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Relatoério Institucional

APRESENTACAO

Este Relatdrio Institucional situa-se no ambito do projeto de apoio a formulagao da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) e tem por objetivo contextualizar os temas
associados ao desafio de construir um novo pacto urbano no pais. Um amplo conjunto de

Notas Técnicas, semindrios e discussoes foram realizados ao longo dos tltimos dois anos, numa
parceria entre o Ipea e 0 MDR. Este relatério discute os consércios publicos intermunicipais

e o seu potencial para a promogio das politicas de desenvolvimento urbano.

A anilise textual do tema, em que se estabelece o encadeamento para a formulagao da

PNDU, demonstra o seguinte:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

8)

9)

A Unifo possui um papel importante na definigao de instrumentos de coordenagio
e financiamento de um amplo conjunto de politicas publicas. Argumenta-se que essa
l6gica se mantém quando se pensa em politica urbana.

Assume-se que a trajetdria institucional das politicas pablicas importa para pensarmos
na construgao de novas estratégias de enfrentamento de problemas sociais. As iniciativas
voltadas a construgio de uma agenda urbana sempre foram desenvolvidas de forma
fragmentada no 4mbito do poder publico federal e essa légica se repete nos entes
subnacionais, aumentando a desigualdade interfederativa. Nesse caso, esforcos sao
necessdrios para reverter esse processo e criar mecanismos de coordenagio.

O governo federal vem, hd décadas, criando arranjos institucionais conhecidos como
sistemas nacionais de politicas publicas (tais como satide, educacio e seguranga publica).
Argumenta-se que um arranjo semelhante seja necessrio para compreendermos qual
serd a participacio dos consércios intermunicipais no processo de desenvolvimento
da politica urbana.

A capilaridade dos consércios pode ser um importante recurso para a realizacio de
féruns, debates e a promogio do engajamento dos entes locais a pauta proposta pela
Uniao no que tange ao desenvolvimento urbano.

Os consércios intermunicipais sao eminentemente entes de articulagao dos interesses
regionais. Contudo, a distribui¢ao dessas organizagoes ¢ desigual no territério brasileiro.

Consércios puablicos sio uma solugao institucional e administrativa para o exercicio
de competéncias comuns em recortes territoriais com a presenca de fun¢des publicas de
interesse coletivo coincidentes com o interesse local.

A PNDU em alinhamento ao sistema de planejamento e ordenamento territorial
delineado na Constitui¢ao Federal (CF) pode assumir papel indutor no estabelecimento de
parAmetros para consécios publicos com vistas & administracao de politicas piblicas em
escalas que fogem as capacidades e ao Ambito territorial dos municipios isoladamente.

A versatilidade do formato institucional dos consércios publicos permite a sua adogao
para diferentes setores e programas de politicas publicas desde solugoes de gestao
compartilhada (tributdria, selecio e capacitagio de pessoal, planejamento, entre outros)
a administragao de politicas em fungoes publicas de interesse comum (sistema de
transporte, saneamento ambiental, infraestrutura, habitagao, entre outros).

Dificuldades na cultura politica de concertagio entre governos e a auséncia de instdncias de
governanga locais com mecanismos legais de compromisso entre as partes, sobretudo
de municipios-satélites dos polos das regides geogréficas, inclusive metropolitanos,
geram contingéncias para a institui¢io e eficicia dos consércios.
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10) A PNDU pode atuar em conjunto com as associacoes de municipios para a criagao
de féruns de discussao sobre o aperfeicoamento institucional e de governanga dos
consércios e para a sua promog¢io nos municipios como solu¢io de otimizagao de
resultados de politicas de desenvolvimento urbano.

1 INTRODUCAO

A promulgagao da Lei dos Consércios, em 2005, fez com que o tema fosse alcado de forma
bastante forte a agenda de estudos sobre politicas ptblicas no Brasil. Desde entao, muitos
estudos foram feitos acerca do tema. A maior parte dos estudos voltados a temdtica versa
a respeito de politicas de satide, meio ambiente e saneamento bésico (Lui, Schabbach e
Nora, 2020). Contudo, as potencialidades dessas organiza¢oes para a implementagio de
politicas publicas urbanas ainda precisam ser exploradas. Este Relatério Institucional tem por
objetivo discutir de que modo os consércios podem dialogar com a proposta da PNDU,
com a Agenda 2030 e com a Carta Brasileira para Cidades Inteligentes a fim de desenvolver
politicas publicas em ambito local.

O argumento desenvolvido orienta-se a partir das teses que defendem o papel do legado
institucional para compreender como operam as politicas pablicas. Em relacio a tarefa de
explicar por que instituicoes mudam, muitos estudiosos reconhecem o papel dos choques
exégenos, do mimetismo institucional e da trajetéria da politica como determinante para uma
reconfiguragio institucional (Frizo e Nierdele, 2019). No entanto, a literatura negligencia a
importancia das mudancas baseadas em desenvolvimentos endégenos que frequentemente
crescem de forma incremental ao longo do tempo (Hall, 2009).

Em um mundo esterilizado, o desdobramento dos desenhos dos objetivos, instrumentos
e formas de governanga de uma politica publica seria feito desde a sua concepgio. No entanto,
isso quase nunca acontece na vida real. Em vez disso, os objetivos e os instrumentos da
politica tendem a mudar com o tempo, com base nas escolhas anteriores. Como resultado,
os projetos de politicas muitas vezes se desenvolvem inadvertidamente em arranjos abaixo do
ideal, comprometendo assim sua eficdcia (Rayner, Howlett e Wellstead, 2017). No desenho da
politica, trés conceitos sao fundamentais para a andlise — coeréncia, consisténcia e calibragio.
Os objetivos das politicas sao considerados coerentes se eles se conectam as mesmas intengoes
de politicas inteiras e podem ser perseguidos a0 mesmo tempo sem problemas (Kern e Howlett,
2009). Os instrumentos sao considerados consistentes caso se apoiem mutuamente e traba-
lhem juntos para atingir o mesmo objetivo, criando incentivos e desincentivos relacionados
(Van Geet, Lenferink e Leendertse, 2019). Por fim, o processo de calibragio resulta do
monitoramento permanente da coeréncia e consisténcia da politica. Nesse sentido, a calibragao
¢ um processo que ajusta as metas e os instrumentos ao longo do tempo. A calibragao é
necessdria porque a politica muda a realidade social, resolve os problemas originais, coleta
aprendizado sobre o processo e formula novos objetivos.

A andlise dos consdrcios e a discussao sobre o seu potencial para o desenvolvimento
de politicas urbanas vai se desenvolver a partir do pressuposto anunciado. Defende-se que
¢ preciso compreender o padrao de agao dos consércios publicos a fim de discutir suas
potencialidades em uma nova seara de politica publica. Parte-se do principio de que as
politicas puablicas sao reconhecidas como instrumentos sociais importantes para o enfren-
tamento dos problemas publicos e para a promogao do desenvolvimento (Lima, Aguiar e
Lui, 2021). Nesse ponto, tal visao se coaduna com a defini¢io de politicas pablicas que as
concebe enquanto iniciativas voltadas a transformac¢io de uma realidade social percebida
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como problemdtica. Por conseguinte, assume-se que as politicas pablicas tém potencial
para provocar mudangas sociais. Contudo, a ideia de que as realidades sociais precisam ser
percebidas como problemadticas e merecedoras de agao exige um olhar para os fatores cogni-
tivos que permeiam o processo de producio das politicas publicas. Em outras palavras, para
que os consércios intermunicipais sejam organizacoes relevantes para a promogio e para o
desenvolvimento de uma PNDU ¢ preciso que os atores locais que coordenam as multiplas
associagoes entendam o urbano como uma questio a ser resolvida.

Este texto estd dividido em partes. No primeiro momento, faremos um resgate his-
térico do consorciamento no Brasil e, em sequéncia, apresentaremos dados relativos ao
cendrio do consorciamento no Brasil. Em seguida, articularemos uma interpretagio de
como os consorcios operam, dando énfase para a forma como a Unido e as grandes politicas
nacionais atuam e como elas impactam o modo como os consdrcios constroem sua agenda
de trabalho. Por fim, discutiremos de que maneira os consércios podem contribuir com a

implementagao da PNDU.

2 0S CONSORCIOS PUBLICOS NO BRASIL: FORMACAO
E DESENVOLVIMENTO

Este texto tem como objetivo fazer um resgate histérico das discussoes sobre o tema dos
consércios intermunicipais. Para isso, buscaremos situd-los no contexto politico e institucional
originado apds a década de 1980 no pais e debateremos as principais questdes e conceitos
levantados pelos estudiosos do assunto. Além disso, apresentaremos os dados referentes ao
consorciamento disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
Nesse sentido, nosso objetivo ¢ demonstrar como se distribuem os consércios no pais e de
que forma cada grande regido se insere nesse contexto nacional.

Os municipios buscam fornecer servigos publicos locais de maneira econémica.
E amplamente reconhecido que muitos servigos realizados por governos locais em con-
sorciamento estao sujeitos a retornos de escala (Lago-Pefias e Martinez-Vazquez, 2013;
Niaounakis e Blank, 2017). Uma abordagem bastante discutida no contexto nacional e
internacional argumenta que uma via para efetuar economias de escala é por meio da fusao
de municipios (Drew, Kortt e Dollery, 2016). Paises como Austrdlia e Holanda estdo entre
aqueles que viram uma redugao substancial no nimero de municipios desde a década de
1990. No entanto, a consolida¢io dos municipios estd sujeita a vdrias desvantagens e nio
foram encontradas evidéncias de que apés a fusao desses tenha havido substancial economia
de escala ou redugao de custos (Allers e Geertsema, 2016; Drew, Kortt e Dollery, 2016).
Em relagao ao ganho de economia de escala a partir do consorciamento, alguns estudos
apontam que hd ganhos significativos, enquanto outros nio chegam a tal evidéncia con-
clusiva (Aldag e Warner, 2018; Ferraresi, Migali e Rizzo, 2018; Luca e Modrego, 2021;
Soukopovd e Vacekovd, 2018).

Esses achados reiteram a importincia de pensar em formas de alcangar economias de
escala e eficiéncia administrativa nos governos locais. No Brasil, a discussao sobre a extingio
e fusdo de municipios é um tema recorrente nos meios de comunica¢io e em alguns
organismos federais.

Contudo, as experiéncias internacionais que executaram projetos desse tipo nao
alcangam os resultados esperados. Dado esse cendrio composto por conflitos, considera-se
necessdrio explorar de que modo a realidade brasileira de consorciamento municipal para a
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provisio de servigos ptblicos pode contribuir para uma melhora da gestao publica e com a
implementagao da PNDU de forma especifica.

A temitica da cooperagdo e coordenacio interfederativas na implementagio de
politicas publicas tem permeado o debate contemporaneo sobre o federalismo e ¢ vital para
compreendermos como a PNDU pode se inserir no contexto brasileiro. Além da cldssica
triade Unido, estados e municipios, novos arranjos institucionais, como comités, conselhos,
comissdes e consdrcios, passaram a ser importantes espagos onde as politicas publicas sao
discutidas e estruturadas (Gomide e Pires, 2014). Conforme afirmam Grin e Abrucio
(2017) e Abrucio e Sano (2011), conhecer o sistema federativo ¢é vital para compreender as
relagoes entre as esferas de poder e como elas descentralizam competéncias e recursos. Grin
e Abrucio (2017) mobilizam a tese de Paul Pierson (1995) de que “no federalismo, dada
a divisao de poderes entre os entes, as iniciativas politicas sio altamente interdependentes,
mas sao, de forma frequente, modestamente coordenadas” (Pierson, 1995, p. 451) para
refletir sobre como operam as formas de cooperagio e coordenagio em sistemas federativos.
Nesse sentido, assume-se aqui os dois seguintes pressupostos interconectados: de que em
um sistema federativo hd espago para iniciativas dos entes subnacionais, dada a sua auto-
nomia politica, e que, por conseguinte, é recomenddvel que as agdes dos agentes politicos
que representam aqueles estejam em algum grau de consonincia entre si. A coordenacio que
Pierson (1995) aponta como deficitdria nos sistemas federativos descende justamente da
falta de coesao entre as iniciativas dos entes federados, que se utilizam da prerrogativa
da autonomia para executar agoes de interesse préprio sem observar como esses esforgos se
coadunam uns com os outros.

Conforme apontam Segatto e Abrucio (2016), uma das questdes mais importantes
no debate sobre o federalismo refere-se & compatibilidade entre a diversidade, caracteristica
do federalismo, e a garantia de politicas sociais universais tipicas de paises que possuem
direitos garantidos, tais como o acesso a satde, educacio e assisténcia social. Nesse sentido,
todos os cidaddos de uma dada na¢io devem ter acesso a um conjunto de servicos de modo
uniforme, independentemente de qual ente federado estd operando a politica. Segundo
os autores, a andlise das politicas sociais em sistemas federativos mostra que a coordenagio
do governo federal tem capacidade de reduzir a heterogeneidade na implementagao feita
pelos governos subnacionais. Em relagao aos estudos sobre coordenacio federativa, os
pesquisadores destacam elementos como a distribui¢io de recursos, o estabelecimento de
padrées bdsicos e a regulamentagao nacional, os quais garantem homogeneidade na entrega
de servigos publicos entre as diferentes regides (Arretche, 2004; Abrucio, 2005; Lotta,
Gongalves e Bitelman, 2014; Couto e Bellon, 2018).

Além disso, é conveniente ressaltar que, historicamente, os estudos sobre coordenacio
federativa deram mais aten¢do ao papel do governo federal enquanto indutor das relagoes
intergovernamentais, deixando de lado a atribuicio dos outros entes federados. Desse modo,
a contribuicio oferecida pelos estudos sobre consércios publicos  literatura especializada
orienta-se pela iniciativa de mostrar como os entes locais conseguem se organizar e construir
um arranjo minimamente coerente que lhes permite buscar beneficios coletivos.

Nessa seara reside uma importante dimensio para pensar a PNDU, que pode
definir o sucesso da politica no campo das relagées com consércios publicos. E preciso
considerar que os arranjos intermunicipais sao frutos da autonomia conquistada pelos
municipios brasileiros ao longo das dltimas décadas. A agenda do desenvolvimento
urbano estd presente nos municipios, contudo, dada a natureza da politica, ainda estd
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muito atrelada as demandas locais e ainda pouco alinhada a um desenho mais abran-
gente formulado pela Unido. Obviamente, desde a promulgacao da Politica Nacional
de Saneamento Bdsico, da Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS) e do préprio
Estatuto da Cidade, existem algumas diretrizes nacionais que estabelecem instrumentos
comuns de gestao urbana. Todavia, essas politicas nao foram capazes de criar um
conjunto uniforme de produtos e servigos a nivel nacional e tampouco reduzir as desi-
gualdades sociais no que concerne ao acesso ao direito a cidade. Da mesma forma, nao
apresentam forca suficiente para orientar as agdes dos agentes politicos subnacionais
em prol do tema em questao. Nesse sentido, considera-se que o desenho vigente das
politicas urbanas ainda ¢ fragmentado. Entendemos desenho como os elementos que
correspondem a estrutura légica das politicas publicas, tais como problemas e objetivos,
instrumentos de implementagao, beneficidrios e regras de inclusdo ou exclusao, sistema
de governanca, racionalidades e construgdes sociais (Lima, Aguiar e Lui, 2021). Para
que a PNDU consiga se articular com os consércios intermunicipais a fim de produzir
um conjunto encadeado de normas, bens e servicos com os municipios, é preciso criar
instrumentos capazes de garantir essa vinculagio ao longo do tempo.

Da mesma forma, é necessdrio criar espagos institucionais de didlogo e apresentagio das
potencialidades da PNDU a fim de que esses entes e seus representantes politicos se sintam
convidados a se engajar nessa politica proposta pela Unido. E preciso lembrar sempre que
os consorcios, ao contrdrio dos municipios, constroem sua agenda de trabalho a partir do que os
prefeitos dos municipios-membros decidirem, ou seja, essas organizagdes nao tém quaisquer
obrigacoes legais de implementar quaisquer politicas putblicas (como satde, educagao, dis-
posigao dos residuos sélidos, regulacio do perimetro urbano, entre outros), diferentemente
dos entes municipais. Os consércios sao pessoas juridicas de direito publico ou privado e
nao entes federados. Nesse sentido, sao constituidos para o exercicio de competéncias ou
obrigacdes dos entes que os compoem. Assim, para que os consércios venham a colaborar
com a PNDU, ¢ necessdrio que haja didlogo, coordenagio e incentivos financeiros para tal.

2.1 0 surgimento dos consoércios publicos no Brasil

Este texto ndo tem a pretensao de resgatar toda a histéria de criagio dos consércios publicos
no Brasil ou mesmo recuperar o debate sobre o federalismo brasileiro desde os tempos das
capitanias hereditdrias, dado que esse assunto jd ¢ muito bem documentado na literatura
(Leal, 1948; Abrucio, 1998, 2005; Almeida, 2005; Strelec, 2011; Abrucio, Franzese e
Sano, 2013). Interessa aqui compreender os pontos nevralgicos apontados como impor-
tantes para observarmos a trajetéria dos consércios no pais. Entre eles estd a questao da
coordenacio e cooperagio entre os municipios que compdem tais arranjos e os meandros
da sua conformacio institucional.

Os consércios jd existem hd muitos anos no Brasil, e indmeras pesquisas foram
realizadas enfocando o seu funcionamento. Conforme Strelec (2011), consércios surgem
como uma forma de inovagao institucional para a gestio municipal e intermunicipal e como
instrumentos de planejamento regional para uma possivel solugao de problemas comuns.
Na visao de Dias (2000), a ideia de consorciamento nao ¢ recente no Brasil, uma vez que,
desde 1891, na Constituicdo do Estado de Sao Paulo, a institui¢ao de consércios entre as
municipalidades jd estava prevista, necessitando, porém, de autorizacio legislativa estadual.
Segundo a autora, com a CF/1937, o consorciamento entrou para o regramento juridico
nacional, o que formalizou tal modelo de arranjo e, a partir desse momento, os municipios
poderiam, em principio, se associar para a administragao de servicos publicos comuns.
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Todavia, como afirma a mesma autora, dado que os entes locais no possufam autonomia
administrativa — durante o Estado Novo —, os respectivos arranjos precisavam ser reconhe-
cidos pelas esferas estaduais.

As Constituigoes Federais de 1934 e 1946 dispuseram sobre a possibilidade de avangos
administrativos entre os diferentes entes federativos (estados e Unido) e com os municipios.
A figura juridica adotada era a dos convénios (Durao, 2007). Ressalte-se a experiéncia da
criagio do préprio IBGE como érgao de administragao colegiada com representago paritria
dos estados, da Unido e dos municipios. Essa forma de organizacio foi possivel gragas aos
convénios voluntérios firmados com todos os municipios do pais, o que inclusive permitiu a
instalacio de agéncias censitdrias em todos eles (Cabral e Dezouzart, 2010). O acerto desse
arranjo ficou expresso nos resultados do censo de 1950, ainda hoje considerado exemplar e
cujo processo serviu de base para a construgao da expertise do IBGE.

Strelec (2011) e Strelec, Costa e Calderon (2018) destacam que, apesar da antiga pre-
visdo legal, foi apenas na década de 1980 que o consorciamento entre os entes locais passou
a se tornar uma ferramenta de gestao publica vidvel. Antes disso, as experiéncias existentes
eram descritas pela literatura como escassas. Essas experiéncias pioneiras, sob o rétulo de
consércios, foram resultados de esforgos de aperfeigoamento das relagoes interfederativas.

Ressalte-se que a CF/1967-1969 incorporou alguns mecanismos e aperfeicoamentos
de instrumentos juridicos discutidos no periodo democritico anterior (1946-1964), como
a previsao das regides metropolitanas. Nesse sentido, observa-se que a ideia de consércios
com base territorial para o exercicio de competéncias comuns em razao da integragio em
escala local ou intra-regional jd havia sido proposta em 1957, no substitutivo da proposta
de lei relativa & operagio do municipio no mesmo ano. O artigo 23 do referido projeto
dispde sobre a formagao de

consércios de municipios, visando favorecer a solugdo conjunta de problemas que afetam os interesses
dos municipios pertencentes a uma regido determinada, bem como (...) estabelecer um sistema de
cooperagio técnico-administrativa entre esses municipios e entre os consdrcios municipais e os
érgaos de administracao federal e estadual, que precisam atuar mediante descentralizacio regional
ou sub-regional, segundo um planejamento prévio e em harmonia com as administracoes locais

(Teixeira de Freitas, 1957, p. 14).

O projeto prossegue com disposi¢cdes acerca da organizagio, regras para formagio e
reconhecimento dos consércios, inclusive com minimos e méximos de drea e prazos para
revisao bem como a preservacio da autonomia dos municipios consorciados. Isso indica
que, no momento da formagio dos primeiros consdrcios, j4 existia um acimulo de infor-
magdes e experimentagoes de solugoes organizacionais compativeis com as condicionantes
juridico-politicas.

Os consdrcios firmaram-se, ao longo da década de 2000, como mecanismos relevantes
para a gestao municipal da satide no Brasil. Tal difusio se deve a busca por melhor desem-
penho no exercicio de competéncias propiciado aos seus participantes, entre eles: ganhos de
escala na compra de medicamentos, maior racionalidade aos processos e despesas e realizacio
de projetos regionais conjuntos. Esses requisitos seriam impraticdveis de forma isolada pelos
municipios (Lui, Lima e Aguiar, 2022).

A partir de 2005, os consércios publicos no Brasil passaram a contar com uma legislacao
especifica (Brasil, 2005), orientando de forma mais clara a atividade dessas organizagoes
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(Abrucio, Filippim e Dieguez, 2013). O estudo de Strelec (2011) analisa o impacto desse
instrumento normativo para a gestio dos consércios e para as relagoes intermunicipais.
Segundo os autores, antes da existéncia da lei, as iniciativas careciam de regulacio e seguranca
juridica, o que favorecia a emergéncia de conflitos entre os entes federados, principalmente
no que concerne aos custos financeiros e ao uso dos beneficios advindos dos consércios.

Do ponto de vista juridico-administrativo, os consércios publicos sao definidos como:
negécios juridicos de direito pablico, plurilaterais, cujo objeto é a coopera¢ao mutua entre
os pactuantes. Sao de direito publico por forma ou designacio normativa (voltados para
entes publicos e/ou inscritos no rol de pessoas juridicas de direito publico); e plurilaterais,
pois é condigio de existéncia a participagio de mais de um ente federativo. Diferentemente
dos contratos, nos consércios inexiste a contraposigao de obrigacoes, seu objeto é a coope-
ragdo dos participantes e admite vérios objetivos (Carvalho Filho, 2018). A inexisténcia da
contraposicao de obrigacoes é expressa no § 3° da Lei n® 11.107, que estabelece como nulas
as cldusulas que prevejam contribui¢oes financeiras ou econémicas determinadas para o
consorcio. Isso nao implica que os consorciados e o consércio nao possam estabelecer
obrigacoes. A diferenca é que as obrigacdes nio sio condigio para a participagio no consorcio
e ndo sdo contraidas entre os consorciados mutuamente, mas representam obrigagoes destes
com o préprio consdrcio. Essa diferenca refor¢a a autonomia dos consorciados e viabiliza o
consércio como espago de governanga.

Atualmente, a Pesquisa de Informagoes Bdsicas Municipais (Munic), realizada pelo
IBGE, mapeia quais municipios participam de consércios no Brasil e suas respectivas dreas
de atuagao. Publicada desde 1999 a cada dois anos, em quatro de suas edigdes, a referida
pesquisa perguntou aos municipios sobre a temdtica dos consércios. Para a composigao dos
gréficos expostos na sequéncia, consideramos os consércios intermunicipais.

2.2 Descricao geral dos consorcios no Brasil: evolucdao temporal,
areas de atuacao e caracteristicas dos municipios consorciados

Identifica-se no grafico 1 que o percentual de municipios consorciados jd era relativamente
elevado no ano de 2005, ano em que a Lei dos Consoércios foi aprovada no Brasil. Naquele
ano, 45% dos municipios jd estavam consorciados. Em 2011, esse indice passou para 52%
e, em 2015, ficou em 64%. O tltimo dado da pesquisa Munic/IBGE mostra que esse valor
pouco se alterou na segunda metade da década de 2010, dado que, em 2019, 69% dos
municipios estavam consorciados.

GRAFICO 1
Evolucdo do indice de municipios consorciados no Brasil
(Em %)
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Fonte: IBGE/Munic, 2005, 2011, 2015 e 2019.
Elaboracdo dos autores.
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Em relagdo a distribui¢io dos consércios por tamanho dos municipios, identifica-se
que a maioria dos consércios intermunicipais é composta por municipios abaixo de 20 mil
habitantes, ou seja, municipios de pequeno porte. Esse dado era extremamente previsivel,
dado que a maior parte dos municipios brasileiros se encontra nessa faixa populacional.

Da mesma forma, ¢ importante considerar a presenca de consércios que tém participacio
dos estados e da Unido. Nesse caso, a Lei dos Consércios deixa claro que os municipios
podem se consorciar com os seus respectivos estados e com a Unido. Em tais circunstincias,
tem-se os consdrcios verticais, em que os entes federal e estadual se associam aos subnacionais.

GRAFICO 2
Numero de consorcios existentes no Brasil, por tamanho do municipio e esfera da federacdo,
Brasil (2019)
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.

Os gréficos adiante apontam que os municipios das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste
$20 0s que mais estdo consorciados. Também ¢ interessante observar que, enquanto a regiao
Norte possui poucos municipios com consércios que envolvem o governo estadual ou com
a Uniao, regides como Nordeste, Sudeste e Sul destacam-se nesse quesito.

GRAFICO 3
Distribuicdo dos consércios publicos de acordo com o grau de articulacdo interfederativa,
por municipio, estado e Unido
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Fonte: Munic/IBGE, 2021.
Elaboracdo dos autores.
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GRAFICO 4
Municipios consorciados por regiao do pais
(Em %)
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Fonte: Munic/IBGE, 2021.
Elaboracdo dos autores.

Conforme apontado, a Lei de Consércios Publicos foi um marco no pais. No ano de 2005,
quando a lei foi promulgada, 2.615 municipios, ou 47% do total, j4 estavam consorciados.
Identifica-se pelo mapa 1 que, nesse ano, os consércios se concentravam principalmente nos
estados de Minas Gerais, Goids, Sio Paulo, Parana, Rio Grande do Sul e Santa Catarina. Nas
regioes Nordeste e Norte os consércios ainda estavam pouco presentes.

MAPA 1
Sedes dos consdrcios publicos (2005)
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Fonte: Munic/IBGE, 2021.
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O mapa 2 apresenta as sedes dos consércios no ano de 2017. Identifica-se nesse periodo
que o consorciamento passou a ser uma pratica muito presente também nos municipios dos
estados da regiao Nordeste — com destaque para Ceard, Pernambuco e Bahia.

MAPA 2
Sede dos consdrcios publicos (2017)

N

A

0 205 410 820 Km
S S S S S

Fonte: Munic/IBGE, 2021; Rais/Ministério do Trabalho e Emprego, 2021.

O mapa 3 mostra todos os municipios consorciados no pais. A literatura jd vinha desta-
cando, hd décadas, a presenga dessas organizacoes nas regides Sul e Sudeste. Contudo, nos
ultimos anos, essa situacdo mudou substancialmente nas regiées Nordeste e Centro-Oeste.
Identifica-se que o estado do Ceard conta com uma visivel cobertura de consércios. Além
disso, estados como Bahia, Pernambuco, Alagoas, Paraiba e Rio Grande do Norte também
apresentam uma cobertura de consércios considerdvel. Esse dado demonstra como a pratica
da articula¢do intermunicipal cresceu na regiao Nordeste na tltima década. Vale destacar
os estados do Piaui, Pard, Roraima, Tocantins, Maranhao e Amapd, por ainda revelarem
incipientes resultados nessa temdtica.

Em rela¢io a drea de atuagdo dos consércios, identifica-se que eles ainda estdo bastante
concentrados na drea da saide. Contudo, é preciso apontar que a maior parte dos consércios
brasileiros opera em mais de um setor, sendo a saide um dos principais campos. Isso permite
pensar na atuacio dos consércios para a implementagao das politicas urbanas no Brasil.
O mapa 4 foi construido com base na principal atividade exercida pelo consércio, conforme
apontado na pesquisa Munic de 2017.
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MAPA 3
Distribuicdo nacional dos consoércios publicos (2017)
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Fonte: Munic/IBGE, 2021.

MAPA 4
Distribuicdo dos consércios publicos por area de atuacdo (2017)
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O grafico 5 apresenta, de forma comparada, o ndmero de consércios por regido do
pais. Em relagio a histérica concentragio de consércios nas regides Sul e Sudeste, observa-se
que a regido Nordeste retine um niimero considerdvel de consércios em seu territério. Jd a
regido Centro-Oeste, conforme apontam os mapas expostos e o grifico abaixo, apresenta
um conjunto de consércios. A regido Norte, por sua vez, segue concentrando poucas
organizagdes desse tipo.

GRAFICO 5
Numero de consércios existentes por regido, Brasil (2019)
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.

E também interessante observar a presenca dos consércios verticais, ou seja, aqueles
em que os governos estaduais participam. Segundo apontado no estudo de Julido e Olivieri
(2020), o papel dos estados na conducio dos consércios de satide tem sido crescente. A
inser¢ao desses entes federados no desenvolvimento das atividades dos municipios é, prin-
cipalmente, no intuito de coordenar as iniciativas realizadas, a fim de evitar sobreposi¢ao de
atividades e vazios assistenciais na prestagao de servigos de satide. Assim, entende-se que os
consdrcios verticais sao formados por entes governamentais de esferas diferentes. Segundo
as autoras, o Ceard foi o primeiro estado a adotar consércios verticais de satde logo apds a
aprovagao da Lei dos Consorcios, Lei n® 11.107, de 2005, que permitiu a formagao de
consorcios entre estados e municipios (Julido e Olivieri, 2020). Conforme destacado, outras
mudancas que a Lei dos Consdrcios trouxe foram maior seguranga juridica para o arranjo
e a institucionalizacio da responsabilidade soliddria entre os entes.

O gréfico 6 aponta que a drea da saide segue sendo soberana na temdtica de atuagio
dos consércios. Contudo, outras dreas vém apresentando crescimento.
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GRAFICO 6
Numero de consorcios existentes por area de atuacdo e tamanho dos municipios, Brasil (2019)
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.

GRAFICO 7
Numero de consorcios existentes por area de atuacdo e tamanho dos municipios, Brasil (2019)
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.

Os gréficos 8 e 9 mostram que a regido Sul ainda permanece como a maior concen-
tradora de consércios na drea da satide. Em relacio as outras dreas de atuacio, identifica-se
uma distribui¢io mais equilibrada entre as regides. As dreas de manejo de residuos sélidos,
desenvolvimento urbano e meio ambiente também apresentam uma timida participagao.
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GRAFICO 8
Numero de consorcios existentes por area de atuacéo e regido do pais, Brasil (2019)
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.

GRAFICO 9
Numero de consoércios existentes por area de atuacéo e regiao do pais, Brasil (2019)
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2.3 Evolucao temporal dos consércios por area tematica

A série de graficos a seguir apresenta dados relativos ao crescimento do nimero de consér-

cios

por drea temdtica na ultima década. E importante apontar que os crescimentos mais

exponenciais se concentram nas regides Nordeste e Centro-Oeste. As regides Sul e Sudeste
jd vinham de um niimero elevado de consércios antes de 2011. A regiao Norte, por sua vez,

segue com um baixo nimero de municipios consorciados, para todas as dreas.
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GRAFICO 10
Evolucido temporal do numero de consércios intermunicipais de educacdo por regiao, Brasil
(2011, 2015 e 2019)

169
| 130
| 103
95
| 86 77
73
| 29
| 14 ‘.—Yz%
128== 27 15
|
2011 2015 2019

—-@— Norte =@— Nordeste =@- Sudeste -@— Sul =@ Centro-Oeste

Fonte: Munic/IBGE, 2019.

GRAFICO 11
Evolucdo temporal do niimero de consércios intermunicipais de saude por regido, Brasil
(2011, 2015 e 2019)
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GRAFICO 12
Evolucdo temporal do numero de consércios intermunicipais de assisténcia e desenvolvimento
social por regido, Brasil (2011, 2015 e 2019)
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.
GRAFICO 13
Evolucdo temporal do numero de consércios intermunicipais de turismo por regiado, Brasil
(2011, 2015 e 2019)
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GRAFICO 14
Evolucdo temporal do nimero de consorcios intermunicipais de cultura por regido, Brasil
(2011, 2015 e 2019)
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.
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GRAFICO 15

Evolucdo temporal do nimero de consércios intermunicipais de habitacdo por regido, Brasil

(2011, 2015 e 2019)
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.
GRAFICO 16
Evolucao temporal do nimero de consdrcios intermunicipais de meio ambiente por regido, Brasil
(2011, 2015 e 2019)
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GRAFICO 17
Evolucdo temporal do numero de consorcios intermunicipais de saneamento basico por regido,
Brasil (2011, 2015 e 2019)
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GRAFICO 18
Evolucdo temporal do niimero de consoércios intermunicipais de desenvolvimento urbano por regido,
Brasil (2011, 2015 e 2019)
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.

3 POLICIES DETERMINE POLITICS? COMO AS POLITICAS PUBLICAS
DEFINEM A ACAO DOS CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS

Esta discussao busca apresentar de que maneira as trajetdrias institucionais das politicas
publicas, entendidas aqui como o seu contetido, instrumentos de implementacio e modos
de governanca, afetam a forma como os consércios intermunicipais desenvolvem suas agoes.
Para isso, analisou-se o contetiddo dos convénios celebrados entre os consércios e a Unido nas
areas de satide, meio ambiente, residuos sélidos, saneamento basico, desenvolvimento rural
e agricultura, disponiveis no Portal da Transparéncia de Recursos Federais da Unido (Brasil,
2018), no periodo de 1996 a 2018. Procurou-se identificar as principais 4reas de atuagao dos
consdrcios e o tipo de atividades que realizam e dar énfase para as estruturas de regulagio
existentes em cada drea de politicas publicas. Constatou-se que, apesar de representarem
uma inovagio na maneira como os municipios realizam a gestao das politicas publicas, as
atividades desenvolvidas pelos consércios reiteram o papel centralizador da Uniao.

Posteriormente a essa discussdo, pretende-se discutir de que modo o desenvolvimento
urbano, defendido pela PNDU, pode também ser drea de atuacio dos consércios.

Desde a década de 1990, os consércios publicos tém chamado a aten¢io dos pesquisa-
dores pela forma potencialmente inovadora de articulagao dos entes municipais no Brasil. A
partir de entao, um amplo conjunto de estudos sobre o tema foi desenvolvido, principalmente
investigando o impacto dessas organizagoes para a economia dos municipios (Amaral e Blatt,
2011; Botti ez al., 2013), a contribuicio dos consércios para o processo de regionalizacio da
satde (Morais e Chaves, 2016) e, mais recentemente, a inser¢ao dessas organizagoes na area
da educagao (Grin e Segatto, 2021) e manejo dos residuos sélidos (Fernandes ez a/., 2020).

Nesse sentido, os consércios sempre foram tratados como uma inovagio no federalismo
brasileiro (Abrucio, Filippim e Dieguez, 2013; Fernandes ez al., 2020), principalmente
porque se contrapoem a ldgica centralizadora da Unido (Arretche, 2010) e constroem um
conjunto de iniciativas de forma autdnoma e atrelada as demandas regionais. O objetivo
desta subsec¢io ¢ observar como as regras do jogo institucional, dispostas no desenho de
um conjunto de politicas nacionais, influenciam a forma como os consércios publicos
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desenvolvem as politicas publicas. Para isso, serdo analisados os convénios estabelecidos por
essas organizacoes com o governo federal.

As diversas correntes da teoria institucional privilegiaram, desde a década de 1980,
um olhar para o modo como as institui¢des contribuem para a reproducio de préticas
sociais, modelam formas de engajamento politico e importam para a tomada de decisao
dos formuladores de politicas publicas. Nesse sentido, a definigao cldssica do papel das
instituigdes no jogo politico se concentra, principalmente, em sua fun¢ao para a reduc¢io
das incertezas e dos custos de transagio (North, 1991). No campo das politicas publicas, o
uso da teoria institucional para explicar o processo de mudanga ou de manutengao de uma
politica publica é vasto, passando pela drea da satide (Immergut, 1996; Cortes, 1998; Duarte
et al., 2015), pelas politicas monetdrias (Jantalia, 2017) até a estruturacio de politicas de
certificacio de produtos organicos (Frizo e Niederle, 2019; Niederle, Dorville e Lemeilleur,
2021), entre outros campos. A ideia de fundo, baseada na proposicio de Lowi (1972), é de
que as trajetdrias institucionais de desenvolvimento das politicas publicas importam para a
compreensao de como os atores politicos se mobilizam.

Nesse sentido, a reflexao que anima este estudo é compreender de que forma as traje-
torias institucionais, tidas aqui como o contetdo das politicas publicas, afetam a maneira
como os consorcios intermunicipais desenvolvem suas politicas.

3.1 A trajetdria institucional importa?

A autonomia municipal é uma questao pertinente quando se observa a dindmica do federa-
lismo brasileiro. Os municipios possuem autonomia politica para eleger seus representantes
locais de forma independente das vontades dos governadores estaduais ou de qualquer
outra forga politica externa. Contudo, em rela¢io a autonomia para executar seus projetos
e desenvolver suas politicas, os municipios sio altamente dependentes da Unido, tanto em
matéria financeira quanto legislativa (Arretche, 2012; Frey ez al., 2017). Todas as politicas
de maior impacto e relevancia social (sadde, educacio, gestio do espago urbano, meio
ambiente, saneamento e assisténcia social) sao definidas pela Uniao em termos de contetdo,
objetivos e critérios, cabendo aos municipios unicamente a tarefa de implementd-las.
Identificamos que essa 16gica perdura quando observamos os consércios publicos. A forma
como municipios coordenam-se e associam-se para prestar servigos ptblicos é inovadora,
contudo, no que diz respeito ao conteido do que ¢ realizado, a andlise adotada aponta
que hd pouca inovagio. Na verdade, o que se identifica é uma tentativa dos consércios em
auxiliar os municipios a se adequarem as normativas federais e implementarem os direitos
sociais estipulados a nivel da Unido. Ou seja, os consércios atuam de modo mais reativo
do que proativo. Primeiramente, os municipios sio colocados em uma situagao enquanto
provedores de direitos sociais e politicas publicas e, na sequéncia, os consércios sao acionados
pelos municipios para auxilid-los.

Ao analisar o contetido dos convénios, voltamos novamente aos argumentos pro-
postos por Grin (2014) e Lima ez a/. (2020) sobre o fato de que, a partir da CF/1988, os
municipios brasileiros passaram a assumir cada vez mais responsabilidades e fungdes, sem
necessariamente possuirem a capacidade técnica e os recursos para exercé-las. Os consdrcios
publicos intermunicipais come¢aram a atuar em um conjunto de dreas de politicas publicas,
para além da satide, na qual eram tradicionalmente situados (Lima, 2000; Amaral e Blatt,
2011). Assim, essas organizagdes passaram a desenvolver agdes em outras dreas, como gestio
de politicas de meio ambiente, de residuos sélidos, de saneamento bésico e de agricultura.
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Desse modo, a partir dos dados apresentados, observamos que os consércios seriam
uma ferramenta para propiciar aos municipios brasileiros o acesso a um conjunto de
produtos e servigos. Os convénios analisados sao um importante indicativo de que esses
consorcios, ao longo das tltimas décadas, jd possuem uma estrutura institucional que lhes
permite articular os interesses locais em torno de pautas especificas e buscar os recursos
para implementar suas politicas.

Do ponto de vista da coordenagao federativa, identifica-se que os consércios piblicos
se constituem enquanto instincias regionais que articulam os interesses locais e conciliam
esforgos para a busca de recursos, tendo em vista a implementagao de politicas pablicas.
O desenho do estudo, a partir de um recorte transversal, possibilitou identificar as principais
temadticas de atuagao dos consdrcios por meio dos convénios realizados entre estes e a Unido.
Conforme apontam Segatto e Abrucio (2016), historicamente os estudos sobre coordenagio
federativa no Brasil deram mais atencio ao modo como a esfera federal induz o processo
de desenvolvimento das politicas publicas com os demais entes federados. Na esteira deste
entendimento, neste trabalho investigamos como os entes subnacionais operam a imple-
mentagdo de politicas publicas. Ainda hd uma longa agenda de pesquisa pela frente, como
explorar mais a relagao entre os consércios e os governos estaduais (Juliao e Olivieri, 2020).

Segundo Juliao e Olivieri (2020), a territorialidade torna-se relevante para a andlise
de cooperagio entre estados e municipios. A sobreposicio geografica entre o desenho ins-
titucional dos consércios e o das regides de sadde permitiu aproveitar os lagos existentes
entre os municipios e facilitou a andlise da capacidade instalada em cada regiao, além de
facilitar a relagao dos consércios com as redes de sadde. Nesse sentido, aproveitando essa tese
para refletir sobre a PNDU, nao ¢ interessante conceber novos consércios especificamente
voltados para as politicas urbanas, mas sim construir as relacoes institucionais a partir das
estruturas jd estabelecidas, considerando o aprendizado organizacional prévio. Segundo as
autoras, quando a dinimica territorial estd atrelada ao desenho regional, torna-se mais 4gil
o processo de implementacio e gestdo da politica.

Constatamos que os consorcios ptblicos orientam as suas atividades de acordo com as
regras do jogo das respectivas arenas de politicas ptblicas em que se inserem. Desse modo,
o conceito de policy arenas, proposto por Lowi (1972) e trabalhado por Frey ez al. (2017),
mostrou-se Gtil para a anélise. A partir da discussao sobre a situagao dos municipios no jogo
federativo, conseguimos identificar que os consércios atuam no sentido de contribuir com a
amenizacio das fragilidades técnicas e institucionais dos municipios, dando a eles condi¢oes
de acesso a produtos e servigos. Além disso, do ponto de vista da consolidagio de um modo de
governanca regional de politicas publicas, os consércios publicos apresentam-se como boas
ferramentas — tanto na parte da articulagdo politica com os entes centrais quanto para a
implementagao de politicas ptblicas.

3.2 Instituicoes como orientadoras do processo de construcao das
politicas publicas
A literatura aponta que os consércios publicos sao espagos institucionais criados com o
objetivo de auxiliar o municipio a ter acesso a um conjunto de produtos e servigos que,
isoladamente, nao teria como conseguir (Strelec, 2011; Abrucio, Filippim e Dieguez, 2013;

Machado e Andrade, 2014; Rocha, 2016). Essas organizagoes, quando estabelecidas, decidem
em que drea vao atuar e se inserem em arenas de politicas pablicas especificas.
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Ao longo das décadas de 1950 e 1960, a ciéncia politica tradicional entendeu as
politicas publicas (lidas como policy) como um produto das dindmicas de enfrentamento,
disputa de poder e concertagio de interesses entre os atores politicos (politics) em um
ambiente institucional previamente existente (polizy). Assim, polity era entendida como o
cendrio institucional relativamente constante e po/itics sendo a varidvel independente, com
as politicas publicas em si sendo tidas como um mero resultado da soma de forgas dos atores
nos campos de agdo. Theodore Lowi (1972) subverte essa 16gica ao afirmar que as “policies
determine politics”, ou seja, que as politicas publicas vigentes sdo relevantes e alteram a forma
como institui¢oes e atores politicos (polity e politics) agem. A premissa empregada pelo autor
foi utilizada em estudos posteriores, a partir de uma abordagem institucional que observa a
importincia da trajetdéria construida pelas politicas publicas para a tomada de decisao dos
atores na contemporaneidade (Frey ez al., 2017).

Assim, argumenta-se que os consdrcios operam em arenas que jd possuem regras do jogo
definidas por meio dos marcos regulatérios oriundos das politicas publicas nacionais. Desse
modo, o desenvolvimento de agoes por estes consércios estd condicionado ao desenho insti-
tucional de cada campo de politica publica em que se inserem. Refor¢amos esse argumento,
dado que a ideia central ¢ promover a discussio dos consércios em didlogo com a PNDU.

Além disso, apenas uma andlise transversal dos consércios putblicos poderia permitir
uma discussdo a luz da teoria de Lowi (1972), tendo em vista o fato de que seria necessario
analisar vérios consércios publicos simultaneamente. Dessa forma, analisar os convénios
celebrados por estes com a Unido ao longo do periodo de 1996-2018, como proposto na
sequéncia, permitird a observagio da atuagao de um conjunto variado de consércios publicos
em uma série de policy arenas.

O recorte tedrico e metodoldgico utilizado nesta subsegdo parte das constatagdes de
Arretche (2012) e de Lotta, Gongalves e Bitelman (2014) relativas a conducio de uma
variedade de politicas publicas — satide, educagao, meio ambiente, saneamento bdsico, cultura,
combate a pobreza, entre outras — ao longo das tltimas décadas. As autoras apontam que,
mesmo passadas décadas de descentralizacdo, existe ainda uma forte presenca do Ambito
federal na conducio das politicas publicas nos governos locais. Em todas as dreas de poli-
ticas ptblicas analisadas pelas autoras, foi identificada a importincia do papel do governo
central na proposi¢ao, normatizagio, financiamento, indu¢io e coordenagio das politicas
e programas. Desse modo, podemos afirmar que, mesmo apds a descentralizagao, a Uniao
continua sendo o ente que concentra a maior parte dos recursos arrecadados e pauta grande
parcela da agenda das politicas publicas no Brasil.

As policy arenas evidenciadas neste estudo sdo compostas por um conjunto de regras
institucionais que produzem um efeito importante no desenho federativo. Em outras palavras,
nas 4reas de meio ambiente, satde, saneamento bdsico e agricultura, o ente municipal passou
a ser o principal ator responsdvel pelo processo de implementagio das respectivas politicas
sem, contudo, possuir as capacidades técnicas e administrativas necessdrias. Corroboramos
a tese de Arretche (2012), que argumenta que o federalismo brasileiro apresenta como
caracteristica uma concentracio de autoridade regulatéria na Unido, cabendo aos municipios
(e aos conséreios intermunicipais, por extensio) a implementagao das politicas.
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3.3 Arenas de politicas publicas — meio ambiente, saneamento,
agricultura e saude

3.3.1 Meio ambiente

Desde a década de 1970, no Brasil, existe uma preocupacio em consolidar um arcabougo
institucional na drea do meio ambiente. Segundo Leme (2010), em 1974 ¢ criada, no Ambito
da Uniao, a Secretaria Especial do Meio Ambiente, que, em 1992, foi elevada a condi¢io
de ministério. Além disso, data de 1981 a criagao do Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama) e do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama).

Identifica-se que o processo de descentralizagio pelo qual o Brasil passou a partir da
década de 1980 também teve efeitos sobre a drea ambiental. No que concerne 2 atual imple-
mentagio de politicas ambientais e do cumprimento das obrigacoes legais requeridas, Leme
(2010) aponta que o municipio passou a ser o responsdvel pela implementagao de um largo
conjunto de politicas ambientais. Assim, ao passo que as leis e normativas ambientais sao
produzidas em nivel federal, a sua implementagio passou a ser de responsabilidade municipal.
Além disso, o art. 225 da CF/1988 dispde que todos os cidadios brasileiros tém direito a
um meio ambiente ecologicamente equilibrado e preservado. Segundo a autora, o arcabougo
legal brasileiro vem buscando descentralizar as a¢des do poder publico, fortalecendo o papel
dos municipios na gestao do meio ambiente.

3.3.2 Residuos solidos e saneamento basico

Em relagao as politicas de residuos sélidos, ¢ preciso apontar que tanto a Lei n° 11.445
(Brasil, 2007), também conhecida como a Lei de Saneamento Bdsico, quanto a Lei
n° 12.305 (Brasil, 2010), intitulada PNRS, estabelecem que todas as cidades brasileiras
devem elaborar os seus respectivos Planos Municipais de Saneamento Bdsico (PMSB)
e seus Planos Municipais de Residuos Sélidos (PMRS). As duas leis sao marcos legais
importantes para essa drea especifica de politicas publicas, e postulam que a confecgio
dos referidos planos ¢ condigao necessdria para o municipio receber os recursos da Unido
a fim de executar acoes nessa drea. A lei que institui a PNRS (Brasil, 2010) ainda diz que
os municipios consorciados terao prioridade para o acesso aos recursos da Uniao para
a construgao de sistemas de manejo de residuos sélidos. Desse modo, a prépria Uniao
desenvolve um mecanismo de indugdo para a criacio dos consércios no Brasil nessa
drea, e também estabelece uma obrigacio institucional para os municipios brasileiros,
a fim de que estes elaborem os referidos planos para essas dreas especificas (Maiello,

Britto e Valle, 2018).

E importante ressaltar que a situagio dos municipios brasileiros, no que diz respeito
ao tratamento de residuos sélidos, ¢ bastante critica. Simao ez a/. (2018) apontam que, no
ano de 2014, apenas 40,2% dos municipios brasileiros realizavam a pritica adequada de
disposi¢ao de residuos sélidos urbanos, enquanto os outros 59,8% depositavam o lixo em
espagos a céu aberto, em lixdes, onde nao havia qualquer tipo de manejo adequado. Nesse
sentido, para a maioria dos municipios brasileiros, seria invidvel construir individualmente
um sistema de manejo de residuos sélidos. Dessa forma, a administragdo regional, por
meio de um consércio, seria uma alternativa vidvel para os municipios no que concerne
a gestao dos residuos sélidos.
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3.3.3 Agricultura

Em rela¢ao a drea de agricultura, é importante apresentarmos o Sistema Unificado de
Atengao a Sanidade Agropecudria (Suasa), promulgado pelo Decreto n° 5.741 (Brasil,
20006). Tal sistema aponta que é de competéncia das prefeituras municipais a cria¢io de
seus proprios Servigos de Inspe¢ao Municipais (SIMs). Esse sistema de inspecio é respon-
savel por fiscalizar os estabelecimentos que industrializam produtos de origem animal e
vegetal (tais como queijos, geleias, doces de frutas, embutidos, ovos, mel, carnes, entre
outros). De acordo com Grisa e Schneider (2014), o objetivo de criar o Suasa e o SIM foi
agregar valor aos alimentos produzidos pela agricultura familiar e possibilitar que estes
fossem comercializados posteriormente.

O Suasa também aponta que as prefeituras devem cumprir um determinado con-
junto de requisitos técnicos e estruturais para fazer a fiscalizagio dos estabelecimentos.
A legislacdo diz ainda que os produtos fiscalizados possuem comercializagdo restrita no
espago geografico do 6rgao fiscalizador, ou seja, um produto fiscalizado pelo municipio
de Campinas (Sao Paulo), por exemplo, sé poderd ser vendido no respectivo territério
municipal; e um produto fiscalizado por um érgao do governo do estado de Minas Gerais
somente pode ser comercializado neste estado. Ademais, a criagao de um sistema de ins-
pe¢do sanitdria em um municipio de pequeno porte ¢é invidvel, devido aos custos de sua
manuteng¢do (médicos veterindrios, laboratério de andlises dos materiais, equipamentos,
entre outros). Assim, uma das vantagens da inser¢ao dos consércios intermunicipais nesse
campo ¢ que, desse modo, os municipios de menor porte teriam como possuir o SIM se
este fosse organizado regionalmente.

3.3.4 Saude

Desde o inicio da década de 1990, o Sistema Unico de Satide (SUS) se preocupou, por meio
da Lei Orgénica da Sadde, em estabelecer um sistema regionalizado da gestao da oferta e
demanda dos servigos de satide. Os esfor¢os mais concretos em dire¢ao a uma organizagao
regional de satide foram pensados somente a partir da década de 2000, principalmente
depois do Pacto de Gestio, no ano de 2006 (Machado, 2009). O Decreto n° 7.508, de
28 de junho de 2011, orienta a formagio de redes regionalizadas e define as regioes de satide
como espagos para integracao dos servigos e, principalmente, de organizacio da oferta e
da demanda pelos servigos de satde (Brasil, 2011b). O decreto define ainda o papel das
Comissoes Intergestores Regionais (CIR), organizadas pelas secretarias estaduais de sadde,
como instincias de articulacdo dos gestores municipais que devem propor, de maneira
coordenada, a distribui¢io dos servicos e trabalhadores da satde, visando garantir amplo
acesso as agoes nos diferentes niveis de atengao, possibilitando a equidade e a integralidade
por meio da gestao do cuidado (Santos e Giovanella, 2014).

Dessa forma, o processo de regionalizagao deve ser compreendido como um modo de
organizacio das agoes e dos servicos de satide em uma regiao a fim de assegurar a integra-
lidade da atencio, propiciar a racionalidade dos gastos efetuados bem como a otimizagao
dos recursos ¢ a equidade (Morais e Chaves, 2016).

O levantamento apresentado trata-se de uma busca cujas fontes foram documentais e
se encontram disponiveis em arquivos pablicos. Foram observados e respeitados os aspectos
da integridade em pesquisa. Nesse sentido, o levantamento pode ser caracterizado como uma
pesquisa qualitativa com coleta de dados do tipo documental (Marconi e Lakatos, 1991).



Consércios Publicos Municipais e o Debate relativo a Agenda Urbana no Brasil

Essa técnica tem por objetivo compreender as informacoes contidas nos documentos ori-
ginais, por intermédio de procedimentos de sistematizagio e categorizagao (Bardin, 2011).
Para tanto, foram acessados os convénios celebrados entre a Uniao e os consércios piblicos
no Brasil, disponiveis no Portal da Transparéncia da Uniao, no periodo de 1996 a 2018.
Ap6s a coleta das informagoes organizou-se o material em uma planilha e se examinou o
contetdo das propostas, atentando-se para os objetivos apresentados pelos consércios para
a celebragdo dos respectivos convénios.

No total, foram celebrados 422 convénios entre a Unido e os consércios publicos no
periodo de 1996 a 2018. A partir da coleta dos documentos que compunham os convénios
celebrados, realizou-se andlise do contetido com base na proposta metodolégica de Bardin
(2011), que destaca a materialidade linguistica do texto. Esse tipo de avaliagio espera
compreender o pensamento dos sujeitos envolvidos no processo que se quer examinar, por
meio do contetido expresso no texto, em uma concep¢ao mais transparente de linguagem.
Os documentos analisados sio pegas-chave do processo de transferéncia de recursos, visto
que apresentavam os objetivos e justificativas para a celebragao de convénios entre os con-
sércios e a Unido. O convénio entre a Unido e o consércio é uma transferéncia voluntdria
de recursos, o que implica necessariamente a existéncia de uma negociagio politica entre
esses arranjos institucionais e as esferas de governo central.

A partir da anilise de contetido sobre os consércios publicos intermunicipais foram
elaboradas duas categorias de resultados: i) descrigao geral dos convénios celebrados
no Brasil; e ii) relacio existente entre as politicas publicas nacionais e o contetdo dos
convénios estabelecidos.

O Portal da Transparéncia da Unido oferece detalhes dos convénios estabelecidos entre
os consdrcios intermunicipais e a Unido, tais como objetivo, datas, valores e as cidades que
sdo abrangidas pelo consércio conveniado. A partir dessa andlise, foi possivel compreender
de forma mais aprofundada quais agoes sdo realizadas pelos consércios no Brasil.

3.3.5 Descricao geral dos convénios celebrados no Brasil

Nessa categoria serao analisados dados atrelados a evolugio da celebragao de convénio entre
Unido e consércios intermunicipais no Brasil entre 1996 e 2018, no geral e em relacio a
drea da satiide especificamente.

O gréfico 19 apresenta a distribui¢io do niimero de convénios firmados com consércios
intermunicipais de todas as dreas de politicas publicas ao longo do tempo. Verifica-se que o
numero de convénios estabelecidos entre os consércios e a Unido aumentou significativa-
mente, principalmente nos anos de 2010 e 2011. Todavia, houve uma distribui¢ao irregular
ao longo da série histérica.
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GRAFICO 19
Evolucao da celebracao de convénios entre Unido e consdrcios intermunicipais no Brasil (1996-2018)
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Fonte: Brasil (2018).
Elaboragdo dos autores.

O grafico 20 traz a distribui¢ao percentual dos convénios celebrados entre os consércios
e a Unido conforme as dreas de politicas publicas. Identifica-se que, dos 422 convénios
celebrados no periodo de 1996 a 2018, a maioria deles, 32%, visavam promover agdes na
drea da satide, 18% em desenvolvimento rural e 12% na drea do manejo de residuos sélidos.

GRAFICO 20
Area tematica e quantidade de convénios celebrados pelos consércios com a Unido,
Brasil (1996-2018)
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Fonte: Brasil (2018).
Elaboracdo dos autores.

No tocante a proeminéncia da drea da sadde entre os convénios firmados, Machado
e Andrade (2014) e Rocha (2016) apontam que a provisao de servigos de satide passou, ao
longo das ultimas décadas, a ser competéncia municipal e, nesse sentido, a sensibilidade
do eleitorado para a qualidade da provisao dos servigos prestados é bastante alta. Segundo
os autores, este fato faz com que os prefeitos de uma dada regido superem os seus conflitos
partiddrios e busquem alternativas para a resolucio das demandas. Assim, os consércios
seriam uma ferramenta para garantir o acesso aos servicos de satide.

Nesta se¢io analisam-se os objetivos dos convénios relacionados a drea da satide. Para
tanto, foram classificados os tipos de agbes que os consércios pretendiam executar. Verifica-se
que 60% dos convénios celebrados (7 = 81) nessa drea tiveram como objetivos a aquisi¢ao de
equipamentos hospitalares, a melhoria da estrutura fisica dos servicos de satide e a compra



Consércios Publicos Municipais e o Debate relativo a Agenda Urbana no Brasil

de materiais permanentes. Além disso, destaca-se o fato de que 6% (7 = 9) dos convénios
celebrados visavam a construgao de estruturas fisicas onde funcionariam servicos de saide
e outros 7% buscavam adquirir unidades méveis para os municipios consorciados.

A partir da andlise de contetido dos convénios, identifica-se que alguns consércios
organizam estruturas préprias de implementagio de politicas publicas, ou seja, eles constroem
e mantém servigos de saide cujo objetivo é fornecer o atendimento direto a populagio.
Por sua vez, identifica-se que outros consércios atuam de modo a auxiliar os municipios na
manutengao dos servigos de satide (por exemplo, compra de materiais permanentes para os
hospitais), tornando-se assim uma estrutura de apoio técnico, operacional e administrativo,
sem ter a pretensdo de prestar servicos de atendimento direto a populagio.

Os objetivos dos convénios apresentados pelos consércios @ Unido revelam um conjunto
de fragilidades dos municipios das regides em que estao inseridos, para os quais os recursos
seriam destinados. A partir da andlise dos documentos que compéem os convénios celebrados
foram identificadas referéncias ao conceito de regionalizacio da sadde. De modo ilustrativo,
cita-se o convénio celebrado em 2010 por um consércio situado no sul do Parand, que conta
com vinte municipios consorciados. Os documentos relativos demonstram que o consércio
buscava a construgao de um prédio onde funcionaria um centro regional de especialidades
médicas e a justificativa para a capta¢io de recursos, descrita no objetivo do convénio, foi
precisamente a diminui¢io das filas dos servigos de satide localizados na capital, Curitiba,
e a criagdo de um centro regional de referéncia a fim de regionalizar o atendimento dos
servigos de média complexidade.

Da mesma forma, verificou-se que alguns convénios apresentavam, na descri¢ao do
objetivo, uma arguicio a respeito da importancia do investimento para a regido. Cita-se
aqui o trecho de um convénio estabelecido por um consércio mineiro no ano de 2012, com
a seguinte justificativa:

o objetivo da execugio do objeto do convénio visa a compra de equipamentos para criar condi¢des
de implantar servigos de satide para atender a regido dos municipios consorciados, cujo beneficio
¢ criar condi¢oes A populagio local de ser atendida na prépria regido, evitando o seu deslocamento
para os grandes centros saturados (Brasil, 2018).

Nesse sentido, o documento demonstra uma sensibilidade do consércio para questoes
cruciais relacionadas a gestao da oferta para o atendimento da demanda no SUS. Esse dado
reforca o argumento de que as politicas conduzidas localmente pelos consércios dialogam
com as demandas (impostas pela Unido) que os municipios passaram a ter que responder.

Em outro caso, aponta-se um convénio celebrado por um consércio situado em
Rondénia, em 2011, que pretendia captar recursos federais para a aquisi¢io de determinados
aparelhos hospitalares (aparelho de radiografia e de mamografia), conforme informagées do
Portal da Transparéncia. Além disso, consta nos objetivos do convénio que quem adminis-
traria tais equipamentos seria o municipio de referéncia da regiao e nio o préprio consércio.
Assim, o consércio estaria associado aos interesses dos municipios daquele territério e seria
um facilitador para o acesso aos recursos federais, mas nao o prestador do servico. Em
outros casos, os objetivos dos convénios identificados diziam respeito a compra de veiculos
como ambulancias e UTI méveis, a fim de equipar os servigos de satde jd existentes nos
municipios de referéncia (Brasil, 2018). Todavia, percebe-se que a concepgio de servico de
satide da maioria dos consércios estd vinculada a um modelo centrado na medicina curativa
e hospitalocéntrica (Viana ez al., 2018), baseada na producio de atendimento de média e
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alta complexidade. Contrariando essa tendéncia, observa-se que uma minoria dos convénios
(seis ao todo) apresentava como proposta a constru¢io de academias de terceira idade, com
o objetivo de melhorar a qualidade de vida dos idosos.

Identifica-se que os gestores dos consércios estdo cientes dos efeitos negativos que o processo
de descentralizacio do atendimento 2 satide provocou nos municipios brasileiros. Por conta
disso, essas organizagdes propdem agoes de regionalizacio do atendimento a satide na medida
em que apresentam propostas para construir estruturas regionais de provisao de servigos de saide
e para garantir o auxilio financeiro aos municipios de referéncia das regides. Contudo, desafios
ainda persistem. Vale destacar que néo fica claro como tais iniciativas convergem com o trabalho
das Comissoes Intergestoras Regionais e as diretrizes da Programagao Pactuada Integrada situadas
em cada estado da federagao. Além disso, os consércios de satide nio contam com instrumentos
de participagio, dificultando o controle social sobre suas atividades (Flexa e Barbastefano, 2020).

O estudo de Botti ez al. (2013) chama a atencdo para o fato de os consércios se pre-
ocuparem mais com a oferta direta de servicos do que com a construgao de um sistema de
saide que busque a integralidade e a coordenagio assistencial. Nesse contexto, os autores
afirmam que os consércios conseguem ampliar o acesso aos servicos especializados nas regides
que atuam. Contudo, persistem desafios relativos a constru¢io de um sistema de referéncia e
contrarreferéncia' entre os servicos de saide. O estudo de Nicoletto, Cordoni Jr. e Costa (2005),
realizado em um estado do Sul do Brasil, aponta que a oferta de consultas especializadas
pelos consércios ndo ¢ suficiente para atender a demanda, bem como existem inimeras
falhas nos seus mecanismos de referéncia e contrarreferéncia. Nessa mesma linha, os autores
enfatizam que os consércios tém potencial para ampliar a oferta de servigos, todavia, essas
agoes precisam ser planejadas e adequadas ao sistema de referéncia estipulado pelo SUS.

Por fim, observa-se tanto a partir da literatura quanto a partir da anélise dos convénios
firmados que as atividades desenvolvidas pelos consércios publicos intermunicipais dialogam
diretamente com o processo de regionalizagao existente desde a década de 1990. O argu-
mento posto ¢ de que as agdes dos consércios no campo da satide obedecem as diretrizes
outrora firmadas pelo SUS. Assim, identifica-se que os consércios agem em um contexto
institucional j4 estabelecido. Essa lgica jd é bastante recorrente na ciéncia politica contem-
porénea, mais especificamente na corrente denominada neoinstitucionalismo (Hall, 2009).

3.3.6 Convénios na area de meio ambiente, saneamento basico e
residuos solidos

Identificamos que hd um conjunto amplo de atividades que os consércios publicos intermunicipais
realizam na drea de meio ambiente, saneamento bdsico e gestdo de residuos sélidos, e que, para
isso, celebraram convénios com a Unido para captar recursos. A partir da andlise de contetido das
propostas que embasaram os convénios entre consércios e Unido, os respectivos objetivos foram
organizados nas seguintes dreas: construgao de aterro sanitdrio e usina de reciclagem; elabora¢ao
do Plano de Gestao Integrada de Residuos Sélidos; elaboragio do Plano de Saneamento Bésico;
recuperagio de bacia hidrografica; cadastramento de usudrios de recursos hidricos; implanta¢ao
do sistema de residuos s6lidos; educagiao ambiental; agao de controle da qualidade da dgua e
execugio da politica de residuos sélidos e saneamento.

1. O sistema de referéncia e contrarreferéncia caracteriza-se por uma tentativa de organizar os servicos de forma a possibilitar o acesso
pelas pessoas que procuram os servicos de satde. De acordo com tal sistema, o usudrio atendido na unidade basica, quando necessério,
é "referenciado” (encaminhado) para uma unidade de maior complexidade, a fim de receber o atendimento de que necessita. Quando
finalizado o atendimento dessa necessidade especializada, este deve ser “contrarreferenciado”, ou seja, o profissional deve encaminhar o
usuario para a unidade de origem para que a continuidade do atendimento seja feita (Alves et al., 2015; Brasil, 2011a).
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No gréfico 21 observamos a frequéncia dos 83 objetivos identificados.

GRAFICO 21
Objetivos dos convénios relacionados as areas de meio ambiente, gestdo de residuos sélidos e
saneamento basico, celebrados entre os consércios e a Unido, por tipo, Brasil (1996-2018)

(Em nuimeros absolutos)
Educacao ambiental 7
Implantagdo do sistema de residuos sélidos 7
Elabora¢do do plano de saneamento basico 10
Elabora¢do do plano de gestdo de residuos sélidos 22
Execucdo da politica de residuos sélidos e saneamento basico 32
Cadastramento de usudrios de recursos hidricos 2
Construgao de usina de reciclagem 3
Controle de qualidade da 4gua 3
Recuperacado de bacia hidrografica 5

Outros 12

0 5 10 15 20 25 30 35

Fonte: Brasil (2018).

No que concerne aos dados analisados, identificamos que a elaboragao dos Planos
Municipais de Saneamento Bdsico e dos Planos Municipais de Residuos Sélidos estao entre
as principais atividades realizadas pelos consércios, totalizando 32 objetivos (31% do total).
Como foi apontado, a Politica Nacional de Saneamento Bdsico e a PNRS estabelecem que
os municipios devem desenvolver os referidos planos municipais. Sem a elaboragio desses,
nao hd como o ente municipal acessar os recursos da Unido para a implementacio das
referidas politicas. Todavia, a confecgao de planos municipais, tanto de residuos sélidos
quanto de saneamento bdsico, exige um conjunto de capacidades técnicas (tais como a
contratacio de gedgrafos, bidlogos, ambientalistas e engenheiros) que os municipios, em sua
maioria, ndo possuem. Assim, a partir do convénio, o consdrcio teria recursos para contratar
os profissionais adequados para a elaboracio dos referidos planos municipais. Desse modo, os
consércios constituem-se como entes que possibilitam que esses planos sejam produzidos e
ofertados para os municipios consorciados.

No caso da gestao de residuos sélidos, em especifico, a vinculagio do municipio a um
consércio é ainda mais importante, porque a politica nacional determina que os consércios
tenham prioridade ao acesso de recursos publicos da Unido. Dessa forma, a Unido, por meio
da PNRS, fortalece a gestao integrada dos residuos e propée medidas de incentivos para
a formagao dessas organizagdes. Maiello, Britto e Valle (2018) questionam, observando o
conjunto de exigéncias que a PNRS faz para os municipios brasileiros, qual seria a capacidade
desses entes de atenderem as determinagdes da Lei Nacional. Os autores ainda apontam
que muitos municipios brasileiros encontram dificuldades quase insoltveis de planejar e
promover isoladamente a implementagao da politica. Por isso, torna-se necessdria a gestao
regionalizada, para a superagio das deficiéncias estruturais, a reducio dos custos no sistema
de coleta e tratamento e a obtengao de ganhos de escala.

A partir da andlise qualitativa do conteddo dos convénios estabelecidos com a Uniao, foi
possivel identificar que alguns consércios visam estabelecer uma gestao integrada de residuos
solidos, ou seja, propéem que membros do consércio trabalhem conjuntamente em nivel
regional com essa politica. Constatamos que importante parcela dos convénios celebrados
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na 4rea do meio ambiente, gestao de residuos sélidos e saneamento bésico firmados no
periodo de 1996-2018 tinham como objetivo a execucio da politica de residuos sélidos e
saneamento bdsico e o financiamento das acoes voltadas a construcio de aterros sanitdrios
ou usinas de reciclagem pelos préprios consércios. Neste caso, além de elaborar os planos de
residuos sélidos, um conjunto de consércios apresenta-se como executor da politica publica,
organizando recursos e demandas no territério. Desse modo, em paralelo as atividades de
planejamento, observa-se que em uma parcela dos convénios celebrados propoe-se a execugao
de atividades, ou seja, alguns consércios implementam agoes relacionadas a reciclagem e a
gestao de residuos sélidos, prestando diretamente os servicos concernentes.

Na anilise dos projetos submetidos, observamos um caso que ilustra a importincia do
consdrcio enquanto uma organizagio que permite aos municipios consorciados acessarem
um conjunto de beneficios. O Consércio Intermunicipal da Serra Catarinense, sediado em
Lages (Santa Catarina), conseguiu firmar dezesseis convénios com a Unido entre os anos de
2010 e 2011. As propostas submetidas buscavam realizar a implantacio e melhoria no sistema
de esgotamento sanitdrio nos municipios da regido serrana de Santa Catarina, atendendo a
cidades com menos de 50 mil habitantes que possufam projetos neste ambito. E interessante
identificar que, em todas as dezesseis propostas, o objetivo e a justificativa eram iguais, salvo
o nome do municipio que receberia o recurso. Nesse caso, o consércio submeteu um projeto
para cada municipio consorciado, cujo valor do convénio variou entre R$ 432.552,63 ¢
R$ 2.200.000,00. Assim, o consércio conseguiu recursos para que os municipios implan-
tassem os sistemas de esgotamento sanitdrio em seus territérios, demonstrando o potencial
de articulagio politica dos municipios para obter recursos. Identifica-se, desse modo,
que o consdrcio atua como um mediador politico, uma vez que aglutina os interesses
dos prefeitos com vistas a captacdo de recursos — tais como emendas parlamentares e
fundos especificos dos ministérios.

Em rela¢io ao ano de estabelecimento dos convénios na drea de meio ambiente, sanea-
mento bésico e gestao de residuos sélidos, identificamos que a instituicio da PNRS, aprovada
em 2010, produziu um efeito imediato e pontual no aumento da celebragio de convénios
entre consércios publicos e a Unido. Verifica-se que o niimero de convénios dobrou no
ano da aprovacio da lei e foi duplicado novamente no ano seguinte. Contudo, a tendéncia
de aumento nao ¢ identificada nos anos seguintes e o pico de aumento ¢ restrito ao ano da
promulgacio da lei e o posterior.

Nesse sentido, percebe-se, nessa arena de politicas, um mecanismo de indugao da Uniao
para a criagio dos consércios, visto que estes sdo prioritdrios para a captacio de recursos
destinados a gestao de residuos sélidos, conforme propoe a lei. Desse modo, identifica-se que,
enquanto a Lei dos Consércios Publicos, aprovada em 2005, no impactou o aumento da
celebragao dos convénios na drea do meio ambiente, gestao de residuos sélidos e saneamento
basico no Brasil, a PNRS criou um mecanismo de enforcement para o estabelecimento de
convénios com a Unido via consércios. Ou seja, dado o fato de que teriam prioridade no
acesso ao0s recursos, se consorciados, varios municipios aproveitaram essa oportunidade de
atuar de forma consorciada nessa drea de politica putblica.

3.3.7 Desenvolvimento rural

Identificamos que 18% dos convénios celebrados pelos consércios com a Unido visavam
estabelecer politicas de desenvolvimento rural, especialmente na drea de agricultura.
Observa-se que muitos convénios dessa drea tinham como objetivo adequar os municipios
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a0 Suasa. Nesse caso, os consdrcios tinham como meta buscar financiamento para equipar
os profissionais que trabalham com vigilancia sanitdria a inspecionar os produtos de origem
animal e vegetal nos municipios consorciados. Portanto, assim como na drea do meio am-
biente, saneamento bdsico e residuos sélidos, os consércios estio preocupados em adequar
os municipios as legislagoes federais vigentes.

A partir da anilise de contetido de 38 convénios celebrados de 1996 a 2018 entre
consércios intermunicipais e a Unido, que tinham como intuito realizar politicas na drea da
agricultura, identificou-se que sua finalidade era promover a comercializagio dos projetos
oriundos da agricultura, em alguns casos oferecendo apoio logistico ou promovendo o estabe-
lecimento de feiras para comercializagao (Lui e Schabbach, 2020). Também se encontravam,
entre os objetivos dos convénios, a construgao de uma estrutura de fiscaliza¢ao dos produtos
e incentivo aos produtores para que sigam as normativas de vigilancia sanitdria. Além disso,
dezenove convénios apresentavam como objetivo fornecer assisténcia técnica e servigos de
inspecdo sanitdria para os empreendimentos que fabricavam produtos de origem animal.

Em todos esses dezenove casos, no corpo do texto dos projetos enviados pelos con-
sércios 2 Unido como justificativa para a captacio dos recursos, identifica-se a preocupagao
de adequar os municipios abrangidos pelos consércios as normativas legais que instituem o
Suasa. Desse modo, os consércios propunham agoes no sentido de criar uma equipe regional
para a fiscalizagao dos produtos de origem vegetal ou animal, bem como providenciar a
estrutura técnica e operacional para o trabalho de fiscalizagao.

De forma ilustrativa, podemos citar o caso do Consércio Intermunicipal de Desenvolvi-
mento Sustentdvel da Microrregiao da Serra Geral de Minas Gerais, que celebrou, em 2015,
um convénio com o Ministério do Desenvolvimento Agrdrio visando:

sanar a falta de padrio entre as diversas agroindustrias (...) o que dificulta a identifica¢io de alguns
dos produtos de nossa regido e a sua aceitacdo, inclusive pelo mercado institucional [com vista 3]
(...) certificagao da producio da agroindustria familiar para acabar com o comércio clandestino,
principalmente do queijo mineiro (Brasil, 2018).

Dessa forma, o convénio estabelecido prop6s-se a estruturar uma Coordenadoria
Regional de Inspecio Sanitiria do referido consércio, com o aporte de veiculos, material de
laboratério e outros equipamentos para a atuagio de uma equipe de profissionais.

4 0S CONSORCIOS PUBLICOS E A PNDU

Neste item exploram-se, nio exaustivamente, as intersegoes entre 0s consorcios pl’lblicos ea
PNDU. Impée-se uma abordagem normativa por se tratarem, respectivamente, de instituto
juridico de cooperagio mutua entre entes publico-estatais e de uma politica de Estado.

4.1 Definicao do quadro

4.1.1 Coordenagao de competéncias e politica urbana

A CF estabelece conjuntos de competéncias legislativas concorrentes e executivas comuns,
além de competéncias privativas da Unido e dos municipios, restando aos estados legislar
concorrentemente sobre as competéncias que nao forem privativas dos dois primeiros. Esse
regime permite a ocorréncia de sobreposicoes ou conflitos positivos de competéncia. A solugao
dessas sobreposicoes se dd pelas regras dos quatro pardgrafos do art. 24 da CE Segundo essas
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disposigoes, a Unido legisla sobre normas gerais e os estados legislam em cardter suplementar.
Na auséncia de normas gerais da Unido, os estados exercem competéncia plena e, caso venha
a existir uma norma nacional superveniente, esta suspenderd a eficicia da norma estadual.

Aos municipios, pelo art. 30, cabe legislar sobre assuntos de interesse local. A inexistén-
cia de um critério objetivo, além dos limites territoriais dos municipios, para determinar os
assuntos de interesse local, abriu um campo para conflitos de competéncia. A jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal ¢ os intérpretes do direito tém resolvido esses conflitos por
meio de uma interpretagdo integradora e sistémica da CF (Rabello, 2016).

Essa abordagem sistémica significa que a fixacio do interesse local se d4 caso a caso.
Particularmente, em matéria de politica urbana, as normas gerais e abstratas que imp6em
obrigacoes e/ou restri¢oes de direitos a pessoas (direito urbanistico em sentido estrito) sao
matérias de lei primdria, portanto, prevalecendo a competéncia da Unido conforme as regras
do art. 24. Também seguem essa ldgica as diretrizes técnicas que pautam a politica urbana de
ordenamento territorial e as matérias e assuntos de interesse da legislacio urbanistica,
regulamentadas, por exemplo, no Estatuto da Cidade. J4 as normas de ordenagio territorial,
aplicadas a determinado local, de pouca generalidade e abstragio, sao as normas exclusivas
da competéncia municipal, nos termos do art. 30 — I da CF (Rabello, 2016).

Essa solugio para os conflitos de competéncia preserva as autonomias municipais
(politica, financeira e administrativa) a0 mesmo tempo em que harmoniza o exercicio de
competéncias materiais entre os diferentes entes da federagao.

4.1.2 Pratica politico-administrativa dos municipios e a contratualizacao

O principio da legalidade obriga a administra¢io publica a organizar-se somente nas formas
previstas em lei. Entretanto, a prépria administra¢io publica tem adotado, mediante lei,
modos mais flexiveis de organiza¢io, assumindo caracteristicas da esfera privada. Essas
maneiras seguem o esteio da reforma gerencial do Estado dos anos 1990, como na privati-
zagdo de servigos publicos apontada por Fonseca (2023).

Tais mudangas implicam na adogio de uma percepcio dos entes estatais como agentes
singulares, dotados de uma autonomia expressa por meio de seus representantes politicos.
Na administragdo, impera o interesse publico expresso em lei, mediante a vontade politica
manifesta por meio do Legislativo e do chefe do Executivo eleitos. Contudo, em defesa da
autonomia municipal observa-se o exercicio da discricionariedade — oportunidade e con-
veniéncia de agir — pelos agentes politicos como se houvesse uma “autonomia da vontade
municipal”. A autonomia da vontade é um principio da esfera do direito privado e implica
na liberdade de contratar entre as partes, a qualquer tempo e em quaisquer condicoes — desde

que licitas (Diniz, 2011, p. 40).

A aplicagao de principios contratuais nas relacoes entre entes do mesmo nivel federa-
tivo ndo é nova, ao menos para municipios. Hely Lopes Meirelles (2006) descreve como os
municipios foram tratados como corporagdes administrativas locais de cidadaos, mediante as
quais expressavam sua vontade. Neste sentido, os municipios seriam a formalizagio juridica
de uma médquina administrativa capaz de executar obras e servigos sob sua alcada a mando
dos agentes politicos eleitos para opera-la.

Foge a esta nota recuperar a transformacao da natureza juridica dos municipios,
contudo, os governos municipais ao se afastarem das politicas e programas de Estado em
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prol da persecugio de interesses politico-eleitorais mais imediatos, terminam por tratar a
administragio local como mera médquina burocritica de contratagio de obras e servigos
a semelhanca de uma corporagio sem vinculos estatais determinantes.

Ressalte-se que essa constatagio nao ¢ extraida da interpretagio da norma. Constitu-
cionalmente, os municipios sdo entes federativos, dotados de competéncias legislativas e
executivas plenas e, portanto, capazes de, institucionalmente, discutir e estabelecer politicas
préprias, refletindo o interesse publico representado nelas.

Essa atitude dos agentes politicos sobre a natureza dos municipios implicou em uma
série de conflitos politico-juridicos nos tltimos trinta anos, na medida em que se conso-
lidaram as institui¢des criadas pela CF/1988. Sao exemplos desses conflitos as agoes de
inconstitucionalidade que questionam a criagao de regiées metropolitanas e a participagio
de municipios nelas. Como visto acima, as competéncias executivas comuns devem ser
coordenadas. A Unido e os estados também sao esferas legitimas de expressio do interesse
publico e podem, dentro dos limites de competéncia, estabelecer principios e diretrizes que
condicionem a atuagio dos municipios.

Uma vez resolvida a constitucionalidade das figuras regiao metropolitana, aglomeracio
urbana e microrregido, apontou-se a necessidade de uma regulamentacio dessas mesmas
figuras compativel com a autonomia preconizada para cada ente federativo, mas também
integradora das competéncias de cada um. A regulamentagao deu-se por meio dos Estatutos
da Cidade e da Metrépole. A partir dos dois estatutos é possivel estabelecer o quadro insti-
tucional no qual a PNDU pode atuar e a interse¢io com a figura dos consércios publicos.

Do ponto de vista da articulagio politica, portanto, da coordenagio do interesse ptiblico
manifesto nas diferentes esferas federativas, previu-se as estruturas de governanca interfedera-
tiva, mais uma vez, refor¢ando a singularidade dos municipios, considerando que, na esfera
administrativa, as relagoes entre partes do Estado, ainda que sem hierarquia, pautam-se pelo
imperativo do interesse publico organizado por meio do regime de competéncias.

4.1.3 0s g?\lnggrcios como instrumento do sistema de planejamento territorial
na

A CF/1988 consolidou o planejamento como instrumento privilegiado de atua¢io da
administragdo brasileira. Delineou-se um sistema publico praticamente para cada direito
social ou prestagao devida pelo Estado, dos quais o primeiro a ser institucionalizado foi o
SUS e que veio a servir de modelo para os demais, como o Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas), o Sistema Unico de Seguranga Pdblica e o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagao (SNUC). O principal componente desses sistemas é ou sio o(s) dispositivo(s)
de articulagao do exercicio das competéncias de cada ente federativo.

Além dos jd institucionalizados em lei prépria e nomeados, a CF/1988 delineia um
sistema de ordenamento territorial, expresso por meio dos dispositivos e instrumentos de
planejamento territorial do qual faz parte a PNDU (Rabello, 2016, p. 488). Para esse sistema,
identificamos, pelo menos, um dispositivo de articulagio do exercicio de competéncias dos
entes federativos, os consércios publicos.

Os consércios sao divisados como uma solugio administrativa e de gestdo para a articulagio
dos municipios, constitucionalmente obrigados a considerarem, no seu planejamento, a res-
pectiva inser¢do no territério articulando suas respectivas autonomias politico-administrativas.

37



38

Relatoério Institucional

A Lei de Consorcios Pablicos (n® 11.107/2007) decorre diretamente da competéncia legislativa
da Uniao sobre normas de direito civil, normas gerais de licitacao e contratagio para as admi-
nistracdes da Unido, estados, Distrito Federal e municipios, no caso, envolvendo as formas de
articulagio do exercicio das competéncias (executivas) comuns.

A previsao para atuagao dos consdrcios no sistema de ordenamento territorial decorre dos
artigos 182 e 25, §3° da CF/1988, que tratam, respectivamente, da politica de desenvol-
vimento urbano e da criagao de entidades territoriais para a organizagio, planejamento e
execugdo das fungoes publicas de interesse comum. Os artigos, como ji mencionado, foram
regulamentados no Estatuto da Cidade e no Estatuto da Metrépole. O primeiro (art. 4°) dispoe
que ¢ instrumento da politica urbana, além do planejamento municipal, o planejamento
integrado das regides metropolitanas, aglomeragoes urbanas e microrregioes e os planos
nacionais e estaduais de ordenagio do territério. O segundo e mais recente, Estatuto da
Metrépole, estabelece expressamente (art. 9°— VI) os consércios publicos como um instru-
mento do desenvolvimento urbano integrado.

Na auséncia de experiéncias com modelos funcionais de institucionalizac¢ao
dos 6rgaos de gestao plena das regioes metropolitanas, nos moldes do Estatuto da
Metrépole, os conséreios pablicos tém potencial de viabilizar a administracio coordenada
das fungoes publicas de interesse comum (FPIC), em particular, nos setores que jd contam
com modelos relativamente exitosos, como saneamento e sadde.

Por sua vez, politicas urbanas imbricadas na escala metropolitana, como os pares
mobilidade e transportes, moradia e habitagao, meio ambiente e dreas de lazer, podem ter,
nos consdércios, uma solu¢ao para o planejamento integrado que demandam.

Observe-se que o funcionamento dos consércios nao se limita a gestao e operagio de
servigos publicos de forma conjunta. Nos termos dos §§ 2° e 3° da Lei n® 11.107, abrangem
todas as atividades tipicas da administra¢io, como planejar, outorgar, conceder, autorizar e
estipular termos e condigoes. A Unido também estd autorizada (art. 14) a celebrar convénios
diretamente com os consércios como medida para viabilizar a execu¢io de politicas putblicas
em escalas adequadas, inclusive, verificando as condicoes legais do consércio, independen-
temente dos entes integrantes.

Essas caracteristicas permitem, por exemplo, que a Unido contrate com consércios
de mobilidade e transportes metropolitanos para a execu¢io de programas e sistemas de
transportes cujas contrapartidas, quando previstas, sejam inexequiveis para municipios
metropolitanos, se tomados isoladamente, pela auséncia de capacidade técnica e/ou financeira.

Compreende-se que estas caracteristicas por si nao sao suficientes para contornar a cultura
politico-institucional pouco cooperativa entre os municipios, sobretudo, nas relagoes entre
municipios-polo de regides metropolitanas e seus vizinhos. Um conjunto complementar de
politicas e medidas de incentivo por parte dos estados e da Unido pode se fazer necessirio
para estimular a formagdo dos consércios. Neste mesmo sentido, a PNDU pode realizar
programas de diagndstico de capacidades institucionais dos municipios metropolitanos e
das aglomeragées urbanas, além de estabelecer estratégias de a¢do, como financiamento de
capacitagdo institucional para o consorciamento, parcerias com entidades de pesquisa e
planejamento para a assessoria ao desenvolvimento urbano integrado para consércios,
identificacdo de cadeias produtivas locais e nacionais beneficidrias do ganho de escala com
a execugdo consorciada, entre outras.
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