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SINOPSE

Os consorcios publicos no Brasil, regidos pela Leine 11.107/2005, promovem cooperacao intermunicipal
para otimizar politicas publicas em areas como salide e saneamento e, apesar do potencial para reduzir
desigualdades regionais e fortalecer o desenvolvimento local, enfrentam desafios institucionais, politicos
e financeiros. Dificuldades como entraves burocraticos, descontinuidade politica e limitacdes de recursos
prejudicam sua efetividade. Predominantemente em nivel municipal, os consdrcios séo subutilizados,
carecendo de maior participacao estadual e federal. Para alcancar impactos concretos na oferta de servicos
e na equidade é fundamental aprimorar a governanca, reduzir barreiras e ampliar incentivos, consolidando
sua relevancia estratégica no desenvolvimento territorial.
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ABSTRACT

Public consortia in Brazil, governed by Law No. 11,107/2005, promote intermunicipal cooperation to
optimize public policies in areas such as health and sanitation. Despite their potential to reduce regional
inequalities and strengthen local development, they face institutional, political, and financial challenges.
Issues like bureaucratic hurdles, political discontinuity, and limited resources hinder their effectiveness.
Predominantly municipal in scope, consortia are underutilized, lacking greater state and federal participation.
To achieve tangible impacts on service delivery and equity, it is essential to enhance governance, reduce
barriers, and expand incentives, consolidating their strategic relevance in territorial development.
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1 INTRODUCAO

Os consércios publicos emergiram no Brasil como uma estratégia de cooperagao federativa para
a gestdo compartilhada de politicas, com potencial para aumentar a eficiéncia na prestagao
de servicos e otimizar recursos entre os entes consorciados. Regidos pela Lei n° 11.107/2005
(Brasil, 2005) e pelo Decreto n® 6.017/2007 (Brasil, 2007), esses arranjos institucionais
possuem um arcabougco juridico que lhes confere capacidade formal para atuar em diversas
dreas, incluindo satide, saneamento, meio ambiente e desenvolvimento econdmico. A atuacio
concreta dos consércios publicos, entretanto, muitas vezes diverge de seu potencial legal,
sendo influenciada por fatores institucionais, politicos e financeiros.

Na prética, os consércios publicos enfrentam desafios que limitam sua efetividade, tais
como dificuldades na obtengio de recursos, entraves burocraticos, descontinuidade politica e
dificuldades na coordenagio entre os entes participantes. Esses fatores impactam diretamente
sua capacidade de planejamento, implementagio e avaliagio de politicas puiblicas consorciadas.
Além disso, hd um déficit de estudos avaliativos que permitam mensurar a efetividade desses
arranjos na melhoria dos servigos ptblicos e na promog¢io do desenvolvimento regional.

Nesse contexto, a atuagio dos consércios publicos no campo do desenvolvimento
territorial torna-se uma agenda relevante para o aprimoramento das politicas publicas e a
redugao das desigualdades regionais. A possibilidade de integracio de esforcos entre muni-
cipios pode gerar ganhos de escala, maior capilaridade na execucio de projetos e eficiéncia
na alocagao de recursos. Contudo, para que isso ocorra de forma efetiva, é fundamental
compreender quais sio os incentivos necessirios para estimular a adesio e permanéncia
dos entes consorciados, bem como os mecanismos institucionais que podem fortalecer sua
governanca e capacidade de gestao.

Diante desse panorama, este artigo busca responder trés questoes centrais: i) O que
podem fazer formalmente os consércios pablicos?; ii) O que fazem na prética os consércios
publicos e quais suas principais limitagoes para atuagio e avaliagao de efetividade?; e
iii) Qual a importincia e os possiveis incentivos para os consércios publicos atuarem no
campo do desenvolvimento territorial? Ao explorar essas questées, pretende-se contribuir
para o debate sobre o papel dos consércios piblicos como instrumentos de cooperagio
intermunicipal e seu potencial para impulsionar o desenvolvimento territorial de forma
mais equitativa e sustentdvel.

2 0 QUE PODEM FAZER FORMALMENTE OS CONSORCIOS PUBLICOS

A tentativa de superar os constrangimentos da prestacio descentralizada de servicos em
meio ao vazio institucional deixado pela Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/1988) levou a
formacio de diversos arranjos de articulacio federativa, como os consércios intermunicipais.

A agio consorciada comegou a tomar corpo na década de 1990 quando os municipios
foram induzidos pelo aparato legal e financeiro do Sistema Unico de Satde (SUS) a adotar
estratégias de cooperagdo. A normatizagao do SUS mencionou expressamente a formagao
de consércios administrativos intermunicipais como alternativa para a prestagio dos servigos
em uma escala adequada. Municipios de pequeno porte deveriam se associar devido a
impossibilidade de oferecer isoladamente todo o leque de servigos. Além dessas prefeituras
nio contarem com recursos suficientes, era necessirio reduzir custos evitando a ociosidade

das redes de atendimento.
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A expansio dos consércios para outras de atuagao publica enfrentou dois grandes
obstdculos. O primeiro residia na auséncia de um fundo publico que incentivasse a agio
cooperada tal como ocorreu na satide. O segundo dizia respeito a um problema comum
a todas as dreas: a auséncia de um aparato legal que fosse capaz de garantir que os acordos
firmados gerassem compromissos entre as partes. A situagdo comegou a mudar quando a
Emenda Constitucional (EC) n® 19/1998 introduziu o conceito de consércio ptblico como
uma associagio de entes federativos, com personalidade juridica prépria, voltada a gestao
e prestagdo associada de servigos. O consércio adquiriu natureza contratual implicando
direitos e obrigagoes.

A mudanga efetiva, no entanto, sé teve inicio quase uma década depois, com o
estabelecimento de normas para a constitui¢io e funcionamento dos consércios publicos
(Lei n®11.107/2005 e Decreto n° 6.017/2007). O marco legal foi considerado uma grande
inova¢io na medida em que fixou as bases institucionais, nio apenas para o fortalecimento
das acoes conjuntas entre municipios mas também para a coordenacio e cooperagao de todos
os entes federados. Em nome da realizacio de objetivos de interesse comum, a legislagao
dos consércios estabeleceu regras que conferiram seguranca juridica para a formalizagao de
associagoes horizontais, constituida exclusivamente por municipios ou estados, bem como
para a configuracio de arranjos verticais por meio da associacio de distintos niveis de governo.

No que tange as associagoes interfederativas, cabe ressaltar que a Unido somente
pode participar de consércios com os municipios se também fizeram parte do arranjo os
estados em cujos territdrios estejam situadas as prefeituras consorciadas. Importantissimo
destacar que, mesmo nos casos em que os estados e a Unido nio integrem formalmente
um consércio publico, é possivel sua participagao na iniciativa por meio da prestacio de
apoio técnico e financeiro, por exemplo. Os avancos na legislagio dos consércios geraram
a expectativa de que seria possivel superar a atuacio publica fragmentada, que termina
pulverizando recursos e comprometendo a efetividade da agao do Estado na provisio de
bens e servicos ao cidadao.

Com personalidade juridica prépria, mas subordinado as orientacoes dos entes federados,
os consércios adquiriram a prerrogativa de agir em seu nome em diversas situagdes confor-
me o art. 3° do Decreto n° 6.017/2007. Henrichs (2023) agregou os beneficios dos consércios
publicos em oito pontos: i) favorece a aplicagdo racional dos recursos publicos; ii) ganhos
de escala, possibilidade de realizacio de concessoes e parcerias publico-privadas (PPPs)
para obras de infraestrutura e prestacio de servicos de alto custo; iii) especializacio de
equipes técnicas; iv) aumento da capacidade e da qualidade da implementacio de politicas
publicas; v) viabilizagao de agdes que seriam inacessiveis a um municipio em atuagio isolada;
vi) favorecimento do planejamento e a implementagiao das politicas publicas em nivel
regional; vii) aumento do poder de didlogo e negocia¢ido dos municipios com a Unido e os
estados; e viii) eleva¢io do peso politico regional para as demandas locais.

De acordo com Vinhas e Tupinambd (2011), a atuagao ptblica por meio dos consércios
tem ainda o potencial de favorecer a accountability. Como a formagao dos consércios é pre-
cedida de uma série de etapas que culminam na elabora¢io de um estatuto com previsao das
agoes e respectivos recursos para seu custeio, tem-se maior visibilidade das politicas publicas.
Esse aspecto facilita o controle social. Além disso, a gestao e o financiamento compartilhado
incentivam os administradores envolvidos no consorciamento a fiscalizagao e ao controle
mutuo, reduzindo o risco de desvio de recursos de suas finalidades originais.
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Pesquisa realizada por Araujo (2018) apontou que um dos entraves para expansio do
consorciamento era a dificuldade de os consércios obterem, em seu préprio nome, recursos
para o custeio das suas atividades finalisticas — mas a legislagio sobre as possibilidades de
financiamento por meio dos consércios publicos vem avangando desde entao. Nos termos
da Resolugao n° 15/2018, do Senado, os consércios podem contratar operagoes de crédito
junto a institui¢oes financeiras, desde que tais recursos sejam aplicados no custeio de alguma
atividade prevista no protocolo de intengées, sendo que os limites e as condigoes para a
realizagao da operacio devem ser atendidos por cada ente consorciado.

De acordo com informacoes da Rede Nacional de Consércios Pablicos, desde 2019
tem avan¢ado no Legislativo Federal tratativas para possibilitar que os convénios com a
Unido sejam feitos diretamente por meio do Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ)
do consércio publico.” Em maio de 2023, a Comissdo de Assuntos Econdmicos (CAE) do
Senado Federal aprovou um projeto que visa a criagdo de fundos para os consércios ptblicos
estaduais e municipais financiarem programas, obras de infraestrutura ou compra de bens
e servigos. Estd previsto que os consércios poderao: i) arrecadar taxas em funcio do exer-
cicio do poder de policia ou pela utilizagao de servigos publicos especificos, prestados ao
contribuinte ou postos a disposi¢ao; ii) receber recursos, entre outras opg¢des, por dota¢oes
orcamentdrias, convénios com outros entes, de organismos nacionais e internacionais
e de pessoas fisicas e juridicas — além de recursos do Fundo Nacional de Satide (FNS); e
iii) contratar empréstimos nos fundos constitucionais do Nordeste (FNE), do Norte (FNO)

e do Centro-Oeste (FCO).

Do exposto até aqui, depreende-se que formalmente os consércios publicos podem
muita coisa. O marco legal, os avangos legislativos recentes, bem como a revisao da literatura
sugerem que os consorcios tém o potencial para atuar em diversas frentes e em distintos
niveis de complexidade. Os consércios piblicos nao substituem as trés esferas de Poder, mas
poderiam atuar em nome delas facilitando a distribui¢ao de custos e beneficios de inicia-
tivas cujas externalidades tendem a ultrapassar os limites administrativos dos municipios
e, em alguns casos, dos préprios estados. Os consércios podem atuar como veiculo para a
articulagio de investimentos em 4reas como como habita¢ao, saneamento bdsico, gestao de
residuos sélidos, transportes, conservagao e pavimentagio de estradas vicinais, bem como
de vias urbanas. A¢des dessa natureza, aliadas a outros programas indutores de melhorias
na infraestrutura urbana e social de estados e municipios, favorecem a dindmica produtiva
e tém impactos positivos sobre a redugio das disparidades no nivel de recursos a disposi¢ao
das esferas subnacionais para atender as demandas sociais.

Como apontam Laczynski e Abrucio (2013), os consércios, além de atuarem na oferta
de servigos diretos ao cidadio, também precisam ser vistos como instrumentos para impul-
sionar o desenvolvimento local. Embora o governo federal desempenhe um papel importante
na redugao das desigualdades regionais, as esferas subnacionais, por meio de parcerias
territoriais, podem e devem atuar em prol da equidade.

No campo do desenvolvimento territorial, a agio consorciada pode contribuir para a
criagdo de novos canais de articulagao federativa, que levem em conta as diferentes necessi-
dades e capacidades estaduais e municipais. Projetos estruturantes com incentivos conjuntos
para a atracdo de investimentos e programas de capacitacio de mao de obra, entre outros

5. Disponivel em: https://www.rncp.org.br/noticia/cuomara-aprova-projetos-sobre-consuarcios/1.
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exemplos, poderiam superar dificuldades técnicas, gerenciais e financeiras, auxiliando a
implementagao de programas voltados a reducio das assimetrias socioespaciais.

Os conséreios publicos, em resumo, tém potencial para atuar como instrumento faci-
litador da operacionalizacio de programas pautados pela regionalizacio e territorializacio
de politicas publicas.

3 0 QUE FAZEM NA PRATICA 0S CONSORCIOS PUBLICOS

Se, de um lado, a literatura aponta diversas potencialidades para os consércios, de outro, a
realidade indica que o instrumento é subutilizado no Brasil. A pritica do consorciamento tem
se apresentado como um fendémeno predominantemente municipal, destacando-se a drea da
saude. Os municipios se associam quando o 6nus de nao cooperar é muito alto. No caso
da satde, a associagdo ¢ incentivada pela necessidade de alcangar economias de escala, dado
o alto custo dos servigos. Razoes semelhantes podem induzir o consorciamento nas dreas que
envolvem a prestacdo de servigos coletivos como a coleta e tratamento de residuos sélidos.

Mapeamento da Confederagio Nacional dos Municipios (CNM) apontou a existéncia
de 723 consdrcios intermunicipais no Brasil (CNM, 2023). O levantamento identificou que
4.783 municipios (85,9% do total de prefeituras) declaram participar de pelo menos um
consorcio, reafirmando o instrumento como uma alternativa efetiva de gestao de competéncias
comuns. Por outro lado, a pesquisa reconhece que nao hd informagodes suficientes para
averiguar se os consércios intermunicipais cumprem, na prética, suas atividades finalisticas.

Embora os governos federal, estaduais e municipais atuem concomitantemente sobre
diversas dreas, ¢ digno de nota que a Unido e os estados venham mostrando pouco interesse
em participar de consércios interfederativos. As informagdes, qualitativas e quantitativas,
a respeito do estado das artes do consorciamento sio imprecisas e pouco confidveis, nao
fornecendo maiores detalhes a respeito das razoes para a subutilizagio do instrumento em
todas as suas potencialidades.

Henrichs (2023) resumiu os custos do consorciamento publico, entendidos como
limitagoes para a prética do consorciamento, em seis pontos: i) falta de entendimento do
papel estratégico dos consércios em ambientes federativos; ii) auséncia de coordenagio e
planejamento de programas de cunho territorial; iii) debilidade do planejamento sobre
adequagao de meios e fins; iv) financiamento insuficiente e desequilibrado; v) heteroge-
neidade dos entes consorciados; e vi) auséncia de institucionalizagio do tema dos consércios
nas estruturas estatais e personalizacio do tema em cada uma das trés esferas de governo e
6rgaos de controle.

Losada (2024) e Henrichs (2023) concordam que um grande problema para analisar
0s custos, assim como a prépria efetividade dos consércios publicos, reside na falta de
transparéncia, na auséncia de métodos ou indicadores para monitoramento e avalia¢io das
agoes; e na auséncia de banco de dados oficial que retina as informagdes dos consércios em
atividade. Problemas semelhantes ja haviam sido detectados por Mendes ez al. (2022).

4 QUAL A IMPORTANCIA E OS INCENTIVOS PARA 0S CONSORCIOS
PUBLICOS ATUAREM NO DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL

Os avancos legislativos recentes concorrem para a percepgio de que os consércios publicos
contam com amparo institucional para atuar como ferramenta para a regionalizagio e
territorializagao de iniciativas voltadas ao desenvolvimento socioprodutivo e ambiental.
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Um mix de politicas que procure articular investimentos com vistas  melhoria da capa-
cidade dos entes federados de prover bens e servicos em consonéncia com as caréncias e
particularidades locais é fundamental para o encurtamento das assimetrias socioespaciais.

Em um contexto de restri¢ao orcamentdria é preciso encontrar caminhos que aumentem
a eficiéncia das agoes publicas, tanto em termos de reducio dos custos das politicas quanto
em relacdo aos efeitos multiplicadores da aplicagao de escassos recursos para investimentos
publicos. Também ¢é preciso atrair investimentos privados em compasso com as aplicagoes
governamentais. Em tais circunstincias, os consércios ptblicos poderiam desempenhar um
importante papel.

Dallabrida e Zimermann (2009) consideram os consércios intermunicipais instituciona-
lidades de planejamento tdtico e operacional das politicas de desenvolvimento subnacionais.
A ampliacio desse papel, no entanto, requer a articulagao com estruturas de governanga
territorial e deve ser estimulada pelos estados.

Da mesma forma, nio hd garantia de que o consorciamento contenha em si os estimulos
necessdrios para a coordenagio e cooperagio em escala intra (horizontal) e intergovernamental
(vertical). A fragilidade de uma cultura de cooperacio termina prejudicando a agao conjunta
em torno da implementagio de programas que envolvem maior grau de complexidade e
necessidade de pactuacio entre as trés esferas de governo.

A imensa maioria das prefeituras brasileiras corresponde a unidades de micro e pequeno
porte, com menos de 20 mil habitantes. Embora possam contar com mais recursos per capita
do que municipios maiores, elas nao costumam ter capacidade técnica nem gerencial para
dar conta de todos os procedimentos necessdrios para a formagio de arranjos federativos
mais complexos, como os consércios multifinalitdrios — mais compativeis aos objetivos do
desenvolvimento socioprodutivo e ambiental.

Em outro fator de indugio, o consorciamento pode auxiliar os municipios a acessarem
recursos federais e estaduais. Com a disposi¢ao das esferas superiores de governo de financiar
atividades executadas por meio de consdrcios, estes podem se habilitar & captagio de trans-
feréncias. Contudo, como nem sempre hd um compromisso com a continuidade do fluxo
de recursos, os consércios existem formalmente, mas nio necessariamente sio efetivos em
relago as atividades finalisticas para as quais foram criados (Henrichs, 2023).

Para o éxito efetivo do consorciamento é fundamental o envolvimento da Unio e dos
estados na formatacio de consércios voltados & implementacio de politicas de desenvolvi-
mento territorial. Esse envolvimento pode se processar de forma direta, com a participagio
dos governos federal e estaduais em consércios interfederativos, ou de forma indireta, com
essas esferas de Poder oferecendo apoio técnico, financeiro e gerencial para estruturagao de
projetos. O reconhecimento do papel estratégico dos conséreios publicos para a formulagao
e implementacio de medidas que levem em conta as demandas e capacidades territoriais ¢
essencial para que a ferramenta cumpra suas potencialidades no campo do desenvolvimento.

As lacunas quanto ao papel estratégico dos consércios no contexto federativo estao
na raiz de problemas relatados pelos municipios. Apesar da contratagdo de empréstimos
por consdrcios ter sido autorizada hd mais de seis anos pelo Senado, a Rede Nacional
de Consodrcios Publicos relata dificuldades para habilitacao de linhas de financiamentos.
Em julho de 2024, a Rede se reuniu com a Caixa Econdmica Federal e o Banco do Brasil
para tentar viabilizar linhas de financiamento para custear projetos em geragio de energia por
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meio de reciclagem de residuos sélidos. Também nio foi adiante uma tentativa anunciada
pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), em julho de 2023,
de apoiar municipios consorciados a efetuar concessoes no setor de residuos s6lidos urbanos.

O reconhecimento das esferas superiores de governo a respeito da importancia dos
consércios publicos para viabilizacdo de projetos de investimento ¢ necessdrio para que
as inovagdes institucionais trazidas pelo instrumento se cumpram na prética. Eventuais
aperfeicoamentos na legislagao dos consércios precisam ser acompanhados de melhoria no
ambiente de articulagdo federativa. Para isso, para se ter uma articulagio federativa mais
robusta, ¢ preciso superar discussdes conjunturais, muitas vezes pautadas pela distribuigao
vertical de recursos. O propésito deve ser a criagao de cultura de coordenagio e cooperagio por
meio do uso de uma ferramenta de planejamento estratégico setorial-regional, nos termos

defendidos por Mendes (2012).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Os consdrcios publicos sio ferramentas relevantes para descentralizar a gestao publica,
atuando em diversas dreas e promovendo a cooperacio federativa, o que possibilita economias
de escala e maior eficiéncia na prestagao de servigos. Eles sao fundamentais para o planeja-
mento e a gestdo de territérios com caracteristicas semelhantes e necessidades especificas,
além de facilitar a implementagio de politicas publicas regionalizadas e atrair investimentos.

Apesar do potencial para reduzir disparidades socioespaciais e fortalecer o desenvol-
vimento local, os consércios ainda enfrentam desafios. H4 baixa participagio de governos
federal e estaduais, limitando sua efetividade. No Brasil, sao predominantemente utilizados
em nivel municipal, principalmente em dreas como saneamento e gestao de residuos sélidos,
setores em que os custos da nao cooperagio sao elevados.

A desigualdade entre os municipios brasileiros dificulta o consorciamento, prejudicando a
formulagao de politicas pablicas compartilhadas. Frequentemente, os consércios sdo cria-
dos com o objetivo de acessar financiamentos das esferas superiores do governo, sendo
ajustados para captar transferéncias.

Além de servigos publicos, os consércios tém potencial como catalisadores de inves-
timentos, promovendo o fortalecimento de estruturas produtivas locais, a implementagio
de programas ambientais e o desenvolvimento de infraestrutura urbana e social. Para que
cumpram seu papel estratégico no desenvolvimento territorial é essencial maior reconheci-
mento governamental, incentivos adequados e uma governanga aprimorada.

Embora promissores, os consércios publicos precisam de mais adesao, planejamento
e participagao das esferas superiores para que possam atingir plenamente seus objetivos.
Estudos futuros sao essenciais para se acompanhar e avaliar sua implementagao, consoli-
dando seu papel estratégico na promogao de politicas publicas eficazes e na redugio das
desigualdades regionais.
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