CONSIDERACOES FINAIS

O federalismo constitui um dos tragos fundamentais da organizagao politica brasileira, desde a
proclamacio da Republica. Isso nao significa, todavia, que o arranjo federativo no Brasil nao tenha
se transformado ao longo de sua histéria. Nao apenas houve transformagées, como estas, na medida
em que condicionaram as estratégias dos principais atores politicos, acabaram por impactar de forma
significativa o funcionamento da democracia, e, consequentemente, o desenho e a implementacio
das politicas publicas.

Assim, a cada mudanga na configuragao do arranjo federativo brasileiro, a dindmica das relagoes entre
seus entes constitutivos combina elementos de competigio e de cooperagio com intensidades diferentes.

No presente artigo, analisou-se a trajetéria recente da federagio brasileira, a partir da observagio e do
acompanhamento das institui¢oes voltadas para a cooperacio federativa horizontal, mais especificamente
para aquela que ocorre por meio da formagio de consdrcios intermunicipais entre os anos de 2005 ¢ 2015.

Os dados disponiveis revelam ter ocorrido uma forte expansio tanto do numero de consércios
quanto do niimero de municipios consorciados nesse periodo. Buscou-se, entdo, construir uma
explicacio desse fendmeno a partir da hipétese de que ele é impulsionado por duas transformacoes
significativas em curso no federalismo brasileiro: a descentralizagao (politica, administrativa e fiscal)
e a fragmentacao territorial de pequenos e médios municipios.

Embora tal hipétese seja corroborada por fortes evidéncias para os consércios de satude, ela,
no entanto, nao parece ser a explicagio geral para a impulsio dos consércios intermunicipais em
todos os casos. A observagao da distribui¢ao espacial do fendmeno sugere, ainda, a existéncia de
um forte vinculo entre a origem regional do municipio (o fato de pertencer a determinado estado
da federacio) e a sua disposi¢io para formar um consdrcio intermunicipal.
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