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Introducéao

Muito ja se sabe sobre consdrcios publicos no Brasil. Contudo, as potencialidades dessas
organizacbes para a implementacdao de politicas publicas ainda precisam ser exploradas. A presente Nota
Técnica tem por objetivo discutir de que modo os consdrcios podem dialogar com a proposta da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, com a Agenda 2030 e com a Carta Brasileira para as 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 a compreender de como operam as politicas publicas. Em relagao a tarefa de explicar por que
instituicdes mudam, muitos estudiosos reconhecem o papel dos choques exégenos, do mimetismo institucional
e da trajetdria da politica como determinante para uma reconfiguragao institucional (Frizo, Nierdele, 2019). No
entanto, a literatura negligenciam a importancia das mudancas baseadas em desenvolvimentos endégenos que
frequentemente crescem de forma incremental ao longo do tempo (MAHONEY; THELEN, 2010).

Em um mundo esterilizado, o desdobramento dos desenhos dos objetivos, instrumentos e formas
de governanca de uma politica publica seria feito desde o inicio da vida da mesma. 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 eficacia (RAYNER et
al., 2017). No desenho da politica, trés conceitos sdo fundamentais para a analise - coeréncia, consisténcia e
calibracdo. Os objetivos das politicas sdo considerados coerentes se eles se conectam as mesmas intencdes de
politicas inteiras e podem ser perseguidos ao mesmo tempo sem problemas (KERN; HOWLETT, 2009). Os
instrumentos sdo considerados consistentes se se apoiarem mutuamente e trabalharem juntos para atingir o
mesmo obijetivo, criando incentivos e desincentivos relacionados (VAN GEET; LENFERINK; LEENDERTSE, 2019).
Por fim, o processo de calibracdo resultam do monitoramento permanente da coeréncia e consisténcia da
politica. Nesse sentido, a calibracdo é um processo que ajusta as metas e instrumentos ao longo do tempo. A
calibragdo é necessdria porque a politica muda a realidade social, resolve os problemas originais, coleta
aprendizado sobre o processo e formula novos objetivos.

A analise dos consércios e a discussdo sobre o seu potencial para o desenvolvimento de politicas
urbanas vai desenvolver-se a partir do pressuposto anunciado. Defende-se que é preciso compreender qual é
o padrdo de agdo dos consdrcios publicos a fim de discutir suas potencialidades dentro de uma nova seara de
politica publica. Parte-se do principio de que as politicas publicas sdo reconhecidas como instrumentos sociais
importantes para o enfrentamento dos problemas publicos e para a promoc¢do do desenvolvimento (LIMA et
al., 2021). Nesse ponto, tal visdo se coaduna com a definicdo de politicas publicas que as concebe enquanto
iniciativas voltadas a transformacdo de uma realidade social percebida como problematica. Por conseguinte,
assume-se que as politicas publicas tém potencial para provocar mudangas sociais, e que o desenvolvimento
multidimensional pode qualificar seu sentido e dire¢do. Contudo, a ideia de que as realidades sociais precisam
ser percebidas como problematicas e merecedoras de agdo exige um olhar para os fatores cognitivos que
permeiam o processo de producdo das politicas publicas. Em outras palavras, para que os consorcios
intermunicipais sejam organizages relevantes para a promogao e para o desenvolvimento de uma politica
nacional de desenvolvimento urbano é preciso que os atores locais que coordenam as multiplas associagées
entendam que o urbano como uma questao a ser resolvida.

O presente texto estd dividido em partes.

No primeiro momento, faremos um resgate histdrico do consorciamento no Brasil e, em sequéncia,
apresentaremos dados relativos ao cenario do consorciamento no Brasil.

Em seguida, articularemos uma interpretagcdo de como os consdrcios atuam, dando énfase para a
forma como a Unido e as grandes politicas nacionais atuam e como elas impactam na forma como os consércios
constroem sua agenda de trabalho.

Por fim, discutiremos de que modo os consércios podem contribuir com a implementacdo da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano.



1. Os consorcios publicos no Brasil: Formacéao e Desenvolvimento

Este texto tem como objetivo fazer um resgaste histérico das discussdes sobre o tema dos
consdrcios intermunicipais. Para isso, buscaremos situa-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
Nesse sentido, nosso objetivo é demonstrar como se distribuem os consércios no pais e de que forma
cada ©8igrande regido se insere nesse contexto nacional.

Os municipios buscam fornecer servicos publicos locais de maneira econdmica. E amplamente
reconhecido que muitos servicos realizados por governos locais em consorciamento estdo sujeitos a retornos
de escala (LAGO-PENAS; MARTINEZ-VAZQUEZ, 2013; NIAOUNAKIS; BLANK, 2017). Uma abordagem bastante
discutida no contexto nacional e internacional para efetuar economias de escala é por meio da fusdo de
municipios (DREW; KORTT; DOLLERY, 2016). Australia e Holanda estdo entre os paises que viram uma redugao
substancial no numero de municipios desde a década < de 1990.No entanto, a
consolidag¢do ©8idos municipios esta sujeita a varias desvantagens e ndo foram encontradas evidéncias de que
apos a fusdo desses tenha havido substancial economia de escala ou redugdo de custos (ALLERS; GEERTSEMA,
2016; DREW; KORTT; DOLLERY, 2016). Em relacdo ao ganho de economia de escala a partir do consorciamento,
alguns estudos apontam que ha ganhos significativos enquanto outros ndo chegam a tal evidencia conclusiva
(ALDAG; WARNER, 2018; FERRARESI; MIGALI; RIZZO, 2018; LUCA; MODREGO, 2021; SOUKOPOVA; VACEKOVA,
2018).

Esses achados reiteram a importancia de pensar em formas de alcangar economias de escala e
eficiéncia administrativa nos governos locais. No Brasil, a discussdao sobre a extincdo e fusdo de municipios é
um tema recorrente nos meios de comunicacdo e em alguns organismos federais. Contudo, as experiéncias
internacionais que executaram projetos desse tipo nao alcangam os resultados esperados. Dado esse cenario
composto por conflitos, considera-se necessario explorar de que modo aexperiéncia brasileira
de consorciamento municipal para a provisao de servigos publicos pode contribuir para uma melhora da gestao
publica e com a implementagdao da PNDU de forma especifica.

A temdtica da cooperagdo e coordenagao interfederativas na implementacgao de politicas publicas
tem permeado o debate contemporaneo sobre o federalismo e é vital para compreendermos como a
PNDU ©8ipode se inserir no contexto brasileiro. Além da classica triade “Unido, Estados e Municipios”, novos
arranjos institucionais —‘como comités, conselhos, comissdes e consorcios — passaram a ser importantes
espacos onde as politicas publicas sdo discutidas e estruturadas (GOMIDE; PIRES, 2014). Conforme
afirmam Grin e Abrucio (2017) e Abrucioe Sano (2011), conhecer o sistema federativo é vital para
compreender as relagbes entre as esferas de poder e como elas descentralizam competéncias e
recursos. Grin e Abrucio (2017) mobilizam a tese de Paul Pierson (1995) que “no federalismo, dada a divisdo de
poderes entre os entes, as iniciativas politicas sdo altamente interdependentes, mas sdo, de forma frequente,
modestamente coordenadas” (PIERSON, 1995, p. 451), para pensar em como operam as formas de cooperacao
e coordenacdo dentro de sistemas federativos. Nesse sentido, assume-se aqui os dois seguintes pressupostos
interconectados: de que em um sistema federativo ha espaco para iniciativas dos entes subnacionais, dada a
sua autonomia politica, e que, por conseguinte, é recomendavel que as a¢des dos agentes politicos que
representam aqueles estejam em algum grau de consonancia entre si. A coordenacdo que Pierson (1995)
aponta como deficitdria nos sistemas federativos descende justamente da falta de coesdo entre as iniciativas
dos entes federados, que se ©GBlutilizam da prerrogativa da autonomia para executar a¢des de interesse proprio
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 a 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 saude,
educacdo e assisténcia social. Nesse sentido, todos os cidaddos de uma dada nagdo devem ter acesso a um



conjunto de servicos de ®imodo uniforme, independente de qual ente federado estd operando a politica.
Segundo os autores, a andlise das politicas sociais em sistemas federativos mostra que a coordenacdo do
Governo Federal tem capacidade de reduzir a heterogeneidade na implementacdo feita pelos governos
subnacionais. Em relacdo aos estudos sobre coordenacdo federativa, os pesquisadores destacam elementos
como a distribuicdo de recursos, o estabelecimento de padrées basicos e a regulamentag¢do nacional, os quais
garantem uma homogeneidade na entrega de servigos publicos entre as diferentes regides (ARRETCHE, 2004;
ABRUCIO, 2005; LOTTA; GONCALVES; BITELMAN, 2014; COUTO; BELLON, 2018).

Além disso, é conveniente ressaltar que, historicamente, os estudos sobre coordenacao federativa
deram mais atencdo ao papel do Governo Federal enquanto indutor das relagbes intergovernamentais,
deixando de lado a atribuicao dos outros entes federados. Desse modo, a contribuicdo oferecida pelos estudos
sobre consdrcios publicos a literatura especializada orienta-se pela iniciativa de mostrar como os entes locais
conseguem se auto-organizar e construir um arranjo minimamente coerente que lhes permite buscar beneficios
coletivos.

GBiNessa searareside uma importante dimens3o para pensar a.- PNDU, que pode definir
o sucesso da politica no campo das relagdes com consércios publicos. E preciso considerar que os arranjos
intermunicipais sdo frutos da autonomia conquistada pelos municipios brasileiros ao longo das ultimas
décadas. A agenda do desenvolvimento urbano estd presente nos municipios, contudo, dada a natureza da
politica, anda estd muito atrelada as demandaslocaise ainda pouco alinhadaa um desenho mais
abrangente formulado pela Unido. Obviamente, desde a promulgagdao da Politica Nacional de Saneamento
Basico, da Politica Nacional de Residuos Sdlidos e do préprio Estatuto da Cidade, existem algumas diretrizes
nacionais que estabelecem instrumentos comuns de gestdo urbana. Todavia, essas politicas ndo foram capazes
de criar um conjunto uniforme de produtos e servicos a nivel nacional e tampouco reduzir as desigualdades
sociais no que concerne o acesso ao direito a cidade. Nesse sentido, considera-se que o desenho vigente das
politicas urbanas ainda é fragmentado. Entendemos desenho como os elementos que correspondem a sua
estrutura légica das politicas publicas, tais como problemas e objetivos, instrumentos de implementacao,
beneficidrios e regras de inclusdo/exclusdo, sistema de governanca, racionalidades e construc¢des sociais (LIMA;
AGUIAR; LUI, 2021). Para que a PNDU consiga se articular com os consdrcios intermunicipais a fim de produzir
um conjunto articulado de normas, bens e servigos junto aos municipios, é preciso criar instrumentos capazes
de garantir a articulagdo ao longo do tempo.

Além do disso, é necessario criar espagos institucionais de didlogo e apresentacdo das
potencialidades da PNDU a fim de que esses entes e seus representantes politicos ©&ise sintam convidados a
se engajar nessa politica proposta pela Unido. E preciso lembrar sempre que os consércios, ao contrario dos
municipios, constroem sua agenda de trabalho a partir do que os prefeitos dos municipios membros decidirem,
ou seja, %8} essas organizacbes ndo tém quaisquer obrigacdes legais de implementar quaisquer politicas
publicas (como saude, educacdo, disposi¢do dos residuos sélidos, regulagdo do perimetro urbano, etc.) — ao
contrario dos entes municipais. Os consércios sdo pessoas juridicas de direito publico ou privado e ndo entes
politicos. Mas sim, sdo constituidos para o exercicio de competéncias/ obrigacdes dos entes que os
compdem. Nesse sentido, para que os consdrcios venham a colaborar com a PNDU, é necessario que haja
didlogo, coordenagao e incentivos financeiros para tal.

1.1. O surgimento dos consércios publicos no Brasil

Este texto ndo tem a pretensdo de resgatar toda a histéria de criacdo dos consércios publicos no
Brasil ou mesmo recuperar o debate sobre o federalismo brasileiro desde os tempos das capitanias hereditarias,
dado que esse assunto ja é muito bem documentado na literatura (LEAL, 1948; ABRUCIO, 1998, 2005; ALMEIDA,
2005; STRELEC; FONSECA, 2011; ABRUCIO; FRANZESE; SANO, 2013). Interessa aqui compreender os pontos
nevralgicos apontados como importantes para observarmos a trajetéria dos consdrcios no pais. Dentre eles,
esta a questdo da coordenagdo e cooperag¢do entre os municipios que compdem tais arranjos e os meandros
da sua conformacao institucional.



Os consadrcios existem ha muitos anos no Brasil, e iniUmeras pesquisas foram realizadas enfocando
o seu funcionamento. Conforme Strelec e Fonseca (2011), consdrcios surgem como uma forma de inovacdo
institucional para a gestdao municipal e intermunicipal e como instrumentos de planejamento regional para uma
possivel solucdo de problemas comuns. Na visdo de Dias (2006), a ideia de consorciamento ndo é recente no
Brasil, visto que desde 1891, na Constituicdo do Estado de S3o Paulo, a constituicdo de consdrcios entre as
municipalidades ja estava prevista, necessitando, porém, de autorizagdo legislativa estadual. Segundo o autor,
com a Constituicdo de 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
administracdo de servigos publicos comuns. Todavia, como afirma o autor, dado que os entes locais nao
possuiam autonomia administrativa — durante o Estado Novo —, os respectivos arranjos precisavam ser
reconhecidos pelas esferas estaduais.

As Constituicdes Federais de 1934 e 1946 dispuseram sobre a possibilidade de avancas
administrativas entre os diferentes entes federativos (estados e Unido) e com os municipios. A figura juridica
adotada era a dos convénios (DURAO, 2010). Ressalte-se a experiéncia da criagio do préprio IBGE como 6rgdo
de administragdo colegiada com representagdo paritaria dos estados, da Unido e dos municipios. Essa forma de
organizacao foi possivel gracas aos convénios voluntarios firmados com todos os municipios do pais o que
inclusive permitiu a instalacdo de agéncias censitarias %% em todos eles (CABRAL & 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 construcdo da expertise do IBGE.

Strelec e Fonseca (2011) e Strelec et al. (2019) destacam que, apesar da antiga previsdo legal, foi
apenas na década de 1980 que o consorciamento entre os entes locais passou a se tornar uma ferramenta de
gestdo publicavidvel. Antes disso, as experiéncias existentes eram descritas pela literatura como escassas. Essas
experiéncias pioneiras sob o rétulo de consércios foram resultados de esforcos de aperfeicoamento das
relagdes interfederativas.

Ressalte-se que a Constituicdo de 1967/69 incorporou alguns mecanismos e aperfeicoamentos de
instrumentos juridicos discutidos no periodo democratico anterior (1946 — 1964) por exemplo a previsdo das
regides metropolitanas. 9iNesse sentido, observa-se que a ideia de consdrcios com base territorial para o
exercicio de competéncias comuns em razdo da integragdo em escala local ou intrarregional ja havia sido
proposta em 1957, no substitutivo da proposta de lei para relativa a operagdo municipio do mesmo ano. O
artigo 23 do referido projeto dispGe da formacao de

Consdrcios de Municipios, visando favorecer a solugéio conjunta de
problemas que afetam os interesses dos Municipios pertencentes a
uma regido determinada, bem como a estabelecer um sistema de
cooperagdo técnico-administrativa entre esses Municipios e entre
os Consdrcios Municipais e os orgdos de administracdo federal e
estadual, que precisam atuar mediante descentralizagdo regional
ou sub-regional, seqgundo um planejamento prévio e em harmonia
com as administracées locais. (%8:RBM v.10 n. 37-38 jan./jun. 1957,
p. 14)

O projeto prossegue com disposices acerca organizacdo, regras para formacdo e reconhecimento
dos consarcios, inclusive com minimos e maximos de area e prazos para revisdo, bem como a preservacao da
autonomia dos municipios consorciados. O que indica que, ao tempo da formacgao dos primeiros consércios, ja
existia um acumulo de informacGes e experimentacdes de solugbes organizacionais compativeis com as
condicionantes juridico-politicas.

%8 Os consarcios firmaram-se, ao longo da década de 2000, como mecanismos relevantes para a
gestdo municipal da sadde no Brasil. Tal difusdo se deve a busca por melhor desempenho no exercicio de
competéncias propiciado aos seus participantes, dentre eles: ganhos de escala na compra de medicamentos,
maior racionalidade aos processos e despesas e a realizagdo de projetos regionais conjuntos. Esses requisitos
seriam impraticdveis de forma isolada pelos municipios (LUl; SCHABBACH; NORA, 2020).



A partir de 2005, os consorcios publicos no Brasil passaram a contar com uma legislacdo especifica
(Brasil, 2005), orientando de forma mais clara a atividade dessas organizacdes (Abrucio, Filippim e Dieguez,
2013). O estudo de Strelec e Fonseca (2011) analisa o impacto desse instrumento normativo para a gestdo dos
consércios e para as relages intermunicipais. Segundo os autores, antes da existéncia da Lei, as iniciativas
careciam de regulagdo 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 sdo definidos como: negdcios
juridicos de direito publico, plurilaterais cujo objeto é a cooperagao mutua entre os pactuantes. Sdo de direito
publico por forma ou designagdo normativa (voltados para entes publicos e/ou inscritos no rol de pessoas
juridicas de direito publico); plurilaterais, pois é condicdo de existéncia a participacdo de mais de um ente
federativo. Diferente dos contratos, nos consdrcios, inexiste a contraposicdo de obrigacdes, seu objeto é a
cooperacdo dos participantes e admite varios objetivos . (CARVALHO FILHO, 2017). A inexisténcia da
contraposicao de obrigacGes é expressa no §32 da lei 11.107 que estabelece como nulas as cldusulas que
prevejam contribuicdes financeiras ou econdémicas determinadas para o consércio. Isso ndo implica que os
consorciados e o consdrcio ndo possam estabelecer obrigagdes. A diferenga é que as obrigacdes nao sdo
condicdo para a participacdo no consércio e ndo sao contraidas entre os consorciados mutuamente, mas sim
obrigacGes desses com o proprio consorcio. Essa diferenca reforca a autonomia dos consorciados e viabiliza o
consorcio como espago de governanga.

Atualmente, a Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (MUNIC), realizada pelo IBGE, mapeia
guais municipios participam de consdrcios no Brasil e suas respectivas areas de atuacao. Publicada desde 1999
a cada dois anos, em quatro de suas edi¢Oes, a referida pesquisa perguntou aos municipios sobre a tematica
dos consdrcios. Para a composicdo dos graficos expostos na sequéncia, consideramos os consércios
intermunicipais.

2. Descricao geral dos consorcios no Brasil: evolucdo temporal, areas de atuacao e
caracteristicas dos municipios consorciados

Identifica-se, no Grafico 1 que o percentual de municipios consorciados ja era relativamente
elevado no ano de 2005, ano que a Lei dos Consércios foi aprovada no Brasil. Naquele ano, 45% dos municipios
ja estavam consorciados..No ano de 2011, esse valor passou para 52% e em 2015 esse valor ficou em 64%. O
ultimo dado da pesquisa MUNIC, realizada pelo IBGE, mostra que esse valor pouco  se alterou na segunda
metade da década de 2010, dado que, em 2019, 69% dos municipios estavam consorciados.

Grdfico 1- evolugdo do percentual de municipios consorciados no Brasil
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Fonte: Elaborado a partir de IBGE/MUNIC 2005, 2011, 2015 e 2019.

Em relagdo a distribuicdao dos consércios por tamanho dos municipios, identifica-se que a maioria

dos consdrcios intermunicipais € composta por municipios abaixo de 20 mil habitantes, ou seja, G8municipios

de pequeno porte. Esse dado era extremamente previsivel dado que a maior parte dos municipios brasileiros
se encontra dentro dessa faixa populacional.

Também é importante considerar a presenga de consércios que possuem participagao dos estados
e da Unido. Nesse caso, a Lei dos Consdrcios deixa claro que os municipios podem se consorciar com 0s seus

respectivos estados e com a Unido. Nesses casos, tem-se 0s consércios verticais, em que os entes federal e
estadual se associam aos subnacionais.

Grafico 2— Numero de consércios-existentes no Brasil, por tamanho do municipio e

esfera da federacao,
Brasil, 2019.
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Fonte: IBGE/MUNIC, 2019.

Os Gréficos abaixo apontam que os municipios das regides Sul, Sudeste e Centro Oeste sdo os que mais estdo
consorciados. Também é interessante observar que, enquanto a Regido Norte possui poucos municipios com

consorcios que envolvem o governo estadual ou com a Unido, regidoes como Nordeste, Sudeste e Sul destacam-
se nesse quesito.



Grafico 3 - Distribuicdo dos consdrcios publicos de acordo com o grau de articulagdo interfederativa, por
municipio, estado e Uniéio
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Grafico 4 - Percentual de municipios consorciados por regido do pais
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Grafico 4 — Nimero de consorcios existentes na Regido Norte, por tamanho do municipio e esfera da
federagdo, Brasil, 2019.
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Fonte: IBGE/MUNIC, 2019.

Conforme apontado, a Lei de Consdrcios Publicos foi um marco no pais. No ano de 2005, quando a Lei foi
promulgada, 2.615 municipios, ou 47% do total, ja estava consorciada. Identifica-se (Figura 1), G8inesse ano,
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gue os consarcios se concentravam principalmente no estado de Minas Gerais, Goias, Sdo Paulo, Parana, Rio
Grande do Sul e Santa Catarina. Na Regido Nordeste e Norte os consércios ainda estavam pouco presentes.

Figura 1 - Mapa da sede dos consércios publicos em 2005.

Fonte: Munic, IBGE, 2021.
A Figura 2 apresenta o mapa das sedes dos consorcios para o ano %ide 2017. Identifica-se nesse periodo que
0 consorciamento passou a ser uma pratica muito presente também nos municipios dos estados da Regido

Nordeste — com destaque para Ceard, Pernambuco e Bahia.

Figura 2 mapa da sede dos consorcios publicos em 2017 — Rais

Fonte: Munic, IBGE, 2021.

A Figura 3 mostra todos os municipios consorciados no pais. A literatura ja vinha destacando, ha décadas, a
presenca dessas organizacdes nas regides Sul e Sudeste. Contudo, nos ultimos anos, essa situagdo mudou
substancialmente nas regides Nordeste e Centro Oeste. Identifica-se que o estado do Ceara conta com uma
visivel cobertura de consdrcios. Além disso, em estados como Bahia, Pernambuco, Alagoas, Paraiba e Rio
Grande do Norte, também apresentam uma cobertura de consércios consideravel. Esse dado ©8idemonstra
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como a pratica da articulagcdo intermunicipal cresceu na regido Nordeste na ultima década. Destaque aqui para
os estados do Piaui, Para, Roraima, Tocantins, Maranhdo e Amapa por ainda apresentarem incipientes

resultados nessa tematica.

Figura 3 - Mapa nacional dos consdrcios publicos, 2017

Consoércios Publicos

Municiplos Consorciados Bl
Unidades da Federago

FONTE: MUNIC/IBGETPEA

Fonte: Munic, IBGE, 2021.

Em relagdo a drea de atuagdo dos consércios, identifica-se que eles ainda estdo bastante concentrados na area
da saude. Contudo, é preciso apontar que a maior parte dos consércios brasileiros atuam em mais de um setor,
sendo a saude um dos principais campos. Isso permite pensar na atuagdo dos consorcios para a implementagao
das politicas urbanas no Brasil. A Figura 4 foi construida com base na principal atividade exercida pelo consércio,

conforme apontado pelos mesmos na pesquisa da MUNIC (2017).

Figura 4 - Mapa dos consorcios publicos por area de atuagdo, 2017
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Fonte: MUNIC/IBGE, 2017.
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O Gréfico 6 apresenta, de forma comparada, o nimero de consdrcios por regido do pais. Em relagdo
a histdrica concentracdo de consdrcios nas regides Sul e Sudeste, observa-se aqui que a Regido Nordeste
concentra um nuimero consideravel de consdrcios em seu territorio. A Regido Centro Oeste, conforme
apontam os mapas expostos e o grafico abaixo, apresenta um conjunto de consércios. A Regido Norte, por
outro lado, segue concentrando poucas organizaces desse tipo.

Grafico 6 — NUmero de consdrcios existentes por Regido, Brasil, 2019.
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.

E também interessante observar a presenca dos consorcios verticais, ou seja, aqueles que os
governos estaduais participam. Conforme apontado no estudo de Julido e Olivieri (2020), o papel dos estados
na condugdo dos consdrcios de saude tem sido crescente. A inser¢do desses entes federados no
desenvolvimento das atividades dos municipios €, principalmente, no intuito de coordenar as atividades
realizadas, a fim de evitar sobreposicao de atividades e vazios assistenciais na presta¢do de servigos de
saude. Assim, entende-se que os consércios verticais sao formados por entes governamentais de esferas
diferentes. Segundo as autoras, o Ceara foi o primeiro estado a adotar consdércios verticais de saude logo apds
a aprovacgao da Lei dos Consdrcios, Lein? 11.107 de 2005, que permitiu a formacgdo de consércios entre estados
e municipios (Julido e Oliveiri, 2020). Conforme destacado, outras mudancgas que a Lei dos Consércios trouxe
foram maior seguranca juridica para o arranjo e a institucionalizacdo da responsabilidade solidaria entre os
entes.

O grafico abaixo aponta que a drea da saude segue sendo soberana na tematica de atuagdo dos consorcios.
Contudo, outras areas vem apresentando crescimento.

Grafico 7- NUmero de consdrcios existentes por area de atuagdo e tamanho dos municipios, Brasil, 2019.
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.
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Grafico 12— Numero de consércios existentes por area de atuagdo e tamanho dos municipios, Brasil, 2019.
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.
Os dois graficos abaixo mostram que a Regido Sul ainda permanece como a maior concentradora
de consdrcios na drea as saude. Em relagdo as outras dreas de atuagdo, identifica-se uma distribuicdo mais

equilibrada dentre as regides. As areas de manejo de residuos soélidos, desenvolvimento urbano e meio
ambiente também apresentam

Grafico 13— Numero de consorcios existentes por area de atuagao e regido do pais, Brasil, 2019.
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.
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Grafico 14— Numero de consércios existentes por area de atuagao e regido do pais, Brasil, 2019.
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.

3. Evolucgéo temporal dos consaorcios por area tematica

A série de graficos abaixo apresentam dados relativos ao crescimento do nimero de consdrcios por
area tematica na ultima década. E importante apontar que 0s crescimentos mais exponenciais se concentram
na Regido Nordeste e Centro Oeste. As regides Sul e Sudeste ja vinham de um numero elevado de
consorcios antes dos ano de 2011: A Regido Norte, por outro lado, segue com um baixo nimero de municipios
consorciados, para todas as areas.

Grafico 11- Evolugdo temporal do numero de.consércios intermunicipais de Educagdo por regido, Brasil
(2011;2015;2019).
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.
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Grafico 16 — Evolugdo temporal do nimero de consdrcios intermunicipais de Saude por regido, Brasil
(2011;2015;2019).
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.

Grafico 17 — Evolucdo temporal do nimero de consdrcios intermunicipais de Assisténcia e Desenvolvimento
Social por regido, Brasil (2011;2015;2019).
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.
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Grafico 18- Evolugdo temporal do nimero de consércios intermunicipais de Turismo por regido, Brasil
(2011;2015;2019).
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.

Grafico 19— Evolugdo temporal do nimero de consoércios intermunicipais de Cultura por regido,
Brasil (2011;2015;2019).
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Grafico 20 — Evolugdo temporal do nimero de consdrcios intermunicipais de Habitagdo por regido, Brasil

(2011;2015;2019).
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Grafico 17 — Evolugdo temporal do nimero de consarcios intermunicipais de Meio Ambiente por regido,

Brasil (2011;2015;2019).
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Grafico 21- Evolugdo temporal do nimero de consdrcios intermunicipais de Saneamento Basico por regido,
Brasil (2011;2015;2019).
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.

Grafico 22— Evolugdo temporal do numero de consércios intermunicipais de Desenvolvimento Urbano por
regido, Brasil (2011;2015;2019).
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Fonte: Munic/IBGE, 2019.

4. Policies determine politics? Como as politicas publicas definem a acédo dos
consércios intermunicipais

Esta discussdo busca apresentar de que forma as trajetdrias institucionais das politicas publicas,
entendidas aqui como o seu conteudo, instrumentos de implementacdo e formas de governanga, afetam a
forma como os consércios intermunicipais desenvolvem suas a¢des. Para isso, analisou-se o conteudo dos
convénios celebrados entre os consoércios e a Unido nas areas de saude, meio ambiente, residuos sélidos,
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saneamento  basico, desenvolvimento rural e agricultura, disponiveis no Portal da
Transparéncia da Uniado, no periodo de 1996 a 2018. Procurou-se
identificar as principais dreas de atuacdo dos consércios, o tipo de atividades que realizam, e dar énfase
para as estruturas de regulacdo existentes em cada area de politicas publicas. Identificou-se que apesar de
representarem uma inovagdo na forma como os municipios realizam a gestdo das politicas publicas, as
atividades desenvolvidas pelos consdrcios reiteram o papel centralizador da Uniao.

Posteriormente a essa discussdo, pretende-se discutir de que forma o desenvolvido urbano,
defendido pela ©®iPNDU, pode também ser area de atuacdo dos consorcios.

Desde a década de 1990, os consércios publicos tém chamado a atencdo dos pesquisadores pela
forma potencialmente inovadora de articulagdo dos entes municipais no Brasil. Desde entdo, um amplo
conjunto de estudos sobre o tema foi desenvolvido, principalmente investigando o impacto dessas
organizagdes para a economia dos municipios (AMARAL; BLATT, 2011; BOTTI et al., 2013), a contribui¢do dos
consércios para o processo de regionalizacdo da saude(DE MORAIS; CHAVES, 2016) e, mais recentemente, a
insercdo dessas organiza¢des na area da educacdo (GRIN; SEGATTO, 2021) e manejo dos residuos solidos
(FERNANDES et al., 2020).

Nesse sentido, os consorcios sempre foram tratados como uma inovagdo no federalismo brasileiro
(ABRUCIO; FILIPPIM; DIEGUEZ, 2013; FERNANDES et al., 2020), principalmente por que ©G8ise contrapdem a
I6gica centralizadora da Unido (ARRETCHE, 2010) e G8iconstroem um conjunto de iniciativas de forma auténoma
e atrelada as demandas regionais. O objetivo desse capitulo é observar como as regras do jogo institucional,
dispostas no desenho de um conjunto de politicas nacionais, influenciam na forma como os consdrcios publicos
desenvolvem as politicas publicas. Para isso, serdo analisados os convénios estabelecidos por essas
organizacdes com o Governo Federal.

As diversas correntes da teoria institucional privilegiaram, desde a década de 1980, um olhar para
a forma como as instituicdes contribuem para a reproducdo de praticas sociais, modelam formas de
engajamento politico e importam para a tomada de decisdo dos formuladores de politicas publicas. Nesse
sentido, a defini¢cdo classica do papel das instituicdes no jogo politico se concentra, principalmente, em sua
funcdo para a reducdo das incertezas e dos custos de transa¢do (North, 1991). No campo das politicas publicas,
o uso da teoria institucional para explicar o processo de mudanga ou de manuteng¢do de uma politica publica é
vasto, passando pela drea da saude (IMMERGUT, 1996; CORTES, 1998; DUARTE et al., 2015), pelas politicas
monetdrias (JANTALIA, 2017) até na estruturacdo de politicas de certificacdo de produtos organicos (FRIZO;
NIEDERLE, 2019; NIEDERLE; DORVILLE; LEMEILLEUR, 2020), entre outros campos. A ideia de fundo, baseada na
proposicdo delowi(1972), é de que as trajetdrias institucionais de desenvolvimento
das politicas publicas Giimportam para a compreensdo de como os atores politicos se mobilizam.

Nesse sentido, a pergunta que anima o presente estudo é: de que forma as trajetérias
institucionais, entendidas aqui como o conteudo das politicas publicas, afetam a forma como os consdrcios
intermunicipais, desenvolvem suas politicas?

InstituicGes como orientadoras do processo de construcdo das politicas publicas

A literatura aponta que os consorcios publicos sdo espagos institucionais criados com o objetivo de
auxiliar o municipio a ter acesso a um conjunto de produtos e servigos que, sozinho, nao teria como conseguir
(Strelec e Fonseca, 2011; Abrucio, Filippim e Dieguez, 2013; Machado e Andrade, 2014; Rocha, 2016). Essas
organizagdes, quando criadas, decidem em que drea vao atuar e se inserem em arenas de politicas publicas
especificas.

Ao longo das décadas de 1950 e 60, a ciéncia politica tradicional entendeu as politicas publicas
(lidas como policy) como um produto das dinamicas de enfrentamento, disputa de poder e concertagdo de
interesses entre os atores politicos (politics) em um ambiente institucional previamente existente (polity).
Assim, a polity era entendida como o cenario institucional relativamente constante e a politics sendo a variavel
independente, as politicas publicas em si eram tidas como um mero resultado da soma de forgas dos atores
dentro dos campos de ac¢do. Theodore Lowi (1972) subverte essa légica ao afirmar queas “policies
determine politics”, ou seja, que as politicas publicas vigentes sdo relevantes e alteram a forma como
instituicdes e atores politicos (polity e politics) agem. A premissa empregada pelo autor foi utilizada em estudos
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posteriores, a partir de uma abordagem institucional que observa a importancia da trajetéria construida pelas
politicas publicas para a tomada de decisdo dos atores na contemporaneidade (FREY et al., 2017).

Assim, argumenta-se que os consoércios operam dentro de arenas que ja possuem regras do jogo
definidas por meio dos marcos regulatérios oriundos das politicas publicas nacionais. Desse modo, o
desenvolvimento de a¢Ges pelos mesmos esta condicionado ao desenho institucional de cada campo de politica
publica em que esses se inserem. Reforcamos esse argumento dado que a ideia central é promover a discussao
dos consorcios em didlogo com a PNDU.

Além disso, apenas uma analise transversal dos consdrcios publicos poderia permitir uma discussao
a luz da teoria de Lowi (1972), tendo em vista o fato de que seria necessdrio analisar varios consdrcios publicos
simultaneamente. Dessa forma, analisar os convénios celebrados por estes com a Unido ao longo do periodo
de ©831996-2018, proposto na sequéncia, permitird a observacdo da atuacdo de um conjunto variado de
consércios publicos em varias policy arenas.

O recorte tedrico e metodoldgico utilizado nessa subsec¢do parte da constatagdao de Arretche (2012)
e Lotta, Gongalves e Bitelman (2014) relativa a conducdo de uma variedade de politicas publicas (saude,
educag¢do, meio ambiente, saneamento basico, cultura, combate a pobreza, entre outras) ao longo das ultimas
décadas. As autoras apontam que, mesmo passadas décadas de descentralizagdo, existe ainda uma forte
presenca do ambito federal na conducdo das politicas publicas nos governos locais. Em todas as areas de
politicas publicas analisadas pelas autoras, foi identificada a centralidade do papel do governo central na
proposicdo, normatizacdo, financiamento, inducdo e coordenacdo das politicas e programas. Desse modo,
podemos afirmar que, mesmo apds a descentralizacdo, a Unido 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 apresentadas neste estudo sao compostas por um conjunto de regras institucionais
que produzem um efeito importante no desenho federativo. Em outras palavras, nas dreas de meio ambiente,
saude, saneamento bdasico e de agricultura, o ente municipal passou a ser o principal ator responsavel pelo
processo de implementacdo das respectivas politicas, sem, contudo, possuir as capacidades técnicas
e administrativas necessarias. Corroboramos a tese de Arretche (2012), que argumenta que o federalismo
brasileiro apresenta como caracteristica uma concentragao de autoridade regulatdria na Unido, cabendo aos
municipios (e aos consércios intermunicipais, por extensao) a implementacdo das politicas.

5. Arenas de politicas publicas — Saneamento basico, agricultura, meio ambiente e
saude

Meio ambiente

Desde a década de 1970, no Brasil, uma preocupagao de consolidar um arcabougo institucional na
area do meio ambiente. Segundo Leme (2010), em 1974 é criada, no dmbito da Unido, a Secretaria Especial do
Meio Ambiente, que, em 1992, foi elevada a condigdao de ministério. Além disso, data de 1981 a criagdo do
Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e do Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama).

Identifica-se que o processo de descentraliza¢do por que o Brasil passou a partir da década de 1980
também teve efeitos sobre a drea ambiental. No que concerne a atual implementac¢do de politicas ambientais
e do cumprimento das obrigacdes legais requeridas, Leme (2010) aponta que o municipio passou a ser o
responsavel pela implementa¢do de um largo conjunto de politicas ambientais. Assim, ao passo que as leis e
normativas ambientais sdo produzidas em nivel federal, a sua implementagéo passou a ser de responsabilidade
municipal. Além disso, o art. 225 da CF/1988 dispoe que todos os cidaddos brasileiros tém direito a um meio
ambiente ecologicamente equilibrado e preservado. Segundo a autora, o arcabouco legal brasileiro vem
buscando descentralizar as a¢des do poder publico, fortalecendo o papel dos municipios na gestdo do meio
ambiente.
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Residuos Solidos e saneamento bdsico

Em relagdo as politicas de residuos sdlidos, é preciso apontar que tanto a Lei n2 11.445 (Brasil, 2007),
também conhecida como a Lei de Saneamento Bdsico, quanto a Lei n2 12.305 (Brasil, 2010), também conhecida
como Politica Nacional de Residuos Solidos (PNRS), estabelecem que todas as cidades brasileiras devem
elaborar os seus respectivos Planos Municipais de Saneamento Basico (PMSB) e seus Planos Municipais de
Residuos Sélidos (PMRS). As duas leis sdo marcos legais importantes para essa area especifica de politicas
publicas, e postulam que a confecgdo dos referidos planos é condi¢do necessaria para o municipio receber os
recursos da Unido a fim de executar agdes nessa area. A lei que institui a PNRS (Brasil, 2010) ainda diz que os
municipios consorciados terdo prioridade para o acesso aos recursos da Unido para a construgao de sistemas
de manejo de residuos sélidos. Desse modo, a prépria Unido %idesenvolve um mecanismo de indugdo para a
criagcdo dos consércios no Brasil nessa area, e também cria uma obrigacdo institucional para os municipios
brasileiros, a fim de que estes elaborem os referidos planos para essas areas especificas (MAIELLO; BRITTO;
VALLE, 2018).

E importante ressaltar que a situagdo dos municipios brasileiros, no que diz respeito ao tratamento
de residuos sélidos, é bastante critica. Simdo et al. (2018) apontam que, no ano de 2014, apenas 40,2% dos
municipios brasileiros realizavam a pratica adequada de ©idisposi¢do de residuos sélidos urbanos, enquanto
os outros 59,8% depositavam o lixo em espacos a céu aberto, em lixGes, onde ndo havia qualquer tipo de
manejo adequado. Nesse sentido, para a maioria dos municipios brasileiros, seria invidvel construir
individualmente um sistema de manejo de residuos solidos. Dessa forma, a gestdo regional, através de um
consércio, seria uma alternativa vidvel para os municipios no que concerne a gestao dos residuos sélidos.

Agricultura

Em relacdo a area de agricultura, é importante apresentarmos o Sistema Unificado de Atengdo a
Sanidade Agropecudria (Suasa), promulgada pelo Decreto n2 5.741 (Brasil, 2006). Esse sistema aponta que é de
competéncia das prefeituras municipais a criagdo de seus proprios Servicos de Inspecdo Municipais (SIMs). Esse
sistema de inspecdo é responsavel por fiscalizar os estabelecimentos que industrializam produtos de origem
animal e vegetal (tais como queijos, geleias, doces de frutas, embutidos, ovos, mel, carnes, etc). De acordo com
Grisa e Schneider (2014), o objetivo de criar a Suasa e o SIM foi agregar valor aos alimentos produzidos pela
agricultura familiar e possibilitar que estes fossem comercializados posteriormente.

A Suasa também aponta que as prefeituras devem cumprir um determinado conjunto de requisitos
técnicos e estruturais para fazer a fiscalizagdo dos estabelecimentos. A legislagdo também diz que os produtos
fiscalizados possuem comercializagao restrita no espago geografico do érgao fiscalizador, ou seja, um produto
fiscalizado pelo municipio de Campinas/SP, por exemplo, sé poderad ser vendido no respectivo territorio
municipal; e um produto fiscalizado por um 6rgao do governo do estado de Minas Gerais somente pode ser
comercializado nesse estado. Ademais, a criagdo de um sistema de inspegdo sanitdria em um municipio de
pequeno porte é invidvel, devido aos custos de sua manutengdo (médicos veterinarios, laboratério de analises
dos materiais, equipamentos, etc.). Assim, uma das vantagens da inser¢do dos consdrcios intermunicipais nesse
campo é de que, desse modo, os municipios de menor porte teriam como possuir o SIM se este fosse organizado
regionalmente.

Saude

Desde o inicio da década de 1990, o SUS se preocupou, através da Lei Organica da Saude de 1990
, em GBiestabelecer um sistema regionalizado da gestdo da oferta e demanda dos servicos de saldde. Os
esforcos mais concretos em dire¢do a uma organizacdo regional saide foram pensados somente a partir da
década de 2000, principalmente a partir do Pacto de Gestdo no ano de 2006 (Machado, 2009). O Decreto 7.508
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de 28 de junho de 2011 orienta a constituicdo de redes regionalizadas e define as regides de saiude como
espacos para integracao dos servicos e, principalmente, de organizacao da oferta e da demanda pelos servicos
de saude (Brasil, 2011). O Decreto define ainda o papel das ComissGes Intergestores Regionais (CIR),
organizadas pelas secretarias estaduais de saude, como instancias de articulacdo dos gestores municipais, que
devem propor, de maneira coordenada, a distribuicao dos servigos e trabalhadores da salde, visando garantir
amplo acesso as a¢des nos diferentes niveis de atencdo, possibilitando a equidade e a integralidade por meio
da gestdo do cuidado (Santos; Giovanella, 2014).

Dessa forma, o processo de regionalizacdo deve ser compreendido como um modo de organizacdo
das acdes e dos servicos de salde em uma regido a fim de assegurar a integralidade da atencdo, propiciar a
racionalidade dos gastos efetuados bem como a otimizagdo dos recursos e a equidade (Morais; Chaves, 2016).

O levantamento apresentado trata-se de uma busca cujas fontes foram documentais e se encontram
disponiveis em arquivos publicos. 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; LAKATOS, 1991). Essa técnica tem por objetivo compreender as informacdes
contidas nos documentos originais, por intermédio de procedimentos de sistematizacdo e
categorizacdo (BARDIN, 2011). Para tanto, foram acessados os convénios celebrados entre a Unido e os
consorcios publicos no Brasil, disponiveis no Portal da Transparéncia de Recursos Federais da Unido, no periodo
de 1996 a 2018. Apds a coleta das informacBes organizou-se o material em uma planilha e se examinou o
conteudo das propostas, atentando-se para os objetivos apresentados pelos consércios para a celebragao dos
respectivos convénios.

Ao total, foram celebrados 422 convénios entre a Unido e os consércios publicos no periodo de 1996-
2018. A partir da coleta dos documentos que compunham os convénios celebrados, realizou-se anadlise do
conteddo com base na proposta metodoldgica de Bardin (2011), que destaca a materialidade linguistica do
texto. Esse tipo de andlise espera compreender o pensamento dos sujeitos envolvidos no processo que se quer
analisar, através do conteldo expresso no texto, em uma concep¢do mais transparente de linguagem. Os
documentos analisados sdo pegas-chave do processo de transferéncia de recursos, visto que apresentavam os
objetivos e justificativas para a celebragdo de convénios entre os consércios e a Unido. O convénio entre a
Unido e o consdrcio é uma transferéncia voluntaria de recursos, o que implica necessariamente a existéncia de
uma negociac¢do politica entre esses arranjos institucionais e as esferas de governo central.

A partir da andlise de conteldo sobre os consércios publicos intermunicipais foram elaboradas duas
categorias de resultados: 1) descricdo geral dos convénios celebrados no Brasil e 2) relacdo existente entre as
politicas publicas nacionais e o contelido dos convénios estabelecidos.

O Portal da Transparéncia da Unido (BRASIL, 2018) oferece detalhes dos convénios estabelecidos
entre os consdrcios intermuncipais e a Unido tais como: objetivo, datas, valores e as cidades que sdo abrangidas
pelo consdrcio conveniado. A partir dessa analise, foi possivel compreender de forma mais aprofundada que
acOes sdo realizadas pelos consércios no Brasil.

6. Descricao geral dos convénios celebrados no Brasil

Nessa categoria serdo analisados dados relacionados com a evolugdo da celebracdo de convénio entre
Unido e consércios intermunicipais no Brasil entre 1996-2018, no geral e em relagdo a area da saude
especificamente.

O Grafico 24 apresenta a distribuicdo do numero de convénios firmados com consdrcios
intermunicipais de todas as areas de politicas publicas ao longo do tempo. Verifica-se que o numero de
convénios estabelecidos entre os consércios e a Unido aumentou significativamente, principalmente nos anos
de 2010 e 2011. Todavia, houve uma distribuicdo irregular ao longo da série historica.
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Grafico 24- Evolugdo da celebragdo de convénios entre Unido e consércios intermunicipais no Brasil, 1996-
2018
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Fonte: Elaborado a partir de dados coletados no Portal da Transparéncia da Unido. Disponivel em: portaltransparencia.gov.br

O Grafico 25 apresenta a distribuicdao 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 acoes na area da saude, 18% desenvolvimento rural e
12% na area do manejo de residuos sélidos.

Quebra de PaginaGrafico 25— Area tematica e quantidade de convénios celebrados pelos consércios com a
Unido, Brasil, 1996-2018
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Fonte: Elaborado a partir de dados coletados no Portal da Transparéncia da Unido. Disponivel em: portaltransparencia.gov.br

No tocante a proeminéncia da drea da saude dentre os convénios firmados, Machado
e Andrade(2014) e Rocha(2016) apontam que a provisdo de servicos de saude passou, ao longo das ultimas
décadas, a ser competéncia municipal e, nesse sentido, a sensibilidade do eleitorado para a qualidade da
provisdo 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 resolugdo das demandas.
Assim, os consdrcios seriam uma ferramenta para garantir o acesso aos servicos de saude.

Nesta secdao analisam-se os objetivos dos convénios relacionados a area da saude. Para tanto, foram
classificados os tipos de agdes que os consdrcios pretendiam executar. Verifica-se que 60% dos convénios
celebrados (n=81) nessa area tiveram como objetivos a aquisi¢do de equipamentos hospitalares, a melhoria da
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estrutura fisica dos servigos de salde e a compra de materiais permanentes. Além disso, destaca-se o fato de
que 6% (n=9) dos convénios celebrados visavam a construgdo de estruturas fisicas onde funcionariam servicos
de salde e outros 7% buscavam adquirir unidades méveis para os municipios consorciados.

A partir da analise de conteldo dos convénios, identifica-se que alguns consdrcios organizam
estruturas proprias de implementacdo de politicas publicas, ou seja, eles constroem e mantém servigos de
saude cujo objetivo é fornecer o atendimento direto a populacdo. Por outro lado, identifica-se que outros
consércios atuam de modo a auxiliar os municipios na manutengao dos servigos se salde (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 populagao.

Os objetivos dos convénios apresentados pelos consércios a Unido revelam um conjunto de
fragilidades dos municipios das regides em que estdo inseridos, para os quais os recursos seriam destinados. A
partir da analise dos documentos que compdem os convénios celebrados se identificaram referéncias ao
conceito de regionalizacdo da salde. De modo ilustrativo, cita-se o convénio celebrado no ano de 2010 por um
consorcio situado no sul do estado do Parand que conta com 20 municipios consorciados. Os documentos
relativos demonstram que o consdrcio buscava a construcao de um prédio onde funcionaria um centro regional
de especialidades médicas e a justificativa para a captacdo de recursos, descrita no objetivo do convénio, foi
precisamente a diminuicao das filas dos servigos de saude localizados na capital, Curitiba, e a criagdo de um
centro regional de referéncia a fim de regionalizar o atendimento dos servigos de média complexidade.

Por outro lado, verificou-se que alguns convénios apresentavam, na descricdo do objetivo, uma
arguicao 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:

“0 objetivo da execug¢do do objeto do convénio visa a compra de
equipamentos para criar condicdes de implantar servicos de
salde para atender a regido dos municipios consorciados, cujo
beneficio é criar condi¢cbes a populagdo local de ser atendida na
propria regiao, evitando o seu deslocamento para os grandes
centros saturados.”(BRASIL, 2018)

Nesse sentido, o documento demonstra uma sensibilidade do consércio para questbes cruciais
relacionadas com a gestdo da oferta para o atendimento da demanda no Sistema Unico de Saude.

Em outro caso, aponta-se um convénio celebrado por um consdrcio situado em Rond6nia, em 2011
que pretendia captar recursos federais para a aquisicdo de determinados aparelhos hospitalares (aparelho de
radiografia e de mamografia) (BRASIL, 2018). Além disso, consta nos objetivos do convénio que quem
administraria tais equipamentos seria o municipio de referéncia da regidao e ndao o proprio consércio. Assim, o
consércio estaria associado aos interesses dos municipios daquele territdrio e seria um facilitador para o acesso
aos recursos federais, mas ndo o prestador do servigo. Em outros casos, os objetivos dos convénios identificados
referiam-se a compra de veiculos como ambulancias e UTI méveis, a fim de equipar os servicos de saude ja
existentes nos municipios de referéncia (BRASIL, 2018). Todavia, percebe-se que a concepg¢do de servico de
salde da maioria dos consdrcios estd vinculada a um modelo centrado na medicina curativa e
hospitalocéntrica (VIANA et al., 2018), baseada na produc¢do de atendimento de média e alta complexidade.
Contrariando essa tendéncia, observa-se que uma minoria dos convénios (6 ao todo) apresentava como
proposta a construcdao de academias de terceira idade, com o objetivo de melhorar a qualidade de vida dos
idosos.

Identifica-se que os gestores dos consdrcios estdo cientes dos efeitos negativos que o processo de
descentralizacdo do atendimento a saude provocou nos municipios brasileiros. Por conta disso, essas
organizagdes propdem acdes de regionalizacdo do atendimento a salde na medida em que apresentam
propostas para construir estruturas regionais de provisdo de servicos de saude e para
garantir o auxilio financeiro aos municipios de referéncia das regides. Contudo, desafios ainda persistem. Vale
destacar que ndo fica claro seecomo tais iniciativas convergem com o trabalho das
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Comissdes Intergestoras Regionais e as diretrizes da Programacao Pactuada Integrada situadas dentro de cada
estado da federacdo. Além disso, os consdrcios de salde ndo contam com instrumentos de participacao,
dificultando o controle social sobre suas atividades (FLEXA; BARBASTEFANO, 2020).

O estudo de Botti et al.(2013) chama a atengdo para o fato dos consdrcios se preocuparem mais com
a oferta direta de servigos do que com a construgdo de um sistema de salde que busque a integralidade e
coordenacdo assistencial. Nesse contexto, os autores afirmam que os consdrcios conseguem ampliar o acesso
aos servicos especializados nas regides que atuam, contudo, persistem desafios relativos a construgao de
um Geisistema de referéncia e contra referéncia® entre os servigos de satide. O estudo de Nicoletto et al.(2005),
realizado em um estado do Sul do Brasil, aponta que a oferta de consultas especializadas pelos consércios nao
é suficiente para atender a demanda, bem como existem inimeras falhas nos seus mecanismos de referéncia
e contra referéncia. Nessa mesma linha, os autores enfatizam que os consdrcios possuem potencial para
ampliar a oferta de servigos, todavia, essas a¢des precisam ser planejadas e adequadas ao sistema de referéncia
estipulado pelo Sistema Unico de Saude.

Por fim, observa-se tanto a partir da literatura quanto a partir da andlise dos convénios firmados, que
as atividades desenvolvidas pelos consércios publicos intermunicipais dialogam diretamente com o processo
de regionalizagdo existente desde a década de 1990. O argumento posto é de que as agdes dos consdrcios no
campo da saude obedecem as diretrizes outrora firmadas pelo SUS. Assim, identifica-se que os consdrcios
agem dentro de um contexto institucional jd estabelecido. Essa légica ja é bastante recorrente na ciéncia
politica contemporanea, mais especificamente, na corrente
denominada neoinstitucionalismo (Mahoney e Thelen, 2010).

7. Convénios na area de meio ambiente, saneamento basico e residuos soélidos

Identificamos que ha um conjunto amplo de atividades que os consércios publicos intermunicipais
realizam na area de meio ambiente, saneamento bdsico e gestdo de residuos sdlidos, e que, para isso,
celebraram convénios com a Unido para captar recursos. A partir da analise de conteudo das propostas que
embasaram os convénios entre consdrcios e Unido, os respectivos objetivos foram organizados nas seguintes
areas: Construcdo de aterro sanitario e usina de reciclagem; Elaboracdo do Plano de Gestdo Integrada de
Residuos Sélidos; Elaboragdo do Plano de Saneamento Bdsico; Recuperacdo de bacia hidrografica;
Cadastramento de usudrios de recursos hidricos; Implantacdo do sistema de residuos sélidos; Educagdo
ambiental; A¢do de controle da qualidade dgua e Execucdo da politica de residuos sélidos e saneamento.

No grafico 26 observamos a frequéncia dos 83 objetivos identificados.

Grafico 26 —Objetivos dos convénios, em numeros absolutos, relacionados a drea de meio ambiente, gestdo
de residuos sélidos e saneamento basico, celebrados entre os consdrcios e a Unido, por tipo, Brasil (1996-2018)

26



Educaczo Ambients
mplantag 8o do Sistema de Residuos Solidos

Elaboragao do Plano de Saneamento Basico

Elaboracio do Plano de Ge=x8o deRedduosSa

N - 7
TN
N 10

N 22

Execugdo da politica de Resduos Solidos & Saneamento.... N 32

Cadastramento de usuarios derecursos hidricos | 2
Construgdo de using de reciclagem  mmm 3
Controle de qualidade da &gua  jmmmm 3
Recuperacdo de Bacia Hidrografica | mimmmmm 5
Outros

AR 1.2

0 5 10

il

3
ot}
n

Fonte: Portal da Transparéncia da Unido. Disponivel em: <https://bit.ly/3e9Wa3a>.

No que concerne aos dados analisados, identificamos que a elaboragdo dos Planos Municipais de
Saneamento Basico e dos Planos Municipais de Residuos Sdlidos estdo entre as principais atividades realizadas
pelos consdrcios, totalizando 32 objetivos (31% do total). Como foi apontado, a Politica Nacional de
Saneamento Bdsico e a Politica Nacional de Residuos Sélidos estabelecem que os municipios devem elaborar
os referidos planos municipais. Sem a elaboracdo desses, ndo hd como o ente municipal acessar os recursos da
Unido para a implementacdo das referidas politicas. Todavia, a confecgdo de planos municipais, tanto de
residuos sélidos quanto de saneamento bdasico, exige um conjunto de capacidades técnicas (tais como a
contratacdo de gedgrafos, bidlogos, ambientalistas, 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 elaboracao dos referidos planos municipais. Desse modo, os consdrcios constituem-se como entes que
possibilitam que esses planos sejam produzidos e ofertados para os municipios consorciados.

No caso da gestdao de residuos sélidos, em especifico, a vinculagdo 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, através da PNRS, fortalece a gestdo integrada dos residuos
e propde medidas de incentivos para a formacgdo dessas organizagdes. Maiello, Britto e Valle (2018)
guestionam, observando o conjunto de exigéncias que a PNRS faz para os municipios brasileiros, qual seria a
capacidade desses entes de atenderem as determinacdes da Lei Nacional. Os autores ainda apontam que
muitos municipios brasileiros encontram dificuldades quase insollveis de planejar e promover isoladamente a
implementac¢do da politica. Por isso, torna-se necessdria a gestdo regionalizada, para a superacdo das
deficiéncias estruturais, a reducao dos custos no sistema de coleta e tratamento e a obtencdo de ganhos de
escala.

A partir da andlise qualitativa do conteido dos convénios estabelecidos com a Unido, foi possivel
identificar que alguns consércios visam estabelecer uma gestao integrada de residuos sélidos, ou seja, propéem
gue membros do consércio trabalhem conjuntamente em nivel regional com essa politica. Constatamos que
importante parcela dos convénios celebrados na drea do meio ambiente, gestdo de residuos sdlidos e
saneamento bdsico firmados no periodo de 1996-2018 tinham como objetivo a execuc¢do da politica de residuos
solidos e saneamento bdsico e o financiamento das a¢des voltadas a construgdo de aterros sanitarios 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, além das atividades de planejamento, G&iobserva-se que em uma parcela dos convénios
celebrados propde-se a execugdo de atividades, ou seja, alguns consdrcios implementam ag¢des relacionadas a
reciclagem e a gestao de residuos sélidos, prestando diretamente os servigos concernentes.

Na analise dos projetos submetidos, observamos um caso que ilustra a importancia do consdrcio
enquanto uma organizagao que permite aos municipios consorciados acessarem um conjunto de beneficios. O
Consorcio Intermunicipal da Serra Catarinense, sediado em Lages/SC, conseguiu firmar dezesseis convénios
com a Unido entre os anos de 2010 e 2011. As propostas submetidas buscavam realizar a implantacao e
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melhoria no sistema de esgotamento sanitario nos municipios da regido serrana de Santa Catarina, atendendo
a cidades com menos de 50 mil habitantes que possuiam 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 consorcio submeteu um projeto para cada municipio consorciado, cujo valor
do convénio variou entre RS 432.552,63 e RS 2.200.000,00. Assim, o consdrcio conseguiu recursos para que os
municipios implantassem os sistemas de esgotamento sanitario dentro de seus territérios, demonstrando o
potencial de articulacdo politica dos municipios para obter recursos. Identifica-se, desse modo, que o consércio
atua como um mediador politico, visto que aglutina os interesses dos prefeitos com vistas a captacdo de
recursos — tais como emendas parlamentares e fundos especificos dos ministérios.

Em relagdo ao ano de estabelecimento dos convénios na drea de meio ambiente, saneamento basico
e gestdo de residuos sdlidos, identificamos que a instituicdo da Politica Nacional de Residuos Sélidos, aprovada
em 2010, produziu um efeito imediato e pontual no aumento da celebracdo de convénios entre consdrcios
publicos e a Unido. Verifica-se que o nimero de convénios dobrou no ano da aprovacdo da Lei e dobrou
novamente no ano seguinte. Contudo, a tendéncia de aumento nado é identificada nos anos seguintes e o pico
de aumento é restrito ao ano da promulgacdo da lei e o posterior.

Nesse sentido, percebe-se, nessa arena de politicas, um mecanismo de inducdo da Unido para a
criacdo dos consércios, visto que estes sdo prioritarios para a captacdo de recursos destinados a gestdo de
residuos sélidos conforme propde a lei. Desse modo, identifica-se que, enquanto a Lei dos Consércios Publicos,
aprovada em 2005, ndo impactou no aumento da celebracdo dos convénios na drea do meio ambiente, gestao
de residuos sdélidos e saneamento bésico no Brasil, a Politica Nacional de Residuos Sdélidos 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 aos recursos, se consorciados, varios municipios aproveitaram essa oportunidade
de atuar de forma consorciada nessa drea de politica publica.

8. Desenvolvimento Rural

Identificamos que 18% dos convénios celebrados pelos consdrcios com a Unido visavam desenvolver
politicas de desenvolvimento rural, especialmente na drea de agricultura. Observa-se que muitos convénios
dessa area tinham como_objetivo adequar os municipios ao SUASA. Nesse caso, os consorcios tinham como
meta buscar financiamento para equipar os profissionais que trabalham com vigilancia sanitaria a inspecionar
os produtos de origem animal e vegetal nos municipios consorciados. Portanto, assim como na drea do meio
ambiente, saneamento bdasico e residuos solidos, os consdrcios estdo preocupados em adequar os municipios
as legislacGes federais vigentes.

A partir da analise de conteldo dos convénios 38 celebrados entre 1996 a 2018 entre consércios
intermunicipais e a Unido, que tinham como intuito realizar politicas na drea da agricultura, identificou-se
gue eles tinham como objetivo promover a comercializagdo dos G8iprojetos oriundos da agricultura, em alguns
casos oferecendo apoio logistico ou promovendo o estabelecimento de feiras para comercializagao. Também
se encontravam, entre os objetivos dos convénios, a construcdo de uma estrutura de fiscalizacdo dos produtos
e incentivo aos produtores para que sigam as normativas de vigilancia sanitaria. Além disso, 19 convénios
tinham como objetivo fornecer assisténcia técnica e servigos de inspegao sanitdria para os empreendimentos
que fabricavam produtos de origem animal.

Em todos esses 19 casos, no corpo do texto dos projetos enviados pelos consércios a Unido como
justificativa para a captagdo dos recursos, identifica-se a preocupacao de adequar os municipios abrangidos
pelos consdrcios as normativas legais que ©G8linstituem a SUASA. Desse modo, os consorcios propunham ac¢des
no sentido de criar uma equipe regional para a fiscalizacdo dos produtos de origem vegetal ou animal, bem
como providenciar a estrutura técnica e operacional para o trabalho de fiscalizacdo.
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De forma ilustrativa, podemos citar o caso do Consércio Intermunicipal de Desenvolvimento
Sustentdvel da Microrregido da Serra Geral de Minas Gerais, que celebrou, em 2015, um convénio com o
Ministério do Desenvolvimento Agrario visando “sanar a falta de padrdo entre as diversas agroindustrias (...) o
que dificulta a identificacdo de alguns dos produtos de nossa regido e a sua aceitacdo, inclusive pelo mercado
institucional”, com vista a “certificacdo da producdo da agroindustria familiar para acabar com o comércio
clandestino, principalmente do queijo mineiro” (Brasil, 2018). Dessa forma, o convénio estabelecido propos-se
a estruturar uma Coordenadoria Regional de Inspecao Sanitdria do referido consércio, com o aporte de veiculos,
material de laboratdrio e outros equipamentos para atuagdo de uma equipe de profissionais.

Policies determine politics?

A autonomia municipal é uma questdo pertinente quando se observa a dindmica do federalismo
brasileiro. Os municipios possuem autonomia politica para eleger seus representantes locais de forma
independente das vontades dos governadores estaduais ou de qualquer outra forca politica externa. Contudo,
em relacdo a autonomia para executar seus projetos e desenvolver suas politicas, os municipios sdo altamente
dependentes da Unido, tanto em matéria financeira quanto legislativa (ARRETCHE, 2012; FREY et al., 2017).
Todas as politicas de maior impacto e relevancia social (saude, educagdo, gestdo do espago urbano, meio
ambiente, saneamento, assisténcia social) sdo definidas pela Unido em termos de conteldo, objetivos e
critérios, cabendo aos municipios unicamente a tarefa de implementa-las. Identificamos que essa ldgica
perdura quando observamos os consdrcios publicos. A forma como municipios coordenam-se e associam-se
para prestar servicos publicos é inovadora, contudo, no que diz respeito ao contetddo do que é realizado, a
anadlise realizada aponta que ha pouca inovagdo. 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.

Ao analisar o conteudo dos convénios, voltamos novamente aos argumentos propostos
por Grin (2014) e Lima et al. (2020) sobre o fato de que, a partir da CF/1988, os municipios brasileiros passaram
a assumir cada vez mais responsabilidades e fungbes, sem necessariamente possuirem a capacidade técnica e
0S recursos para exercé-las. Os consoércios publicos intermunicipais passaram a atuar em um conjunto de dreas
de politicas publicas, para além dasalude, na qual eram tradicionalmente situados (Lima, 2000; Amaral e Blatt,
2011). Assim, essas organizacGes passaram a desenvolver agées em outras areas, como gestdo de politicas de
meio ambiente, de residuos sélidos, de saneamento basico e de agricultura.

Desse modo, a partir dos dados apresentados, observamos que os consércios seriam uma ferramenta
para viabilizar aos municipios brasileiros o acesso a um conjunto de produtos e servigcos. Os convénios
analisados sao um importante indicativo de que esses consércios, ao longo das uUltimas décadas, ja possuem
uma estrutura institucional que Ihes permite articular os interesses locais em torno de pautas especificas e
buscar os recursos para implementar suas politicas.

Do ponto de vista da coordenagdo federativa, identifica-se que os consércios publicos se constituem
enquanto instancias regionais que articulam os interesses locais e conciliam esforgos para a busca de recursos,
tendo em vista a implementag¢ado de politicas publicas. O desenho do estudo, a partir de um recorte transversal,
possibilitou identificar as principais tematicas de atuagdo dos consércios por meio dos convénios realizados
entre estes e a Unido. Conforme apontam Abrlcio e Segatto (2016), historicamente os estudos sobre
coordenacdo federativa no Brasil deram mais atencdo ao modo como a esfera federal induz o processo de
desenvolvimento das politicas publicas com os demais entes federados. Na esteira deste entendimento, no
presente trabalho investigamos como os entes subnacionais operam a implementacdo de politicas publicas.
Ainda hd uma longa agenda de pesquisa pela frente, como por exemplo, explorar mais a relacdo entre os
consorcios e os governos estaduais (JULIAO; OLIVIERI, 2020).

Segundo Julido e Olivieri (2020), a territorialidade torna-se relevante para a andlise de cooperacdo
entre estado e municipios. A sobreposicdo geografica entre o desenho institucional dos consércios e o das
regides de salde permitiu aproveitar os lagos existentes entre os municipios e facilitou a andlise da capacidade
instalada em cada regido, além de facilitar a relagdo dos consdrcios com as redes de saude. Nesse sentido,
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aproveitando essa tese para pensar na PNDU, ndo é interessante pensar em novos consoércios especificamente
voltados para as politicas urbanas, mas sim construir as relagdes institucionais a partir das estruturas ja
estabelecidas, aproveitando o aprendizado organizacional prévio. Segundo as autoras, quando a dinamica
territorial estd atrelada ao desenho regional, torna-se mais agil o processo de implementacdo e gestdo da
politica.

Constatamos que os consdrcios publicos orientam as suas atividades de acordo com as regras do jogo
das respectivas arenas de politicas publicas em que se inserem. Desse modo, o conceito de policy arenas,
proposto por Lowi (1972) e trabalhado por Frey et al. (2017), mostrou-se util para a andlise. A partir da
discussdo sobre a situagao dos municipios no jogo federativo, conseguimos identificar que os consdrcios atuam
no sentido de contribuir com a amenizagdo das fragilidades técnicas e institucionais dos municipios, dando a
eles condicbes de acesso a produtos e servigos. Além disso, do ponto de vista da consolidacdo de um modo de
governancga regional de politicas publicas, os consércios publicos apresentam-se como boas ferramentas —
tanto na parte da articulagdo politicas com os entes centrais quanto para a implementacdo de politicas
publicas.

Os consorcios publicos e a PNUD

Neste item exploram-se, ndo exaustivamente, as intersecdes entre os consdrcios publicos e a Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano. Impdem-se uma abordagem normativa por se tratarem,
respectivamente, instituto juridico de cooperacdo mutua entre entes publico-estatais e de uma politica de
Estado.

9. Definicdo do quadro

9.1. Coordenacao de competéncias e politica urbana

A Constituicdo Federal 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 ndo forem privativas dos dois primeiros. Esse regime permite a
ocorréncia de sobreposigdes ou conflitos positivos de competéncia. A solu¢do dessas sobreposi¢des se da pelas
regras dos quatro paragrafos do art. 24 da CF. Segundo essas disposi¢des, a Unido legisla sobre normas gerais
e os estados legislam em carater suplementar. Na auséncia de normas gerais da Unido, os estados exercem
competéncia plena e, caso venha a existir uma norma nacional superveniente, essa suspendera a eficacia da
norma estadual.

Aos municipios, pelo artigo 30, cabe legislar sobre assuntos de interesse local. A inexisténcia de um
critério objetivo, além dos limites territoriais dos municipios, para determinar quais sdo os assuntos de
interesse local, abriu um campo para conflitos de competéncia. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
e os intérpretes do direito tém resolvido esses conflitos através de uma interpretagao integradora e sistémica
da Constituicdo Federal. (RABELLO, 2006)

Essa abordagem sistémica significa que a fixacdo do interesse local se dd caso a caso. Particularmente,
em matéria de politica urbana, as normas gerais e abstratas que impdem obrigacBes e/ou restri¢cdes de direitos
a pessoas (direito urbanistico em sentido estrito) sdo matérias de lei primadria, portanto, prevalecendo a
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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
legislacdo urbanistica, regulamentadas, por exemplo, no Estatuto da Cidade. Ja as normas de ordenacao
territorial, aplicadas a determinado local, de pouca generalidade e abstracdo, sdo as normas exclusivas da
competéncia municipal, nos termos do art. 30 — | da CF. (RABELLO, 2006).

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

9.2. Pratica politico-administrativa dos municipios e a contratualizacao

O principio da legalidade obriga a administracdo publica a organizar-se somente nas formas previstas
em lei. Entretanto, a prdpria administracdo publica tem adotado, mediante lei, formas mais flexiveis de
organizagao, assumindo caracteristicas da esfera privada. Essas formas seguem o esteio da reforma gerencial
do Estado dos anos 1990 como, por exemplo, na privatizagdo de servicos publicos apontada por FONSECA e
VIANA, 2020.

Tais mudangas implicam na adog¢do de uma percepcdo dos entes estatais como agentes singulares,
dotados de uma autonomia expressa através de seus representantes politicos. Na administracdo, impera o
interesse publico expresso em lei, mediante a vontade politica manifesta através do legislativo e do chefe do
executivo eleitos. Contudo, em defesa da autonomia municipal observa-se o exercicio da discricionariedade —
oportunidade e conveniéncia de agir — pelos agentes politicos como se houvesse uma “autonomia da vontade
municipal”. A autonomia da vontade é um principio contratual da esfera do direito privado e implica na
liberdade de contratar entre as partes, a qualquer tempo em quaisquer condi¢Ges — desde que licitas.

A aplicacdo de principios contratuais nas relagdes entre entes do mesmo nivel federativo ndo é nova,
ao menos para municipios. Hely Lopes Meirelles (2006) e, antes deste, Rui Barbosa, descreveram como os
municipios foram tratados como corpora¢des administrativas locais de cidaddos, mediante as quais
expressavam sua vontade. Neste sentido, 0os municipios seriam a formaliza¢do juridica de uma maquina
administrativa capaz de executar obras e servicos sob sua algada a mando dos agentes politicos eleitos para
opera-la.

Foge a esta nota recuperar a transformag¢ao da natureza juridica dos municipios. Contido a indicios de
gue os municipios, ao menos do ponto de vista das praticas politicas, podem ainda ser vistos como corporagdes
administrativas pelos seus representantes politicosisz,

Ressalte-se que essa constatacdao nao é extraida da interpretagao da norma. Constitucionalmente, os
municipios sdo entes federativos, dotados de competéncias legislativas e executivas plenas e, portanto, capazes
de, institucionalmente, discutir e estabelecer politicas proprias, 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 ultimos 30 anos, na medida em que se consolidaram as instituicdes criadas pela
Constituicdo de 1988. Sdo exemplos desses conflitos as acGes de inconstitucionalidade que questionam a
criacdo de regides metropolitanas e a participa¢cdo de municipios nelas. Como visto acima, as competéncias
executivas comuns devem ser coordenadas. A Unido e os estados também sdo esferas legitimas de expressao
do interesse publico e podem, dentro dos limites de competéncia, estabelecer principios e diretrizes que
condicionem a atuagdo dos municipios.

Uma vez resolvida a constitucionalidade das figuras regido metropolitana, aglomeragdo urbana,
microrregido, apontou-se a necessidade de uma regulamentagdao dessas mesmas figuras compativel com a
autonomia preconizada para cada ente federativo, mas também, integradora das competéncias de cada um. A
regulamentacdo deu-se através dos Estatutos da Cidade e da Metrdpole. A partir dos dois Estatutos é possivel
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estabelecer o quadro institucional no qual a PNDU pode atuar e a intersecdo com a figura dos consércios
publicos.

Do ponto de vista da articulacdo politica, portanto, da coordenacdo do interesse publico manifesto
nas diferentes esferas federativas, previu-se as estruturas de governanca interfederativa, mais uma vez,
reforcando a singularidade dos municipios, uma vez que, na esfera administrativa as rela¢des entre partes do
Estado, ainda que sem hierarquia pautam-se por pelo imperativo do interesse publico organizado através das
competéncias.

10. Os consorcios como instrumentos do sistema de planejamento territorial na
PNDU

A Constituicdo Federal de 1988 consolidou o planejamento como instrumento privilegiado de atuacao
da administracdo brasileira. Delineou-se um sistema publico praticamente para cada direito social ou prestacdo
devida pelo Estado. Dos quais, o primeiro a ser institucionalizado foi o Sistema Unico de Satde (SUS) e que veio
a servir de modelo para os demais como o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), Sistema Unico de
Segurancga Publica, Sistema Nacional de Unidades de Conservacgado (SNUC) etc. O principal componente desses
sistemas é o(s) dispositivo(s) de articulagdo do exercicio das competéncias de cada ente federativo.

Além dos ja institucionalizados em lei prépria e nomeados, a Constituicdo de 1988 delineia um sistema
de ordenamento territorial, expresso através dos dispositivos e instrumentos de planejamento territorial do
qual faz parte a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (Sonia Rabello, 2019, p. 488). Para esse sistema,
identificamos, pelo menos, um dispositivo de articulagdo do exercicio de competéncias dos entes federativos,
os consorcios publicos.

Os consorcios aparecem como uma solugao para articulagdo das autonomias politico-administrativas
municipais que, por outro lado, sdo constitucionalmente obrigadas a considerarem, na elaborag¢do dos seus
instrumentos de planejamento, a sua insercao no territério.

A previsdo para atuagdo dos consdrcios no sistema de ordenamento territorial decorre dos artigos
182 e 25 §32 que ©Bitratam, respectivamente, da politica de desenvolvimento urbano e da criacdo de entidades
territoriais para a organizacgdo, planejamento e execugao das fungées publicas de interesse comum. Os artigos,
como ja mencionado, foram regulamentados no Estatuto da Cidade e Estatuto da Metrdépole. O primeiro (art.
49) dispbe que é instrumento da politica urbana, além do planejamento municipal, o planejamento integrado
das regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregiGes e os planos nacionais e estaduais de
ordenacdo do territdrio. O segundo e mais recente Estatuto Metrépole estabelece expressamente (art. 92 - VI)
os consorcios publicos como um instrumento do desenvolvimento urbano integrado.

A lei de consércios publicos (11.107/2007) decorre diretamente da competéncia legislativa da Unido
para legislar sobre normas de direito civil, normas gerais de licitagdo e contratacdo para as administracGes da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto, no caso, envolvendo as formas de
articulagdo do exercicio das competéncias (executivas) comuns.

Na auséncia de institucionalizacdo dos drgaos de gestdo plena de RM e AU, os consdrcios publicos
tém potencial de viabilizar a administragao coordenada das FPIC.

A figura do Consércio Publico apresenta-se como uma solugao administrativa e de gestdo para
FPIC.

A partir da tipologia a ser adotada pela PNDU, com a identificacdo de arranjos populacionais podem
ser demarcadas regides com potencial para atuagdo consorciada de municipios para a execug¢do de programas
e acOes da PNDU. Preferencialmente essas regides devem ser compativeis com a classificagdo das Regides
Geograficas Imediatas do IBGE, evitando a sobreposicdo de recortes territoriais e refletindo a dinamica
espacial.
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