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RESUMO

Desde do estabelecimento do pacto federativo, a organizacdo do territdrio, apresenta diversos
desafios a respeito do desenvolvimento regional em seus diversos aspectos, de modo que o
presente artigo propGem analisar essa perspectiva a partir do estudo dos Consércios
Municipais como potencial de contribuir com os municipios, promovendo a possibilidade de
arranjos institucionais e federativos capazes de proporcionar a soma de esforcos para melhor
atender as demandas regionais e de representacdo frente aos demais entes, como oportunidade
de avancos no desenvolvimento de politicas publicas e aprimoramento da gestdo. O presente
trabalho utilizard o método da revisdo bibliografica e da analise documental com o fim de
demonstrar uma visdo atual sobre o estabelecimento dos consorcios como instancia de
interlocucéo entre os municipios, atendimento as demandas locais e como o consorciamento
se apresenta como uma solucéo federativa para os desafios ao desevolvimento regional nas
politicas pablicas e em consequéncia o desenvolvimento nacional. Os resultados do estudo
demonstram a expressiva presenca de municipios consorciados, em especial na regido sul e
sudeste, como esses tém auxiliado no atendimento as demandas locais e regionais e possuem
potencial de desenvolvimento de politicas pablicas.

Palavras-chave: Federalismo; Desenvolvimento Regional; Consdércio Intermunicipal.



ABSTRACT

Since the establishment of the federal pact, the organization of the territory presents various
challenges regarding regional development in its different aspects. This article proposes to
analyze this perspective through the study of Municipal Consortia as a potential means to
assist municipalities, promoting the possibility of institutional and federal arrangements
capable of pooling efforts to better meet regional demands and represent municipalities to
other entities. It sees this as an opportunity for advancements in the development of public
policies and the improvement of management. This work will utilize the method of
bibliographic review and document analysis to provide a current view on the establishment of
consortia as an instance of dialogue between municipalities, addressing local demands, and
how consortia present themselves as a federal solution to the challenges of regional
development in public policies and, consequently, national development. The results of the
study demonstrate the significant presence of consortium municipalities, especially in the
southern and southeastern regions, how they have been helping to meet local and regional
demands, and their potential for developing public policies.

Keywords: Federalism; Intermunicipal; Regional Development; Consortium.
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1. INTRODUCAO

O Brasil é um pais de dimensdes continentais, tendo em sua organizacdo politico-
administrativa a adocdo da federacdo como instrumento de gestdo de seu territério e de seu
poVvo.

O governo central e os subnacionais, nos quais se configuram, Unido, Estados e
Municipios, estabelecem uma estrutura na qual atendem ao pacto social estabelecido pela
Constituicao e os objetivos da mesma.

Com seus 26 Estados, mais o Distrito Federal, e exatos 5570 municipios, segundo o
IBGE (2024), a pluralidade do seu povo, perspectivas econdmicas, e caracteristicas
geopoliticas sdo as mais diversas, trazendo importantes desafios para a melhor conducéo das
pautas que guiam o atendimento por parte da organizacao publica a populacéo.

Evidentemente, que dentro de uma estrutura na qual os recursos séo limitados, e
levando-se em consideracdo que a democracia representativa € a formatacdo de participacdo
das decisbes do Governo Central, que concentra a maior parte dos recursos arrecadados pela
contribuicdo individual de cada cidaddo por meio dos impostos, hd uma concorréncia para que
as necessidades locais sejam atendidas.

Neste sentido, existe uma espécie de disputa, tanto na arena politica e econdmica,
quanto na arena social e mididtica, para que exista uma priorizacdo de pautas do
financiamento publico, que sera destinado a execucdo das mesmas ganhando quem tiver mais
forca de convencimento.

Desta forma, para além das figuras politicas institucionais, Vereadores, Prefeitos,
Deputados, Senadores e do proprio Presidente, surgem outras formas de organizacdo e mesmo
entidades, que passam a fazer parte dessa negociacdo, ao que se destacam os Consércios
Publicos Intermunicipais.

Estima-se, segundo Jesus e Junior (2021), que 69,5% das cidades dependem de
transferéncias intergovernamentais, dentre elas o Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), para fechar suas contas.

Desta forma, os desafios dos municipios na busca de solugdes para as demandas
locais, desde o planejamento, acompanhamento e execucdo de politicas publicas e todo o
complexo burocréatico e de financiamento que esses estdo envolvidos, tornaram a busca pela
cooperacao algo imprescindivel.

Assim, o arranjo institucional dos Consércios Intermunicipais, consolidados

especialmente apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988, passou a exemplificar uma
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demonstracdo da busca dos entes federativos, em especial os municipios, por instrumentos
inovadores na formacdo de uma instancia intermediaria dentro do contexto federativo.

Esses Consorcios, entdo, tém se transformado em um espacgo institucional para o
debate de pautas locais, fomentando a necessidade dos atendimentos no ambito das politicas
publicas.

Da mesma forma, tém se transformado em uma organizacdo federativa para a
execucdo em conjunto de acdes em varias frentes da gestdo publica, com a utilizacdo de
recursos em grupo, de acordo com as caracteristicas territoriais, econémicas e até mesmo
culturais, o que significa mais uma forma de um pactuacédo e de cooperacao.

Neste sentido, a presente pesquisa vai procurar responder: qual a relacdo
consércios municipais, governabilidade e gestdo de riscos em politicas publicas
integradas?

Com presente trabalho se pretende analisar como nos Consércios Municipais tém
auxiliado na gestdo municipal e promogéo de arranjos institucionais federativos capazes de
proporcionar a soma de esforcos para melhor atender as demandas regionais e de
representacdo frente aos demais entes, promovendo avangos no desenvolvimento de politicas
publicas e aprimorando a gestao.

A partir do objetivo geral proposto por essa pesquisa, é importante verificar e analisar
0s seguintes objetivos especificos:

1- Analisar os consorcios intermunicipais, sob a visdo federativa, como instancia de
interlocugéo entre entes municipais.

2- Verificar a presenca de instrumentos de governabilidade capazes de promover
iniciativas que atendam as demandas locais.

3- Avaliar como os consércios tém colaborado para o aprimoramento das politicas

publicas nos municipios consorciados.

Como estratégia cientifica sera realizado uma revisdo bibliografica, buscando
apresentar o fendmeno dos consorcios publicos até a regulamentacdo dos consorcios (Lei n°
11.107/2005) e, a partir desta fundamentagdo, realizar uma analise documental a partir dos
dados disponiveis no Observatorio dos Consorcios Publicos, vinculado a Confederagédo
Nacional dos Municipios, identificando e analisando 0s aspectos necessarios para a presente

pesquisa.
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A presente pesquisa é relevante em virtude dos desafios que pautam o aprimoramento
da administracdo publica, especialmente no que condiz a gestdo de riscos nos municipios, seja
em relacdo a inovacdo e a necessidade de avancos institucionais, seja na proposta de
desenvolvimento e divulgacdo de mecanismos capazes de promoverem o desenvolvimento da
gestdo e execucdo de politicas publicas.

Assim, a necessidade de atendimento as demandas locais e da busca incessante por
projetos, programas e acompanhamento de acGes dos governos, que sdo importantes para a
governabilidade local, potencializados pela cooperacdo entre os entes federativos,
demonstrando a importancia do debate sobre os consorcios publicos.

Ao abordar este tema, serd desdobrado uma anélise sobre a estrutura do Estado,
permitindo a reflexdo sobre o debate, por vezes acalorado, de opinides divergentes, que
marcam a contemporaneidade, como marcaram a historia, de uma tematica que ainda nao é
conclusiva.

A relevancia também se destaca pelos novos arranjos ap0s a redemocratizacao, no qual
muitos municipios foram criados, e como 0s mesmos possuem grandes desafios na capacidade
de realizarem politicas publicas por conta propria.

Neste sentido, o debate sobre o avanco do cumprimento de pautas publicas e até
mesmo obrigagdes constitucionais, proporciona um espacgo para 0 estudo sobre os arranjos
democréticos e institucionais, fomentando o debate sobre como proporcionar maior eficiéncia
ao desenvolvimento nacional.

Na busca deste aprimoramento da gestdo, o tema consércios publicos surge como uma
ferramenta importante, pois tratara sobre o fortalecimento institucional dos municipios por
intermédio destes arranjos federativos.

O artigo sera estruturado em 6 partes, sendo a primeira esta introducdo onde é
apresentada uma breve contextualizacdo sobre o tema. Em seguida tem-se o referencial
tedrico com as principais teorias e legislacdes que embasam a pesquisa.

Posteriormente a metodologia delineard as etapas de estruturacdo cientifica da
pesquisa e apos a analise de resultados, apresentando os dados e os contetdos relacionados
respondendo os objetivos da pesquisa.

Por fim, apresenta-se as consideragdes sobre o todo o estudo que foi apresentado, bem
como as reflexdes que foram alcancadas apOs a pesquisa, e, por fim as referéncias

bibliograficas que pautaram todo o percurso.



15

2. REFERENCIAL TEORICO

Para melhor destacar os principios que vao reger o referencial tedrico, serdo
apresentados os contedos e teorias que embasaram a constru¢do do que o artigo espera
alcancar, abordando-se as tematicas do Federalismo, Governabilidade e Consorcios Publicos.

2.1. Federalismo

A proposta de analisar o federalismo, como ponto inicial do estudo sobre os
consorcios, envolve o debate sobre o territdrio, politicas de articulacdo entre entes e destes
com os demais, de acordo com os contelidos pertinentes a matéria.

E preciso considerar, contudo, que segundo Souza (2008), que o debate sobre o
federalismo é complexo, pois para além de ser considerado uma forma superior de governo,
possui uma caracteristica que o aproxima do sistema de crengas e ideologias.

A autora pondera que a teorizacdo, dessa forma de organizacdo, surge apds a sua
implementacgdo nas 13 col6nias americanas, mesmo que essa forma de divisdo territorial de
autoridade ndo pertenca a teoria do federalismo em si.

Ela considera que ha diversos contelldos que estdo presentes na construcdo da teoria
federativa, tais como a democracia constitucional e descentralizada, destacando, em sintese, a
ndo restricdo do Federalismo a um sistema de divisdo de autoridade.

Colaborando com esta perspectiva democréatica, Baquero (2008), discorre que é
possivel compreender que na federacdo ha uma mutabilidade e mesmo uma instabilidade, uma
vez que a teoria democratica em si, apresenta varias questdes para a manutencdo de sua
existéncia, que se ndo atendidas podem gerar retrocessos.

Nessa mesma linha, Rodden (2005) afirma que esse é um processo dindmico, que trata
de uma institucionalizacdo onde ha a distribuicdo e redistribuicdo de autoridade com o
estabelecimento de acordos com obrigagbes mutuas e cooperadas, realizadas através de
negociacdes entre as partes. Por sua vez Prates (2012) destaca a proposta de unir aquilo que é
diverso em uma unidade, em forcas que serdo conflitantes, mas que esse tensionamento é
parte desta soberania compartilhada, destacando ainda, que a federagdo tera, em certos

aspectos, elementos que apresentaram as caracteristicas de centralizacdo e descentralizacéo.
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2.2. Federacéo no Brasil

A instituicdo da organizacdo federativa na Ameérica do Norte promove segundo
Lewandowski (2009), aspiracfes nos movimentos politicos em terras brasileiras e desencadeia
a publicacdo do Manifesto Republicano de 1870 e o Catecismo Republicano de 1885, quando
o Brasil, ainda na condicdo de Império, ja apresentava movimentos gque mais tarde se
desencadeariam na Proclamacéo da Republica, em 1889.

Analisando este momento historico, Carvalho (2009) afirma que o federalismo fez
parte da agenda central do movimento republicano, indicando a descentralizagdo do Estado
Unitario, gerando desta forma uma coesdo nacional com uma autonomia regional.

Esses ideais republicanos e federativos, tiveram seu apice com a proclamacdo de
Republica em 15 de novembro de 1889, com a publicagdo do decreto nimero um.

Ainda segundo Carvalho (2009), com a republica, os debates na Assembleia
Constituinte ganharam forca, ficando adstrito a definicdo do tipo de caracteristica que a
Federacdo iria possuir, chegando mesmo a ameacar a integridade da Unido.

Contudo, com a proclamagdo da Constituicdo de 1891, o modelo foi adotado nos
moldes que é conhecido até hoje, porém com a perspectiva de reconhecimento de apenas dois
entes, a Unido e os Estados. Brasil (1891)

E importante destacar que os municipios ndo figuravam de forma literal na
composicdo federativa até a Constituicdo de 1988, apesar de possuirem, segundo
Lewandowski (2009), uma autonomia politica e administrativa resultante das caracteristicas
continentais do territdrio brasileiro que antecedem a republica, no qual os municipios eram
conhecidos como comunas.

O autor ainda pontua sobre um movimento intitulado de “pendular”, que em VAarios
momentos marcou a historia brasileira. Essa perspectiva se tratava da autonomia das decisdes,
que ora era subtraida dos entes, em movimento de centralizacdo de poder no Governo Central,
para novamente ser realizado um outro movimento de descentralizagdo, o que gerou o
fortalecimento de uma defesa de critica sobre o equilibrio na Federacéo.

Para melhor compreender este movimento, salienta-se a analise de Lopreato (2022),
organizado em trés importantes etapas do federalismo brasileiro e suas caracteristicas de

centralizagéo e descentralizacéo:
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Quadro 1 - 3 (trés) Fase da Federacéo Brasileira

- Autonomia tributaria, de defesa, econdmica e de politica local dos Governos Subnacionais,
caracterizando uma descentralizag8o de poder.
- As negociacOes partiram do governo central em busca de recursos com 0s governos estaduais.
- Subordinagdo dos municipios ao Estado.
- Enfraquecimento das oligarquias subnacionais, crescimento do poder de regulacéo nacional focada no
1981 [ desenvolvimento econdmico.
a - Desafios no campo politico e democréatico, com agdes intervencionistas do Governo Central, marcada
1964 | por um autoritarismo, porém com interlocu¢do com os interesses regionais.
- Aumento do poder da Unido nas negociac8es, mas sem centralizacdo dos recursos fiscais.
- Retorno das elei¢des diretas e da forca politica dos governadores.
- Aumento da participacdo tributaria dos Estados.
- Expanséo da valorizacdo do Legislativo
- Maior autonomia dos Municipios

- S&o estabelecidas novas dindmicas ao processo federativo, com perda de autonomia tributéria, de

politicas publicas e investimento dos governos subnacionais em favor do poder federal.

1964 | - Alteracéo do regime politico com defini¢do, a partir do Governo Central de Governadores e Prefeitos.
a - Centralizacéo dos recursos tributarios.

1988 | - Controle da divida publica pelo Banco Central.

- Dependéncia orcamentaria dos Estados e Municipios.

- Criacédo do Fundo de Participacéo dos Estados (FPE) e Municipios (FPM).

- Aumento do poder de barganha dos governadores eleitos pelo voto direto.
- Aumento da Centralizacdo de decisdes na Unido,

- Elevacéo das transferéncias tributérias aos governos subnacionais, com uma nova formatacéo da
1988 | partilha.

até - Acirramento da crise fiscal.
Hoje | - Desencadeamento da guerra fiscal.
- Aumento dos gastos sociais.
- Descentralizacdo dos gastos de saude e educacdo com regulagdo federal
- Novas relagBes com o governo central na conducéo das politicas publicas.
- Descentralizagdo das politicas publicas
- transferéncia da relevancia dos estados na federagdo para os municipios.

Fonte: Adaptado pelo autor a partir de Lopreato (2022)

O quadro apresenta as principais caracteristicas de cada fase da federacao,
demonstrando, em forma de sintese, a representacdo do movimento pendular, centralizacdo e
descentralizacdo, permitindo também compreender as demais variaces que acompanharam
esses periodos.

Adentrando o periodo recente, a fim de analisa-lo mais detidamente, Pequeno (2023)
destaca que a constituicdo de 1988 marca uma fragilidade da Unido perante os demais
governos, e que a partir de influéncias econdmicas, estabelece-se relacGes
intergovernamentais distintas no que trata as condi¢cBes econdmicas, fiscais, sociais,
administrativas, dando uma nova forma de configuracédo da federacéo.

Destaca-se ainda o fortalecimento da representatividade dos Municipios como entes
federativos, o que desencadeou na Assembleia nacional constituinte o registro literal de um

pacto federativo no qual os municipios sdo reconhecidos como entes integrantes da federacéo,
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algo Unico e inovador perante as experiéncias juridicas internacionais. “A Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal” (BRASIL, 1988).

2.3. Governabilidade e organizacao federativa

E importante associar a busca pelo estabelecimento federativo com a busca por
instrumentos de governabilidade, o que segundo Abrucio (2022) é um mecanismo que Vvisa
corresponder questfes territoriais complexas como a brasileira, formada por um territério
continental e multicultural.

Assim, ele ainda destaca que a resposta a esses aspectos fez com que fosse efetiva a
adocdo do federalismo como instrumento de organizacdo, promovendo a democracia e
combatendo as desigualdades regionais.

Desta forma o conceito de Fiori (1995) para governabilidade, "condicdes sistémicas de
exercicio eficiente do poder"” e "boa maneira de gerir os recursos publicos™ colabora para que
se possa compreender essa busca por uma gestdo capaz de manter a integridade dos territorios
e atender as demandas da populagdo, a fim de administra-las, e como a federacdo buscou
cumprir este papel.

Essa compreensao a respeito da melhor interacdo com os territdrios, apresentado pelos
autores, promove a possibilidade de uma analise dos sistemas que sdo formados com o fim de
atingir os meios necessarios para que a governabilidade possa se tornar mais eficiente.

Desta forma, na perspectiva de organizacdo de territério, desta vez como uma maior
flexibilidade, os consorcios se tornam uma ferramenta importante, o que segundo Pequeno
(2003), passam a ser uma opcdo para uma melhor abrangéncia de a¢cdes governamentais pelo
estabelecimento de capacidade técnica e politica que estabelecem novas formas de gestdo nos

territorios.

2.4. ConsOrcios intermunicipais e novos pactos

Destacando os consoércio como modelo de organizagdo permite o estabelecimento da
cooperagdo de varios governos regionais, Guimardes (2010), afirma com determinada
autonomia, e que se relaciona de forma mais proxima as necessidades sociais, de territorios e

povos, otimizando o atendimento de politicas publicas, os por meio de a¢fes cooperadas.
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De forma genérica, os Consoércios Intermunicipais sdo permitidos no ordenamento
juridico brasileiro desde a constitui¢do de 1937, no seu artigo 29, no qual ja era permitido um
agrupamento de municipios para a exploracao de servicos publicos comuns. Brasil (1937).

Contudo, somente depois da redemocratizacdo € que ha o grande crescimento destas
entidades publicas frente a fragilidade apresentada por Pequeno (2023) e um novo aumento de
centralizacdo de poder pela Unido, destacado por Lopreato (2022), os municipios passam a
viver um novo estagio de desafios em sua governabilidade.

Desde de entdo, a perspectiva deste agrupamento vem se aprimorando, e ganhando
espaco préprio na forma de integracdo entre os entes federativos, tendo como apice
regulamentacéo legal (Lei n® 11.107/2005), que rege essa forma de articulagdo optativa entre
entes e nessa mesma perspectiva, de organizagdo federativa.

Apresentando normas de execucdo da legislacdo dos consorcios (Decreto-Lei
6.017/2007), demonstra as finalidades da cooperacéo federativa para a execucdo de politicas
publicas, demonstrando de forma literal a capacidade dos entes de legitimar novos arranjos e
0s regramentos mais detalhados.

Analisando a experiéncia dos consorcios intermunicipais, De Macedo e Pequeno
(2020), destacam que a cooperacdo entre os entes federativos é uma estratégia que promove
uma potencializacdo de articulagdo governamental, racionalizacdo de recursos e maior
eficiéncia das politicas publicas, ou seja, aumento da governabilidade.

Ainda segundo os autores, essa legitimacdo de uma nova personalidade juridica dentro
do contexto federativo, principalmente no contexto dos municipios, dependentes dos
mecanismos de transferéncias constitucionais, como o Fundo de Participacdo dos Municipios,
amplia a capacidade de acdo e gestdo nos territérios e permitem novas formas de
compartilharem responsabilidades e promovam o desenvolvimento regional, pela melhor
aplicacdo dos recursos publicos.

Em complementacéo, Prates (2012) destaca que, em virtude da questdo econémica que
gera a fragilidade dos entes municipais, faz com que estes busquem as praticas de
consorciamento intermunicipal, de modo a responder as necessidades locais perante o
Governo Central

Ainda segundo o autor, 0 consorciamento permite que o investimento e o custeio
realizados pelos municipios participantes para executar as mesmas politicas publicas, que
fariam de forma isolada, sdo menores.

H& que se considerar ainda, de acordo com Prates (2012), no &mbito das articulagdes

junto aos governos estaduais e ao governo federal, entidades da sociedade, empresas ou
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agéncias estatais, os consorcios tém melhores condi¢cBes de negociacdo fortalecendo a
autonomia regional.

Essa estrutura € uma nova perspectiva para o arranjo federativo, que com 0 progresso
da Administracdo Publica, estabelece novos caminhos para um Federalismo de cooperagéo,
com novas formatagdes de territdrios, ndo mais estabelecidas apenas pelo poder politico, mas
por uma necessidade econdmica, social, institucional, territorial e até mesmo cultural.

Neste arranjo 0s entes se unem com a preocupacdo de atingir seus objetivos
constitucionais e tem na identidade de cada regido, a valorizacdo de pautas que realmente

condizem as suas necessidades.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A partir da revisao bibliografica, que segundo de Luneta e Guerra (2023), consiste na
realizacdo de uma revisdo dos estudos realizados sobre o tema que proposto, e que foi
realizado na primeira parte deste trabalho, buscou-se verificar os fundamentos necessarios
para a formacao do marco tedrico, no qual Sampieri; Collado e Lucio (2013) destacam que
sd&0 um conjunto de conhecimentos que se inter-relacionam, a fim de explicar e prever
fendmenos.

A pesquisa foi realiza utilizando consultas aos acervos da Fundagdo Jodo Pinheiro,
Escola Nacional de Administracdo Publica, Revistas Académicas e através do Google
Académico.

Neste sentido, analisou-se o tema federalismo, através dos estudos realizados por
Souza (2008), com a contribui¢do de Baquero (2008), Rodden (2005) e Prates (2012).

Esse exame buscou demonstrar a importancia da organizacdo territorial e como essa
estabelece conexdo com as diversas perspectivas que envolvem os participantes de uma
federacdo em busca de ac¢Oes cooperadas.

A partir deste estudo, o recorte foi feito na federacdo brasileira, na qual o artigo
apresenta um contexto histérico, realizado por Lewandowski (2009), Carvalho (2009) e
Lopreato (2022), para que a pesquisa pudesse trazer demais caracteristicas que envolvem a
organizacéo territorial e suas mudancas atraves do tempo de acordo com a contribuicdo de
Pequeno (2023), com enfogue contemporaneo.

Cumprindo esse entendimento, foi possivel abordar e realizar a conexdo com a busca
de governabilidade e organizacdo territorial, e tanto Abrucio (2022) e Fiori (1995), sdo

destacados para contextualizar esse ponto de analise.
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Encerrando a revisdo bibliogréfica, é destacado o enfoque nos consorcios
intermunicipais, como essa ferramenta que proporciona novas experiéncias na organizacao
federativa entre os entes, fazendo uma conexdo com autores ja citados, De Macedo e Pequeno
(2020) e com legislacGes pertinentes.

Assim, segundo Sampieri; Collado e Lucio (2013), cumpre-se o desenvolvimento, no
qual cabe ao pesquisador apresentar a ordem de evolucdo destes conteudos, a fim de
demonstrar a conexdo com o trabalho que estd sendo proposto e a motivacdo para realizagdo
desse.

Neste sentido, a perspectiva dos fundamentos bibliogréaficos apresentados, procuraram
demonstrar um fendmeno, que se apresenta com a perspectiva da divisdo territorial e de
demandas sociais, através de uma proposta organizacional de federacdo, para que, deste
modo, possa relaciona-lo com proposta de formacao de consorcios.

Dentro da proposta do trabalho, também sera realizada uma analise documental a
partir dos dados disponiveis no Observatdrio dos Consoércios Publicos, em especial no Estudo
técnico intitulado - Mapeamento dos consorcios publicos brasileiros 2023, realizado pela
Confederacdo Nacional dos Municipios.

Apesar de a pesquisa documental ser semelhante a bibliografica, segundo De Luneta e
Guerra (2005), é importante ressaltar que se trata de materiais que ndo tiveram o enfoque
académico, de modo que transporta-los a uma pesquisa, com o enfoque tedrico, proporciona
uma qualificacdo a partir do conteudo cientifico.

Assim, com o resultado da coleta de dados, realizado pelo Observatorio Municipalista
de Consorcios Publicos, ligado a Confederacdo Nacional dos Municipios, junto a uma anéalise
tedrica, se alcancara o suporte necessario para atingir os objetivos do trabalho.

Os dados que serdo apresentados sdo resultado de consulta direta aos Consorcios, e de
cruzamento de dados do Sistema de Informagbes sobre Requisitos Fiscais (Cauc) e da
Redesim. O estudo ainda informa que foi solicitado aos Tribunais de Contas Estaduais,
Municipais, do Distrito Federal e o Tribunal de Contas da Unido o compartilhamento do nome
e do Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) dos consorcios publicos que prestam
contas ao Tribunal. (CNM, 2023)

Todos os dados referenciados na pesquisa serdo referenciados na anélise promovendo
a validacdo cientifica a partir de estudos ja realizados a fim de comprovar e justificar os

resultados encontrados.
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4, ANALISES E RESULTADO
4.1 - Distribuicdo dos Consorcios no territorio.

Buscando responder aos objetivos especificos da presente pesquisa, no que tange ao
estabelecimento dos consércios como instancia de interlocugéo entre 0s municipios, a analise
do estudo técnico apresentado pelo Mapa dos Consércios, CNM (2023), demonstra que ha
uma adesdo massiva a cooperacdo intermunicipal em ambito nacional.

O primeiro dado importante para este estudo esta no numero de consorcios que o
mapeamento apontou, demonstrando que o Brasil tem, até o fechamento da pesquisa em 2023,
possui 723 consoércios publicos, sendo que 85,9%, ou seja, 4.783, dos municipios participam
pelo menos de um consorcio. (CNM, 2023).

Este primeiro dado demonstra como 0s municipios tém recorrido a essa metodologia
de cooperacdo entre os entes federativos, e como a experiéncia tem um significativo nimero
de participantes. Apenas 14,1% dos municipios brasileiros ndo utilizam este instrumento.

A distribuicdo geografica abaixo demonstra a presenca dos consorcios no territério

nacional:

Figura 1 - Municipios consorciados X ndo consorciados

Legenda

. Sim

| Nao

Fonte: Extraido (CMN, 2023)

E importante destacar como a presenca dos municipios consorciados estdo
principalmente na regiéo sul, que percentualmente é a que tem o maior numero de cidades que

participam de pelo menos um consoércio, com quanto a regido Norte possui 0 menor nimero.
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O destaque é o Estado de Roraima, no qual, nenhum dos 15 municipios estabeleceu essa
ferramenta de cooperacéo.

Buscando compreender essa realidade apresentada, na qual as regides Norte e
Nordeste possuem essa caracteristica de baixo investimento na estruturacdo de consorcios,
César (2021) destaca que os municipios destas regides sdo as que tém menores indices
socioecondémicos, e onde ha, proporcionalmente, menos municipios realizando acdes
cooperadas, em detrimento aos municipios do Sul e Sudeste.

Para explicar esse fendmeno, Pequeno (2023), afirma que existe uma questao historica
na formacdo dos Consdrcios. Segundo ela, a experiéncia de cooperagdo ja era algo muito
presente na regido Sul e Sudeste.

Esse numero expressivo no arranjo federativo, segundo a analise de Vaz (1997) apud
Prates (2012) acontece em virtude do aumento capacidade dos entes municipais da execu¢do
de politicas publicas pela disponibilidade financeira em virtude da unido de varios entes, bem
como o0 uso compartilhado de recurso escassos, que S80 0S maquinarios e equipamentos
publicos.

Neste sentido, é possivel verificar que os arranjos federativos proporcionados pelos
consarcios, sdo uma ferramenta no qual os municipios promovem uma interlocucdo entre 0s

territorios e recursos.

4.2. Atendimento as demandas locais

Para o segundo objetivo, a ser destacado, é preciso retomar o conceito ja apontado
anteriormente, de um territério com dimensdes continentais e de caracteristicas diversas, e
necessidade de atender as demandas locais.

Neste sentido, o crescimento dos consorcios, como nova modalidade de organizagdo
federativa, passa a representar também essa busca por iniciativas, principalmente pelos
motivos da fragilidade apontados Prates (2012) e pelas novas perspectivas pos
redemocratizagdo destacadas por Lopreato (2022), com uma forte centralizacdo de recursos na
Unido.

Essa metodologia de trabalho em conjunto entre os entes federados, passa a ter entéo a
adesdo de varios municipios, indicando que a experiéncia exitosa do modelo de
consorciamento, passou a fomentar novos arranjos federativos, com mais expressivo
crescimento a partir da redemocratizacdo, em virtude dos desafios que foram estabelecidos

pela nova pactuacao na distribuigé@o de recursos.
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O gréfico a seguir representa o crescimento consolidado dos consorcios década a
década.

Grafico 1 - Nimero de consércios consolidados no final de cada década
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Fonte: CNM (2023) - Adaptado pelo o autor

Ao analisar essa perspectiva, a partir dos dados constantes do Mapa dos Consércios
CNM (2023), é possivel visualizar como a adesdo ao modelo de consorciamento tem crescido
no decorrer das décadas.

Ainda nessa perspectiva, o quadro abaixo permite verificar, os dados descritivos de
areas de atuacdo dos consdrcios e seu quantitativo, e como 0s municipios, na busca de atender
as suas demandas publicas, passam a estabelecer a cooperacdo nas diversas areas, com

iniciativas que visam atender as politicas locais.

Quadro 2 - Areas de atuacao dos consorcios x quantidade

AREAS PREVISTAS QTD. AREAS PREVISTAS QTD.
Salde 337 Licitacdo Compartilhada 98
Saneamento 271 Assisténcia Social 93
Meio Ambiente 225 Mobilidade 91
Cultura 200 Habitacao 77
Infraestrutura 183 Infraestrutura Asfaltica 72
Agricultura 181 Tréansito 71
Desenvolvimento Regional 151 Defesa Civil 69
Educacéo 137 Esportes 69
Turismo 137 Tecnologia 59
Elaboracdo De Projetos 133 Seguranca Publica 45
lluminag&o Publica 120 Escola De Governo 38
Planejamento Urbano 112 Previdéncia 32
Desenvolvimento Econémico 102 Municipios Inteligentes 22

Fonte: CNM (2023)
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O destaque dos dados coletados, demonstra como a a¢ao conjunta para tratar sobre as
questBes de Saude, Saneamento e Meio Ambiente e 0 que evidencia 0os maiores desafios dos
municipios na busca de encontrar uma melhor eficiéncia nestas areas.

Realizando a conexdo com as analises realizadas por Prates (2012), confirma-se que a
busca dos municipios pela aplicacdo de recursos em areas onde as receitas sdo escassas e
bastante comprometidas, promovem iniciativas de consorciamento.

O autor ainda destaca que esses arranjos séo, inclusive, incentivados por estruturas
responsaveis pelas politicas em ambito nacional, como € o caso do Ministério da Saude, que
fomenta fortemente a criacdo dessa cooperacéo.

E importante ressaltar ainda que um municipio pode participar de varios consorcios,
visando, exatamente, essa racionalizacdo dos usos dos recursos, 0 que é demonstrado pelos

dados a seguir:

Quadro 3 - Quantidade de municipios x Participa¢do em Consorcio

QUANTIDADE DE QUANTIDADE DE %
CONSORCIOS MUNICIPIOS
1 Consércio 1.167 24,40%
2 Consorcio 1.377 28,80%
3 Consorcio 984 20,60%
4 Consorcio 690 14,40%
5 Consorcio 355 7,40%
6 Consdrcio 148 3,10%
7 Consércio 43 0,90%
8 Consorcio 13 0,30%
9 Consorcio 5 0,10%

Fonte: CNM (2023) - Adaptado pelo autor

Os dados do quadro confirmam a busca por mecanismos de atendimento as demandas
locais, ja que, dos 4.783 municipios que ja estdo em um consércio, 75,6% deles fazem parte
de 2 ou mais entidades juridicas, e para além dessa caracteristica, 0 consorcio ao qual o
municipio participa pode ser multifinalitario, ou seja, tratar de varias politicas publicas.

Neste ponto, é importante destacar que ha uma perspectiva positiva dos Estados e da
Unido para criagdo de consorcios, o que, de acordo com César (2021), da-se pelo
reconhecimento dos desafios e a busca do equilibrio entre as relagdes intergovernamentais.

Também, de acordo com esse pensamento, a afirmagao de que “a consolidag¢do das
experiéncias de consorciamento no Brasil, se deve muito mais a incentivos governamentais do
que em decorréncia de mecanismos de cooperacao federativa classica” (PRATES, 2012), o

que demonstra a logica do pensamento federativo de cooperacdo (RODDEN, 2005).
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Assim, é possivel confirmar, de forma positiva, a estratégia de atendimento as

demandas locais a partir da organizagcdo dos municipios em consorcios.

4.3. Aprimoramento de Politicas Publicas

O terceiro objetivo da pesquisa trata sobre a questdo do aprimoramento de politicas
publicas a partir do consorciamento entre entes municipais.

A gestdo publica, por natureza, desenvolve suas atividades com o objetivo ao
atendimento as responsabilidades que a ela sdo imputadas por lei, e nesta pauta, como ja foi
demonstrado, ha o estabelecimento de novos arranjos, a fim viabilizar as estruturas/servicos
necessarios a esse fim.

Neste sentido, Farah (1999) apud Silveira e Philippi (2008), apresenta compreensao de
que esse movimento de formacdo de consoércios desencadeia a construcdo de uma nova
Governanca Publica, em virtude desse se tornar um instrumento de sinergia na busca de
solucdes aos desafios institucionais, com as relacdes e negociacdes entre os integrantes da
acao cooperada e os demais entes.

Destaca-se 0 ganho de eficiéncia no uso dos recursos publicos por meio dos
Consorcios Intermunicipais, o que de acordo com Cruz (2001) e Rodriguez (2005) apud
Silveira e Philippi (2008), acontece pelo planejamento de estratégias que tratam dos
problemas locais e regionais, e promocdo de acGes em escala, que proporcionam o uso eficaz
de recursos financeiros, humanos e tecnolégicos, sendo uma estratégia no uso dos recursos
publicos e com isso, a efetividade das mesmas.

Desta forma, observando-se a busca histérica por uma organizacdo de territdrio,
através do debate federativo, e uma busca por governanca em uma diversidade multifatorial,
0s consoércios se apresentam como um instrumento eficaz de desenvolvimento da coisa
publica.

Sob a ética das politicas publicas, Pequeno (2023) destaca que 0s consorcios sdo
instrumentos que potencializam as entregas publicas nos municipios, seja pelo fator da
articulacdo intergovernamental, seja pela viabilizacao de politicas regionais.

A andlise realizada pela CNM (2023) tambem destaca que o trabalho consorciado
pode ser uma estratégia para o desenvolvimento do planejamento e direcionamento de
recursos e execucao de a¢fes em todos os &mbitos das obrigacGes estatal, o que justifica o
crescimento e o grande numero de arranjos consorciados hoje no pais.

Em sintese, demonstrando esse potencial, Grin (2019), apresenta um resumo sobre 0s



27

principais objetivos dos consércios, o que permite compreende 0s avangos no aprimoramento
das politicas publicas.

Quadro 4 — Objetivos dos consorcios

1. Aumento na capacidade de realizacdo (localidades podem ampliar o atendimento aos
cidad&os e o alcance das politicas publicas ao disporem de mais recursos e apoio coletivo).

2. Economia de escala/maior eficiéncia do uso dos recursos (consércios compartilham recursos
como maquinas de terraplanagem a unidades de satde ou disposi¢do de residuos sélidos).

3. Realizacdo de acles inacessiveis a uma unica prefeitura com a articulacdo de esforgos
conjuntos, como € o caso da aquisicdo de equipamentos de alto custo, bacias hidrograficas e o
desenho de politicas publicas de ambito regional na area de desenvolvimento econdmico local.

4. Aumento do poder de dialogo, pressdao e negociacdo dos municipios (um consorcio
intermunicipal pode melhorar os termos da negociacdo dos municipios junto aos governos
estadual e federal, ou junto a entidades da sociedade, o que fortalece a autonomia municipal.

5. Governanga/aumento da transparéncia das decisfes publicas, pois envolve varios atores, o
que torna mais visivel e exige discussdes mais aprofundadas em cada municipio e em termos
regionais. 1sso possibilita ampliar a fiscalizacdo da sociedade sobre a a¢gdo dos governos.

6. Aprendizado e Inovacdo: meio para gerar solu¢bes para problemas comuns, construir
redes, dividir recursos e harmonizar servicos horizontalmente com outros niveis de governo.

7. Sustentabilidade politico-institucional, técnico-operacional e financeira.

Fonte: Grin (2019)

O quadro acima apresenta um resumo que permite aferir pontos que ja foram
abordados no decorrer da pesquisa, mas para cumprir esse objetivo, reinem as informacdes
qgue permitem compreender como o potencial para o aprimoramento das iniciativas
governamentais estdo presentes e podem prover avancos institucionais relevantes.

Assim, e a partir de todo o estudo que foi realizado, € possivel afirmar o potencial de
aprimoramento das politicas publicas esta presente, porém, da mesma forma que acontecem
na gestdo em todos os entes federados, 0 sucesso ou ndo, o aprimoramento ou ndo dessas
politicas, dependem da boa gestdo, com a participacdo de todos os integrantes do consorcio,
desde o estabelecimento de sua estrutura, até mesmo na conducdo de todas as suas

responsabilidades.

5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo buscou investigar as relacdes entre os entes federativos a partir da
formulacdo de novos pactos que se estabelecem através dos consorcios intermunicipais,

realizando uma abordagem historica das formulagGes de relagBes entre os territérios e o
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amadurecimento das perspectivas institucionais para o estabelecimento de novas formas de
interacOes regionais.

Os resultados dos estudos e das analises, em uma abordagem teérica e documental,
demonstram as evidéncias de uma potencializacdo do cumprimento das responsabilidades
constitucionais dos entes municipais pelo modelo de gestdo que os consércios proporcionam,
fazendo com que haja uma racionalizacdo do uso dos recursos publicos, principalmente no
cenario de desafios em relacdo a dependéncia do Fundo de Participacdo dos Municipios.

E possivel compreender como essa interlocucdo entre os municipios de forma
consorciada, proporciona uma maior capacidade de articulagdo com os demais integrantes da
federacdo, Estado e Unido, e como estes também sdo incentivadores para a expansdo deste
modelo de gestdo nos territérios, por proporcionar uma capacidade de melhor tratar os
desafios regionais, que sdo diversos, em um pais de dimensdes continentais.

Nessa expansdo de capacidade nos municipios, compreende-se que 0s gestores
municipais atingem o objetivo de atendimento as demandas locais e com isso atendem o0s
compromissos para 0s quais foram eleitos, aumentando desta forma a capacidade de
governabilidade pela melhor efetividade do uso dos recursos disponiveis no que se refere ao
atendimento das necessidades de atendimento das politicas puablicas que sédo de
responsabilidade dos consorcios.

Evidentemente, que como toda acdo conjunta, 0s consorcios, que tem todo o potencial
de beneficiar os municipios e sua populacdo, ha uma questdo de gestdo gque sempre estara
presente, e que desta, no uso de instrumentos de governanca e de gestdo de risco, dependem o
sucesso do objetivo para qual o consorcio foi formado.

Desta forma, analisar os consércios sob a perspectiva das disciplinas que envolvem a
gestdo de riscos no setor publico, demonstra como, apesar de ndo ser um debate novo,
desenvolver um trabalho consorciado entre municipios é inovar e proporcionar uma melhor
estruturacdo e organizacao do estado.

A unido proporciona maior capacidade econdmica e de pessoal, em razdo pela qual,
uma maior atencdo aos instrumentos de accountability, prestacdo de contas, auditoria, gestdo
de contratos e compras governamentais, governanca e compliance.

Os consorcios sdo uma perspectiva valiosa para o atendimento locais, para o
desenvolvimento regional e em consequéncia o desenvolvimento nacional, e que ainda,
precisam de uma atencdo especial por parte dos diversos entes federativos, em especial na

regido nordeste e norte do pais, para seu fomento.
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O campo para novas pesquisas, tanto na perspectiva de estruturas, como na questéo
prética de movimentacdo de pessoal especializado para melhor atendimento das politicas de
responsabilidades dos entes federados é amplo, uma vez que a demonstracdo do potencial dos

consorcios € algo a ser aprimorado e explorado no campo da Gestao.
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