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RESUMO

A Lei n° 11.107/2005, que alterou o artigo 241 da Constituicdo Federal de 1988, intentou
possibilitar aos consorcios a ampliacdo de seu potencial de atuacdo, pondo fim a sua
fragilidade institucional. Permitindo sua constituicdo como pessoas juridicas na figura de um
consorcio de direito publico ou de direito privado, buscou garantir, entre outras questdes, o
cumprimento das obrigagdes assumidas entre os membros e a participagdo dos trés niveis da
Federacdo. Sendo resultado de um processo de articulagdo em prol de sua regulamentacéo, a
Lei de Consorcios Publicos representou a tentativa de aprimoramento do modelo de
federalismo “cooperativo” no Brasil.

No entanto, essas possibilidades ou ainda ndo foram utilizadas como fonte de recursos para
algumas experiéncias ou tém ocorrido a uma velocidade mais lenta do que se esperava.
Devido a esta alteracdo, sup6s-se que a lei representaria um motor para o desenvolvimento de
novos consércios, bem como para o aperfeicoamento das entidades ja estabelecidas, que
adotariam a nova personalidade de consdrcio publico.

A partir desta problemética, o presente trabalho teve como objetivo realizar um estudo a
respeito do processo de adaptacdo dos consorcios publicos a Lei n® 11.107/2005 a luz do neo-
institucionalismo histdrico, com énfase na investigacdo de trés experiéncias de consorcios no
estado de S&o Paulo, e que ndo se converteram para consorcios publicos nos moldes da lei.

Em suma, foi possivel concluir que, ainda que a lei apresente uma lista de possiveis
vantagens, ndo criou instrumentos de aperfeicoamento das experiéncias existentes, mas sim
um novo arranjo de pactuacao federativa. Essas experiéncias, que se desenvolveram ao longo
de 40 anos sem instrumentos legais especificos para seu funcionamento — tendo, portanto,
estruturas mais flexiveis — apresentaram um comportamento de negacdo deliberada a
adaptacdo aos instrumentos formais que a lei Ihes apresentou.

Dessa maneira, compreender de que modo 0s consorcios pré-existentes a Lei n® 11.107/2005
tém reconhecido as possibilidades dispostas por esse novo marco legal, de que maneira a
trajetdria desses arranjos pode influenciar em seu comportamento em relacdo a lei, e a propria
trajetdria da Lei de Consorcios Publicos, apresentou-se como um estudo ainda inexplorado e
constitui-se como o norte principal da discussdo neste trabalho.

Palavras-chave: Consorcios Publicos, Federalismo, Neoinstitucionalismo, Legislacéo.



ABSTRACT

The Law N. 11.107/2005, which changed the article 241 of the Federal Constitution of 1998,
intended to allow to consortia widen their acting potential, ending their institutional fragility.
It aimed to guarantee, among other issues, the accomplishment of obligations taken over by
the institution members and the participation of the three levels of Federation, allowing their
constitution as juristic persons in consortia of public law or private law. Resulting of a process
of articulation viewing its regulation, the Law of Public Consortia represented the tentative of
improvement of the “cooperative” federalism model in Brazil. However, those possibilities
either were not used as source of resources for some experiences yet or they have being
slower than expected. Due to this alteration, the law was thought to represent a motor to drive
the development of new consortia as well as to improve already set entities, which would
adopt a new personality of public consortium. Based upon this problematic, the present work
aims to carry out a study about the adaptation process of public consortia to the Law N.
11.107/2005 from the historic neo-institutionalism point of view, with emphasis on the
investigation of three experiences of consortia in the state of S&o Paulo, which have not
converted to public consortia according to the law. In short, it was possible to conclude that
the Law has not created a set of instruments to improve existing experiences, besides it
presents a list of possible advantages, but it created a new agreement arrangement between the
states. Those experiences which have been developing through the last forty years without
legal instruments specific to their functioning — hence with more flexible structures — have
presented a behavior of deliberated negative to the adaptation to the formal instruments that
the Law introduced to them. Thus, to understand the way the consortia preexisting to the Law
N. 11.107/2005 have recognized the possibilities regulated by this new legal mark; the way
the path of those arrangements may influence their behavior regarding to the law; and the own
Public Consortia Law path, has presented as an unexplored study and has constituted as the
main direction to the discussion in this work.

Key words: Public Consortia, Federalism, neoinstitutionalism; Laws.
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1 INTRODUCAO E PROBLEMATIZACAO

Esta pesquisa é resultado de um intenso processo de aprendizado iniciado com a
participacdo da autora no grupo de estudos Governanca em Regides Metropolitanas,
vinculado ao Centro de Estudos em Administracdo Publica e Governo da Fundacdo Getulio
Vargas, e na disciplina “Governanga e Regides Metropolitanas nas Américas”, ministrada pelo
professor Robert Wilson, da University of Texas, na Escola de Inverno em junho de 2009, que
despertaram o interesse particular pelo universo das experiéncias de arranjos de cooperagédo
na realidade brasileira, em especifico os consércios intermunicipais.

Um dos desafios do modelo de federalismo escolhido pelo Brasil é tornar mais
equilibrado o relacionamento dos trés niveis de governo e preservar 0s principios da
autonomia e interdependéncia. Tais relagdes, marcadas por tensdes e conflitos operados entre
o local e o nacional, entre a unidade e a diversidade, entre competicdo e cooperacao, também
podem possibilitar a formacgdo de arranjos institucionais de cooperacdo para a superagdo
destes conflitos.

Nessa dinamica, apresentam-se 0s consorcios publicos como instrumentos de relacdes
intergovernamentais cooperativas, capazes de viabilizar a solu¢do de problemas comuns entre
os entes federados, ampliando a capacidade destes na provisdo de servicos publicos
necessarios ao desenvolvimento dos municipios.

No entanto, compreender como opera essa dindmica dos consorcios intermunicipais,
em especial na realidade brasileira, requer uma observacdo atenta a complexa teia de
elementos que interagem no contexto federativo: autonomia, desigualdades, descentralizacéo
e conflito de competéncias.

Além disso, o desafio de equilibrar as relacbes entre os entes da federacdo vem
exigindo também a evolucdo do Direito Constitucional, que tem buscado atualizar-se para
promover o atendimento as novas demandas da sociedade, bem como uma melhor
coordenacdo administrativa.

Contudo, a figura dos consércios intermunicipais desenvolveu-se dissociada da
institucionalizacdo juridica, pois foram constituidos em sua ampla maioria como associacdes
civis sem fins econémicos, o que influenciou no modo de funcionamento dessas experiéncias
constituidas desde a década de 1980.

A Lei n® 11.107/2005, que alterou o artigo 241 da Constituicdo Federal de 1988,
intentou possibilitar aos consércios a ampliacdo de seu potencial de atuacdo, pondo fim a sua

fragilidade institucional; ainda, permitindo sua constituicdo como pessoas juridicas na figura
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de um consorcio de direito publico ou de direito privado, buscou garantir, entre outras
questdes, o cumprimento das obrigagdes assumidas entre os participantes e permitir a
participacdo dos trés niveis da Federacdo. Sendo resultado de um continuo processo de
articulagdo em prol de sua regulamentacdo, a primeira Lei dos Consorcios Publicos
representou a tentativa de aprimoramento do modelo de federalismo “cooperativo” no Brasil.

No entanto, as possibilidades colocadas a disposicdo dos consorcios em
funcionamento pelo pais, ou ainda ndo foram utilizadas como fonte de recursos para algumas
experiéncias, ou tém ocorrido a uma velocidade mais lenta do que se esperava. Devido a esta
alteracdo, no ambito do Direito — que contemplou demandas antigas de diversas entidades
ligadas ao tema —, sup0s-se que a lei representaria um motor para o desenvolvimento de novas
experiéncias de consorciamento bem como para o aperfeicoamento das entidades ja
estabelecidas, que adotariam a nova personalidade de consorcio publico — tanto de direito
publico como de direito privado —, mudanga esta necessaria para que o consorcio fosse
destinatario do rol de beneficios listados anteriormente.

Na contraméo da visdo dos especialistas do assunto, que vislumbraram o impacto da
nova legislacdo desta maneira, é possivel identificar experiéncias que ndo adotaram esta nova
figura juridica, e outras que tampouco avancaram na discussao acerca dessa adaptacdo. Dessa
maneira, questiona-se: 0s consorcios tém encontrado dificuldades para se adaptar a Lei n°
11.107/2005? Se as dificuldades para a adaptacéo a Lei n°® 11.107/2005 procedem, qual ¢é a
origem dessas dificuldades?

Dessa maneira, compreender de que modo 0s consércios pré-existentes a Lei n°
11.107/2005 tém incorporado e reconhecido as possibilidades dispostas por esse novo marco
legal apresenta-se como um estudo ainda inexplorado, e constituira o norte principal da
discussdo neste trabalho.

A importancia deste estudo ancora-se principalmente em trés questbes centrais:
primeiramente, no modo como 0s consorcios permaneceram e evoluiram, mesmo diante da
auséncia de seu reconhecimento juridico enquanto instancia legitima de representacdo dos
entes que representa.

Originario das experiéncias de consorcios do setor privado, que correspondiam a
associacdo de empresas autbnomas para a realiza¢do conjunta e temporaria das mais diversas
atividades da vida econémica do pais, a figura dos consércios tradicionais, ou seja, as
associacdes civis, teve sua previsdo juridica enquadrada nos moldes dos convénios, sem

atendimento as particularidades tipicas do setor publico: sujeicdo a mecanismos de controle
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externo mais rigidos, dotacdo orcamentéria para a destinacéo dos recursos, publicizagéo, entre
outras.

Até 1987, os consorcios eram vistos ainda como acordos de colaboracdo inseguros,
sem garantia de permanéncia e de obrigac¢bes assumidas, mesmo com sua evolugéo crescente
a partir das eleicGes de 1982, no governo Montoro. Nesse mesmo ano, ja eram 43 entidades
consorciadas, que compreendiam no total 355 municipios no estado de Séo Paulo; no entanto,
a previsdo legal que correspondia a constituicdo dos consorcios era 0 ajustamento de
convénios entre municipios, que dessa maneira respondia apenas como um consorcio
administrativo (DIAS, 2006).

Com o contexto da redemocratizacdo, apesar do ndo reconhecimento juridico dos
consorcios na Constituicdo de 1988, a politica nacional de saude, que previu a constituicao de
consorcios para o fornecimento de servicos de salde, propiciou o consideravel aumento desse
tipo de arranjo, o que impulsionou a demanda pelo aperfeicoamento dessas experiéncias,
diga-se, sua regulamentacao.

Uma das raz0Ges para esse descompasso entre o crescimento das experiéncias de
consdrcios intermunicipais e sua protecdo juridica é apontada por Ribeiro (2007): o
desequilibrio entre o discurso municipalista e a pratica governamental nos periodos militar e
de redemocratizacdo. Se, no regime militar, o discurso municipalista atendia ao propoésito de
servir como sustentacdo politica, no periodo de redemocratizacdo, com a permanéncia de
governos conservadores, voltava-se ao atendimento das demandas locais. Dessa forma, 0s
consércios tanto poderiam transformar-se em “focos de poder”, disputando o apoio das
oligarquias locais com o governo central, como poderiam transformar-se em um instrumento
que prejudicaria o estimulo espontaneo dos prefeitos pela reivindicacdo de demandas locais,
blogueando as estratégias clientelistas que também se mantiveram presentes.

Esse atraso, contudo, ndo inviabilizou o surgimento de novas experiéncias. Ao
contrario, mesmo com as dificuldades ja adiantadas, a partir dos anos 1990, o surgimento de
consdrcios em outras areas como meio ambiente, aquisicdo de equipamentos, informatica,
residuos solidos — como € caso paradigmatico do Consércio do ABC —, cresceram
vertiginosamente, mas principalmente na area da salde.

Esse crescimento, aliado ao esforco de liderangas politicas envolvidas nessa tematica,
como Celso Daniel®, constituiram-se em uma forma de pressdo na negociacdo da aprovacao

do artigo 247 da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 173/1995, que manifestava a

! Filiado ao Partido dos Trabalhadores (PT), prefeito de Santo André (1989-1992, 1997-2000 e 2001-2002),
deputado federal (1994-1996) e primeiro presidente do Consdrcio Intermunicipal do ABC.
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expectativa de introduzir constitucionalmente novos formatos institucionais para a gestao
cooperada entre municipios, estado e Unido.

Apesar de sua aprovagdo na PEC n° 173/1995, o artigo 247 foi suprimido quando da
aprovacdo da Emenda Constitucional (EC) n° 19/1998, denominada Reforma Administrativa
do Estado, e, em meio a nova redacdo, foi aprovado o artigo 241 da Constituicdo Federal, que
contemplou a possibilidade de constituicdo de consorcios publicos.

Contudo, o reconhecimento de tal possibilidade, segundo Dias (2006), era
desnecessario, ja que a criacdo de consorcios dependia exclusivamente de aprovagdo dos entes
interessados, com base no principio da autonomia.

O que se esperava solucionar eram os principais entraves enfrentados pelos consorcios
ja em funcionamento pelo pais: dificuldades para obtencdo de recursos externos,
impossibilidade na prestacdo de servigos de competéncia exclusiva do poder publico, auséncia
de orientacdo juridica que regulamentasse a obrigatoriedade no cumprimento das obrigacoes
financeiras assumidas pelos municipios e, sobretudo — resultado dessas questdes —,
dificuldades para exercer atividades de médio e longo prazo, baseadas no planejamento das
acOes, dado que os municipios poderiam deixar de participar do consércio sem cumprir com
as responsabilidades anteriormente assumidas.

Dessa maneira, do ponto vista analitico, a Lei n°® 11.107/2005 representou, tanto aos
consarcios publicos ja existentes como aos municipios interessados em constituir tal arranjo e
aos demais entes federados, a possibilidade de aperfeicoar os reais propésitos dos consorcios
publicos. Podemos observar, inclusive, que a Lei n°® 11.107/2005, ao incluir em seu escopo
algumas inovacdes, sendo elas a possibilidade de se constituirem consércios entre o0s trés
entes da federacdo, pretendeu atender as demandas preconizadas pela concepcdo do
federalismo cooperativo, aprimorando o federalismo brasileiro. A possibilidade de se
constituirem arranjos de cooperagdo também entre niveis distintos possibilitou contribuir com
as possibilidades de viabilizacdo de maior coordenacéo das politicas publicas, compartilhando
responsabilidades de acordo com as competéncias de cada ente, de modo mais flexivel e
dindmico.

Vale destacar que a lei ndo gerou para as entidades anteriormente constituidas a
obrigatoriedade de adotarem uma nova personalidade juridica de direito publico, o que as
integraria a administracdo indireta de todos os entes consorciados.

A importancia de se destacar inicialmente a evolucdo juridica dos consorcios publicos
para justificar o proposito do estudo nos leva as outras duas questdes que também justificam a

importancia deste objeto de estudo: a segunda questdo é demonstrar que o marco do
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desenvolvimento dos consdrcios publicos ocorreu a uma distancia temporal de mais de 20
anos de seu marco legal; quanto a esta questdo, deve-se destacar que as reivindicagdes para a
aprovacao da lei foram resultado de um processo de demandas que partiram de lideres
politicos envolvidos na tematica, do movimento municipalista e das associac6es de prefeitos.
Portanto, imaginava-se que a regulamentacdo da lei representaria a modificacdo dos
consorcios intermunicipais com bastante rapidez.

Se a Lei de Consdrcios Publicos representou, de fato, esse divisor de aguas para 0s
arranjos de cooperagdo existentes, é razoavel supor que, ao identificarem que essa nova lei
apresenta alternativas de mudangas, que representam seus interesses e vantagens para seu
funcionamento, esses consorcios conduziriam, por intermédio dos atores envolvidos, 0
processo de transicao.

Por ultimo, e de igual importancia, é salientar o crescimento e a participacdo dos
consorcios publicos no funcionamento administrativo dos municipios brasileiros. Segundo o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), até o ano de 2005 81,5% do total de
municipios brasileiros — o que corresponde a um total de 4.537 municipios — declararam
participar de algum arranjo de cooperacdo, seja com 0 estado, com a Unido ou entre
municipios. Isso demonstra que o consorcio tornou-se um instrumento recorrente na
administracao publica para a gestdo de servicos.

Além de instrumento de gestdo, sdo também observadas questdes relativas ao
funcionamento, potencialidades e fraquezas dos consdrcios publicos (tratadas na terceira
secdo deste trabalho); e, ainda, em relacdo a sua efetiva atuacdo como instrumento de
cooperacdo entre os entes da federacdo, é possivel apontar também sua importancia para a
promocao de politicas publicas, assim como para a concretizacdo do federalismo cooperativo
no pais.

Dessa maneira, partindo do pressuposto de que a producdo cientifica baseia-se no
processo de acumulacdo do conhecimento, pretendemos fornecer elementos capazes de
compreender essas experiéncias ja existentes pelo pais. A Lei n® 11.107, tendo sido objeto de
interpretacdo por uma gama de estudiosos, entre eles juristas e académicos, ainda ndo teve
seus resultados mensurados em termos de aplicabilidade. Para levar a cabo tal discusséo,
partimos para uma analise dos motivos da ndo adaptacdo dos consorcios publicos a lei ora
apresentada.

Quanto a acessibilidade de referéncias bibliograficas, passados quase cinco anos da
formulacéo da Lei n°® 11.107/2005, tem sido recorrente a anélise de autores acerca do formato

juridico-constitucional e da aplicabilidade da lei na realidade brasileira, assim como suas
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potencialidades e limitagdes (DIAS, 2006; RIBEIRO, 2007; DURAO, 2009). Por outro lado,
ndo foi possivel localizar nos acervos existentes estudos que analisam o impacto da lei e 0s
resultados da adaptacdo dos consorcios a esse novo quadro juridico.

Diante disso, o objetivo central deste trabalho serd compreender de que maneira a
possibilidade de adaptacdo da Lei n® 11.107/2005 entra na agenda de discussbes dos
consorcios intermunicipais, considerando os desafios da adaptacdo institucional e dos dilemas
da autonomia municipal. Para obter tais respostas, algumas variaveis apresentam-se como
imprescindiveis.

Primeiramente, a necessidade e o cuidado de identificar claramente a existéncia ou nio
de dificuldades para a adaptacdo da personalidade juridica dos consércios constituidos como
entidades privadas para a figura de consorcios publicos.

Baseando-se na compreensdo de que a adaptacdo dos consdrcios € um processo de
escolha, interpreta-se que esta é resultado da reflexdo de seus integrantes — tanto o Conselho
de Prefeitos como os demais membros gestores — acerca das vantagens, desvantagens,
possibilidades e também incentivos que a adaptacéo a lei Ihes apresenta.

Nesse sentido, sdo elementos importantes para a realizacdo desta analise verificar de
que maneira a Lei n® 11.107/2005 ¢ interpretada pelos membros integrantes dos consorcios
publicos investigados, bem como a existéncia ou ndo de incentivos legais e econdmicos,
partindo do governo estadual ou federal, que estimulem a adaptacdo dos consorcios a nova
figura juridica.

No entanto, essa escolha é decorrente do conhecimento em relacdo a lei. Em se
tratando de uma legislacéo recente, com pouco mais de quatro anos, foi importante verificar,
antes de qualquer outra variavel, se existe o conhecimento da Lei n°® 11.107/2005 e de suas
possibilidades por parte dos membros consorciados e, quando possivel, qual € o nivel desse
conhecimento.

Apesar destas questdes, é de suma importancia reconhecer também a dinamica politica
que acomete a relacdo entre os gestores publicos. Portanto, considerar tal dindmica implica
verificar a existéncia de sobreposicdo de interesses politicos entre os integrantes dos
consdrcios no que tange a tomada de decisdes em relacdo a adaptacdo de nova figura juridica
do consorcio.

No interior desta analise, assumimos como hipétese central que as dificuldades para a
adaptacdo dos consorcios publicos a Lei n® 11.107/2005, quando existentes, tém como

varidvel explicativa os proprios limites impostos pela trajetéria dos consércios
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intermunicipais no contexto federativo brasileiro. Nesse sentido, aproximamo-nos de uma
abordagem tedrica proveniente do institucionalismo histdrico.

Parte-se do pressuposto de que, ainda que a decisdo acerca da adaptacdo dos
consorcios a nova legislacdo dependa da reflexdao dos atores envolvidos em suas atividades, 0s
consorcios constroem suas agdes a partir dos elementos do passado, interferindo no
entendimento reflexivo desses atores acerca dessa transformacéo.

Nossa hipotese central, que se baseia na existéncia de elementos do passado que
configuram uma trajetéria de dependéncia, tem como nlcleo de interpretacdo que esses
elementos do passado estdo diretamente ligados a dois processos que ocorrem
simultaneamente e, assim, desdobra-se em outras hipOteses: a primeira € de que o préprio
formato do federalismo, ao longo de seu desenvolvimento, implicou a configuragdo de um
modelo alternativo de consodrcios que ndo se enquadra no modelo de federalismo cooperativo
que a lei pretende aperfeicoar. Além disso, o desequilibrio nas relacdes governamentais e a
constante alternancia entre periodos de centralizacdo e descentralizacdo, ou abertura e
fechamento, acaba resultando no surgimento de “estruturas alternativas” como os consorcios,
de maneira marginal e sem o foco necessario para seu desenvolvimento enquanto instrumento
viavel na discussdo e promocdo de politicas publicas de carater ampliado — seja para
solucionar problemas comuns ou para planejar politicas publicas em conjunto, com vistas a
ultrapassar os limites territoriais e jurisdicionais.

A segunda, que ocorre de modo simultaneo, é que os consorcios desenvolvem-se como
instancias independentes dotadas de singularidades em seu processo de organizacdo, a
comegar pela flexibilidade assumida pelos formatos de consércio que surgiram no decorrer da
ampliacdo do volume de experiéncias. Essa flexibilidade ilustra-se pela diversidade de
modelos e areas de atuacdo dos consdrcios constituidos a partir do final da década de 1980,
principalmente. Isso significa dizer que os consorcios, como instancias autbnomas de
organizacdo, tiveram, cada um a sua maneira, de se desenvolver e organizar com 0S
instrumentos disponiveis no momento de sua constituicdo. Mais do que isso, quando se leva
em consideracdo o plano juridico, os consorcios, sem regulamentacdo legal, enfrentaram um
processo de aprendizado institucional para sua constituicdo e sobrevivéncia, amparados pelas
normas de associagdes civis, sem fins econdmicos. Esse aprendizado institucional,
desenvolvido ao longo de quase 40 anos, leva 0s consorcios, em alguns casos, a rejeitarem
essa nova estrutura colocada pela lei, na medida em que esse aprendizado levou a construcao
de estruturas flexiveis e mais resistentes as normas aplicaveis ao modelo de consorcios

publicos consagrado pela lei, apesar das vantagens concebidas.
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Esse descolamento entre o que a Lei de Consorcios Publicos apresenta em seu teor e 0
que apontam os formatos assumidos pelos consorcios ja constituidos coloca em davida o
modo como a lei foi concebida, desde os primérdios de sua formulagdo. Sera que o0s
consorcios, na sua totalidade, foram de fato contemplados por esse novo marco legal,
considerando os diversos modelos constituidos? De que maneira foram criados espagos de
discussdo com os consdrcios publicos em funcionamento pelo pais para a formulacéo da lei?
Como a lei tem sido aplicada? Como a lei foi articulada politicamente?

Para desenvolver os argumentos apontados e dirimir as dlvidas adjacentes a essa
questdo — levando em conta os elementos do passado que influenciam o comportamento dos
consorcios no presente, e que marcam a trajetéria dos consorcios —, delimitamos em nossa
analise a compreensdo de que 0s consorcios, enquanto organizacdes dotadas de regras,
procedimentos e um sentido de coordenacéo especifico de seu funcionamento ddo um sentido
aplicavel a definicdo de instituicdo. Portanto, para abarcar tal questdo € conveniente e
necessario partir de uma definicdo minima de instituicdo, assim como apresentar as escolas
neoinstitucionalistas e contextualizar os argumentos trazidos principalmente pelos tedricos do
institucionalismo historico, corrente de pensamento presente no interior dessas teorias e que
atende ao sentido deste trabalho.

O neoinstitucionalismo, ou pos-comportamentalismo — para utilizar o termo cunhado
por Peres (2008, p. 60) — apresentou-se nos ultimos 40 anos como uma abordagem
amplamente aceita tanto nas disciplinas de Ciéncia Politica, como Sociologia e Economia.

A perspectiva adotada pelos seus tedricos trouxe as instituices para o centro da
analise, em reacdo a rejeicdo do “‘antigo institucionalismo” e a crise do paradigma
behaviorista, que ignorava das analises comportamentalistas o contexto institucional (PERES,
2008) e que, portanto, conferia ao comportamento dos individuo a explicacdo de todos os
fendmenos de governo. (IMMERGUT, 2006, p. 156).

Na perspectiva do neoinstitucionalismo, podem ser classificadas trés grandes
correntes: neoinstitucionalismo da escolha racional, neoinstitucionalismo sociolégico (mais
conhecido como teoria organizacional) e neoinstitucionalismo histérico. Ao abordar o novo
institucionalismo, Immergut (2006) destaca que as trés grandes correntes possuem nucleos
comuns, em que o dialogo e a interdependéncia de seus elementos se fazem presentes. A
autora observa que, de modo semelhante ao behaviorismo, o institucionalismo histérico
possui limitacdes e criticas, que se relacionam diretamente a discussoes referentes a auséncia
de métodos, teorias e topicos de pesquisa utilizados na abordagem comportamental, e também

a indefinicdo do conceito de instituicdo, assim como o de comportamento politico.
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Ao realizar uma analise comparativa institucionalismo versus behaviorismo, Immergut
(2006) acaba propondo as principais caracteristicas do neoinstitucionalismo, que se debrucam
sobre linhas de pensamento divergentes entre as duas perspectivas: enquanto o
institucionalista propbe que as verdadeiras preferéncias dos individuos ndo sdo
necessariamente as preferéncias reveladas, o behaviorismo defende a idéia de que as
preferéncias dos individuos sdo reveladas pelo comportamento; os institucionalistas entendem
que a agregacdo de interesses ndao sdo a soma de interesses individuais, o que altera as
decisdes politicas, enquanto o behaviorismo entende como eficaz a agregacao de interesses.
(IMMERGUT, 2006, p. 157-158).

Segundo Powell e Di Maggio (1991, p. 2), o0 neoinstitucionalismo surge como um
“esfor¢o para encontrar novas respostas para antigas questdes e sobre como as escolhas
sociais sao moldadas, mediadas e canalizadas por arranjos institucionais”.

Isso implica reconhecer a defini¢do de instituicdes como “mediacdes entre estruturas e
comportamentos individuais”, proposta por Therét (2003, p.225), apesar de ficarem
constatados sentidos variados no interior de cada uma das disciplinas em que se
desenvolveram as teorias neoinstitucionalistas, mas que apresentam como aspecto
convergente a mesma concepgao de que os “dispositivos institucionais € 0s processos sociais
importam” (THERET, 2003, p. 224).

Sendo uma corrente teodrica recente — pois sua fase de expansdo ocorreu entre 0S anos
1980 e meados dos anos 1990 —, ainda repercutem divergéncias quanto aos sentidos,
problemas e metodologia do neoinstitucionalismo. Contudo, apesar das divergéncias seus
estudiosos procuram interpretar o papel que as instituicbes desempenham na determinacéo
dos resultados politicos e sociais, respondendo a duas questdes essenciais: como construir a
relacdo entre instituicdo e comportamento? E como explicar o processo pelo qual as
instituic6es surgem ou se modificam? (HALL; TAYLOR, 2003, p. 194).

Para este trabalho, o neoinstitucionalismo elucidard nossa compreensao de como o
contexto no qual os consércios foram criados, desenvolvidos, e institucionalizados afeta o
comportamento dos consércios atualmente constituidos, tomando como base de dados o0s
consodrcios existentes no estado de Sdo Paulo e observadas suas escolhas em relacdo a
adaptacdo de sua figura juridica a nova Lei de Consorcios Publicos.

As caracteristicas compartilhadas pelos estudiosos da escola da teoria da escolha
racional sdo pontuadas por Hall e Taylor (2003), segundo 0s quais: 0s atores envolvidos
dividem um conjunto de preferéncias, adotam um comportamento utilitario e excessivamente

estratégico a fim de que, por meio de célculos, maximizem seus ganhos; vida politica se
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resume a um composto de conflitos em que os individuos que privilegiam suas preferéncias
individuais o fazem mesmo em detrimento das preferéncias da coletividade; o comportamento
de um autor é determinado por um calculo estratégico, definido por suas expectativas em
relacdo aos outros; e a instituicdo é criada baseada na cooperacdo voluntéria entre os atores
interessados.

Na mesma linha, aos incluir as forcas individuais dos atores — visdo de mundo e ideias
— em um contexto cultural, Therét (2003) sugere que se estabelece um processo de decisao
baseado nas probabilidades dos resultados, que por sua vez, produzird “solucdes mais
provaveis porgque 0s atores créem que 0S outros também a escolherdo” (THERET, 2003, p.
241).

Esse célculo de probabilidades, baseado na expectativa do comportamento dos outros
atores, coloca em segundo plano a influéncia de ‘“forcas historicas impessoais” (HALL;
TAYLOR, 2003, p. 206) no comportamento dos atores, mas revela 0 modo como as
instituicbes estruturam a interacdo entre eles, ao distribuir uma série de sequéncias de
alternativas na agenda, informagdes ou mecanismos de adog¢do que reduziriam 0S custos
transacionais® e ampliariam os ganhos na troca entre os individuos (HALL; TAYLOR, 2003).

Se na teoria da escolha racional a ideia € que as organizacdes e 0s individuos procuram
maximizar seus resultados, do ponto de vista da teoria das organizagdes a racionalidade dos
individuos na tomada de decis6es ndo é uma acdo inerente ao individuo, mas sim um objeto
ou condicdo construida socialmente.

Dessa maneira, fica atribuida aos individuos uma racionalidade limitada, impedindo a
tomada de decisdes puramente racionais, dado que a auséncia, a quantidade insuficiente de
tempo e acesso as informacBes ndo permitem que os atores calculem suas preferéncias, por
serem desconhecidas suas possibilidades e consequéncias.

Portanto, o comportamento dos individuos ndo revelaria suas reais preferéncias ou
desejos, mas “roteiro institucional”, no qual os atores avaliam o comportamento a ser adotado
por intermédio da analise de cenarios e do processo histérico (IMMERGUT, 2006, p. 170),
sugerindo assim, que as decisdes politicas ndo podem ser vistas apenas como uma soma de
interesses individuais, mas como o resultado de procedimentos organizacionais, e que, sendo
procedimentos legitimos, levam os atores a se submeter a eles, criando, assim, instituicdes
(ANDREWS, 2005, p. 6).

2 Um breve resumo da origem da teoria da escolha racional e da influéncia da nova economia da organizagio
nessa escola pode ser encontrado no trabalho de Hall e Taylor (2003), ao defender o direito a propriedade, a
minimizacao de custos para o desenvolvimento e manutencdo das instituicdes.
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Hall e Tayllor (2003, p. 208) mencionam alguns aspectos fundamentais dessa linha
tedrica, quais sejam: a inclusdo de simbolos ou modelos morais que conduzem o
comportamento humano; a possibilidade de criar a prépria identidade dos atores, a partir de
“signos, imagens e formas”. Nessa perspectiva, € abordada a questdo do surgimento, mudanca
das praticas institucionais e adocdo de certas praticas difundidas entre as organizacoes,
tornando-as semelhantes.

Também em oposi¢do a teoria da escolha racional, que confere a acdo dos individuos a
explicacdo para a influéncia das instituicdes na situacdo politica, o neoinstitucionalismo
historico procura interpretar 0 modo como as instituicbes afetam o comportamento dos
individuos a partir da inclusdo da histéria no centro da andlise, investigando 0s processos e
escolhas que se deram no passado e influenciaram o presente, interpretando historicamente
tais eventos do presente ao observar os eventos anteriores (HOCHMAN, 2007, p. 154).

Desse modo, uma abordagem baseada na trajetoria das instituicdes faz mais sentido
para o presente trabalho, ndo somente por atribuir importancia aos elementos que
constrangem ou influenciam a ac¢éo dos atores, mas por conferir uma definicdo mais ampla de
instituicdo.

O institucionalismo historico foi desenvolvido como busca de melhores explicacfes
para as questdes politicas nacionais e para a distribuicdo desigual do poder. Seus teoricos
concentraram-se em analisar 0 modo como a organizacdo institucional politica e as estruturas
econbmicas entram em conflito, privilegiando interesses em detrimento de outros;
influenciados pelos estruturo-funcionalistas, aceitavam o principio de uma comunidade
politica como sistema global com partes que interagem, mas consideravam que a economia e
a politica estruturavam o comportamento e seus resultados. Eles focaram seus estudos no
Estado, considerando-o como um complexo de instituicdes capaz de estruturar a natureza e o
resultado dos conflitos entre os grupos, e tendiam a uma visao macrossociolégica orientada
para 0 poder, que se concentrava em suas relacdes com a politica e a sociedade (HALL,;
TAYLOR, 2003, p. 194).

Trés ideias centrais do institucionalismo historico recente sdo expostas por Immergut
(2006) e Hall e Taylor (2003), que pretendo combinar aqui para maior clareza: racionalidades
alternativas (individuos e coletividades desenvolvem interpretacdes de seus interesses e
metas, adotando um comportamento estratégico para maximizacdo dos resultados);
causalidade contextual (as forcas ativas sdéo modificadas pelas propriedades herdadas de cada
contexto local); e contingéncias da historia (situagbes criticas marcadas por mudancas

institucionais, podendo produzir trajetos novos).
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Hall e Taylor (2003) dividem a forma como as instituicbes afetam o comportamento
humano em duas perspectivas. Na perspectiva “calculadora”, os individuos, visando a
maximizar seus rendimentos, adotam um comportamento estratégico-instrumental,
examinando todas as possibilidades e selecionando as escolhas mais lucrativas. Na
perspectiva “cultural”, o individuo, possuindo uma visdo de mundo, toma suas decisdes a
partir de protocolos estabelecidos e comportamentos ja conhecidos, interpretando as acles e
tomando para si, como posicionam 0s autores, a posicdo de satisficer.

Essa teoria, desenvolvida mais amplamente na Ciéncia Politica, inclui como
instituicdo tanto organizacbes formais quanto regras e procedimentos informais que
estruturam a conduta dos individuos e limitam suas interacdes (MENICUCCI, 2007). Essa
compreensdo de instituigdes como “regras do jogo” (MENICUCCI, 2007) contribui, assim,
para a identificacdo da maneira como essas regras influenciam no comportamento dos atores.
Apesar dos estudos dessa vertente identificarem as politicas publicas como as regras do jogo,
para nosso estudo centraremos a andlise nas regras do jogo produzidas pelas organizagcdes
formais e pelas organizacdes politicas.

Nessa perspectiva, assumimos dois enfoques na analise da adaptacdo dos consércios a
Lei n° 11.107/2005: o primeiro leva em consideracdo o modo como as mudancas legislativas
apresentadas pela lei foram construidas. Apesar de representar a busca por um tipo de
organizacdo mais estavel que atenda as necessidades de um Estado amparado por politicas
publicas construidas de modo coordenado pelos entes que o constituem, a Lei ndo atende as
necessidades dos diversos modelos de arranjos cooperativos que surgiram ao longo de quatro
décadas. O viés regulatdério que a lei apresenta, tem contribuido para a configuracdo de um
cenario de convivéncias entre os dois modelos: privado e publico, demonstrando que 0s
formuladores da lei de alguma maneira, desconsideraram a maneira como 0s consorcios de
fato estavam funcionando em suas localidades.

Dessa maneira, 0 segundo enfoque coloca em primeiro plano o préprio modo de
funcionamento dos consdrcios. Enquanto organizacdes dotadas de um sistema de regras e
procedimentos formais construidos ao longo de 40 anos, constroem suas proprias estruturas
institucionais. Estas, dependendo de como se apresentam, podem tanto viabilizar como
inviabilizar a construcdo de novas instituices; a producdo e implementacdo de politicas
publicas; a ado¢do ou ndo de uma estratégia de governo (MENICUCCI, 2007); e no estudo
apresentado, influenciar no comportamento dos atores/organiza¢fes/consorcios em relacdo a

Lei de Consorcios Publicos.



22

Mas, e quando esse comportamento é reflexo das regras do jogo produzidas no
passado?

Para este trabalho, entendemos que as regras do jogo produzidas pelos consorcios
foram construidas historicamente pela auséncia de regulamentacdo, de critérios claros para
sua constituicdo, construindo, assim, um sistema de regras e funcionamento Unico e singular.
Tal sistema de regras funcionaria como uma espécie de resisténcia a estrutura mais robusta e
rigida proposta pela lei, enfraquecendo sua adocdo pelos consorcios que adotaram estruturas
de funcionamento mais flexiveis.

Inclusive, o arcabouco legal apresentado pela Lei cria sim, desincentivos para essa
adocdo nas esferas administrativa, tributaria e legal; e ndo tém procurado defender ou articular
tais questdes junto aos consércios, no que se refere a solucdo de davidas e interpretacdo de
seus instrumentos.

Para aplicar tal teoria na analise dos consorcios publicos em funcionamento,
conduzimos este trabalho a partir da combinagdo de um conjunto de dados quantitativos e
qualitativos, utilizados da seguinte maneira: inicialmente, partimos de uma pesquisa
bibliografica com a finalidade de refinar o referencial tedrico que permitisse 0 embasamento
das indagacbes a serem levantadas. Dando continuidade, realizamos uma busca de
informacGes relevantes em o0rgdos competentes como o Centro de Estudos em Administracdo
Municipal (Cepam) e a Frente Nacional de Prefeitos (FNP), e material académico de
pesquisadores que investigaram a realidade dos arranjos de cooperagdo existentes no pais.
Além disso, durante a elaboracao do trabalho tivemos contato com pesquisadores e atores que
participaram do processo de elaboracdo da Lei de Consorcios Publicos no governo federal, e
que puderam acrescentar detalhes pertinentes a esta pesquisa.

Como sera apresentado, os consorcios selecionados para andlise — Consorcio de
Desenvolvimento da Regido de Sdo Jodo da Boa Vista (Conderg), Consorcio de
Desenvolvimento Integrado do Vale do Paraiba, Serra da Mantiqueira e Litoral Norte
(Codivap) e Consorcio do Grande ABC (CGABC) - representam casos ilustrativos do
processo em que se da a discussao da lei no funcionamento das entidades, e que auxiliam na
compreensdo da existéncia ou ndo de limites institucionais impostos pelos elementos do
passado.

A respeito de tais consorcios, buscamos um aparato bibliografico que permitisse obter
um conhecimento prévio dessas experiéncias, resgatando seus principais acontecimentos,

atividades realizadas e situacdo atual, por meio de periddicos, revistas regionais, documentos
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eletronicos e publicagdes académicas. Essa pesquisa inicial facilitou a realizacdo de
entrevistas semiestruturadas com os membros integrantes dos consorcios.

Entre os membros dos consdrcios, delimitamos as entrevistas aos membros integrantes
do Conselho de Prefeitos e membros diretivos. Dentre estes selecionamos prefeitos, diretores
juridicos e superintendentes/coordenadores que acompanharam as a¢fes dos consorcios a que
estdo vinculados no periodo de implantacdo da lei, compreendendo o ano de 2007 em diante.
No caso dos prefeitos, também consideramos os resultados das entrevistas com os presidentes
atuais dos consorcios, dado que detém condigdes de conceder informacdes dos trabalhos
atuais, das atividades recentes, quando relevantes. Diante desses relatos, foi possivel construir
um mosaico de argumentos que colaboram com o sentido desta pesquisa: compreender de que
maneira o comportamento dos atores envolvidos nas discussdes de adaptacdo ¢ moldado pelo
proprio consorcio e pelas instituicdes governamentais relacionadas as suas atividades.

Esse corpo de informagfes nos permitiu dividir esta pesquisa em quatro secdes. Na
proxima se¢do, apresentamos uma contextualizagdo da formagdo dos consorcios no pais,
partindo da evolucdo do modelo federativo brasileiro e dos conflitos inerentes ao modelo
federativo pds-Constituicdo de 1988.

A seguir, colocamos em evidéncia o panorama dos consércios publicos no Brasil,
partindo do surgimento das primeiras experiéncias, seu desenvolvimento no cenario publico
até os dias atuais, assim como a evolucao juridica desses institutos, o que denota sua trajetoria
e também a forma como a legislacéo de consorcios publicos foi construida e operacionalizada.
Pretende-se, de igual maneira, analisar as alteracfes econdmicas, técnicas e formais que
permeiam 0 consorciamento entre 0s municipios, dado que implicam mudancas no modus
operandi das prefeituras enquanto 6rgdos executores das funcdes administrativas dos
municipios.

Na se¢do “Consorcios em negociacdo: experiéncias concretas no estado de Sao Paulo”,
dividimos nossa pesquisa de campo em duas partes. A primeira pretende identificar os
consdrcios em funcionamento no estado de Sdo Paulo que ndo se adaptaram aos moldes da
Lei n®11.107/2005. Analisamos tal cenario a partir das areas que tiveram maior receptividade
da lei, assim como das que apresentaram maior resisténcia, ressaltando os principais
argumentos apresentados pelos consorcios.

Para observar mais profundamente essa dinamica, na segunda parte da pesquisa de
campo identificamos e selecionamos consorcios em funcionamento no estado de Sdo Paulo
que ndo adaptaram sua figura juridica para consdrcio publico aos moldes da Lei n°

11.107/2005 ou apresentaram demora na adaptacdo, a partir dos critérios: consorcios que
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discutiram a possibilidade de adaptarem-se a lei; atuantes na &rea de desenvolvimento, no
qual apresentou elevado indice de ndo adaptacdo; e consorcios constituidos ha mais de 20
anos.

Diante da delimitacdo dos critérios, apontamos de modo descritivo 0s consércios
selecionados para andlise: Conderg, Codivap e CGABC. A partir dessas trés experiéncias,
damos destaque as entrevistas, visitas, depoimentos e informacdes necessarias a construcéo
analitica do objeto de estudo.

Na Ultima secdo, expomos o conteldo analitico dos casos observados. Adotamos
como critério analitico o método comparativo, que se baseou nas observacGes das diferencas e
semelhancas entre 0s processos de adaptacdo da lei nos trés casos selecionados. Para concluir,
apresentamos as consideracoes finais deste trabalho na expectativa de contribuir com o

aprimoramento das experiéncias de consorcios e com a producéo académica do pais.
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2 O CONTEXTO FEDERATIVO BRASILEIRO E AS TRANSFORMACOES NAS
RELACOES INTERGOVERNAMENTAIS

2.1 Federalismo: conceito e defini¢fes

Ao analisar os consércios publicos como um instrumento de cooperacgdo federativa, é
preciso colocar no centro da analise que é no contexto federativo que residem as condi¢des
para o estabelecimento de relagbes entre os governos, sejam elas equilibradas ou néo. Para
levar a cabo tal discussdo, buscaremos compreender 0s principais conceitos relevantes, as
origens, o desenvolvimento e o funcionamento do federalismo brasileiro, observando como as
relagbes intergovernamentais se processam neste curso.

Iniciar uma discussdo sobre o federalismo partindo da definicdo de um conceito pode
significar um trabalho sem fim para o pesquisador. Como exemplo do grau dessa dificuldade
conceitual, podemos mencionar as 497 concepcdes diferentes sobre o termo, conforme citado
em obra de Rocha e Faria (2010, p. 102). Desse modo, delimitamos nosso estudo sobre os
aspectos fundamentais do federalismo, recorrendo a trabalhos de autores brasileiros que se
tornaram referéncia nessa tematica e em sua relevancia para a andlise das relacdes
intergovernamentais (BERCOVICI, 2004; RAMOS, 2000; SOUZA, 2003).

Nos estudos pesquisados, constata-se que uma das definicbes mais utilizadas é o

conceito proposto por Elazar:

O termo “federal” é derivado do latim foedus, o qual [...] significa pacto. Em
esséncia, um arranjo federal é uma parceria, estabelecida e regulada por um
pacto, cujas conexdes internas refletem um tipo especial de divisdo de poder
entre 0s parceiros, baseada no reconhecimento mutuo da integridade de cada
um e no esforgco de favorecer uma unidade especial entre eles. (ELAZAR
apud ABRUCIO, 2002, p. 26).

A partir dessa definicdo, compreendemos que numa parceria, todos os participantes
devem concordar e aceitar os termos estabelecidos, a partir do compartilhamento e do
reconhecimento de responsabilidades e de poderes mutuos dessa parceria. Em sua dimenséo
historica, o objetivo fundamental deste “contrato” seria viabilizar a convivéncia de unidades
politicas, que, constituidas por uma infinidade de motivos, estabelecem obrigacdes mutuas
entre seus componentes (ROCHA; FARIA, 2010).

Em uma visdo mais contemporanea, o objetivo deste ‘“contrato” ¢ estabelecer uma

unido entre os entes constitutivos da Federagcdo que seja capaz de assegurar a paz interna e
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externa, e ampliar a capacidade de realizagdo de interesses comuns, reduzindo os conflitos, as
diferencas inter-regionais e intrarregionais e até atendendo as demandas por autonomia local
(ABRUCIO, 2002). Isto porque, para o autor, toda federacdo deriva da existéncia de
desigualdades étnicas, linguisticas, socioeconémicas locais ou regionais, culturais, politicas,
extensdo ou diversidade territorial, compartilnando, portanto, a defesa de uma unidade na
diversidade, congregando as diferengas em uma Unica esfera territorial.

Cabe lembrar que essas diferencas entre os pares dentro de uma unidade territorial —
compreendidas como pluralismo na analise de Ramos (2000) — é que dao significado a
configuracdo do federalismo, pois, antes de ser um tipo de organizacdo do Estado, o
federalismo ¢ um “fenémeno politico e social” (RAMOS, 2000, p. 23), que serviu como base
politica nos Estados Unidos para o desenvolvimento de diversas formas de pluralismo dentro
da mesma sociedade civil. Isto equivale a dizer que o federalismo &, sim, um tipo de
organizacgdo do Estado, mas também um reflexo do aprendizado social, em que a relagéo entre
as praticas dos principios federalistas e suas consequéncias € mais passivel de identificacdo do
que um conceito preciso, na medida em que o que esta em jogo ¢ “a escolha daquela forma de
Estado que melhor atende a nossa realidade” (RAMOS, 2000, p. 33).

Nesse sentido, com a analise mais voltada a compreender os elementos que levam a
um fim exitoso dos arranjos federativos — que para Ramos (2000) seria uma “combinagdo de
liberdade, bom governo e paz” (RAMOS, 2000, p. 33) —, encontramos trés condicOes
essenciais: a existéncia de um contrato federativo garantido por um solido arcabouco
institucional, a convivéncia entre 0s principios da autonomia e interdependéncia e a
republicanizacéo da esfera publica, principalmente no plano subnacional (ABRUCIO, 2002).

Complementando estas trés condigdes apontadas pelo autor, podemos destacar
elementos subjacentes a cada uma delas:

a) a primeira condicdo estabelece-se a partir de uma Constituicao escrita por cada pais,
por ser o Unico instrumento capaz de garantir a obediéncia e a seguranca do cumprimento por
todos os participantes. Mesmo onde os mecanismos do federalismo sdo utilizados para a
solucdo de conflitos, se ndo for matéria constitucional, isso ndo o torna um pais federativo.

b) a segunda condicdo sugere que a autonomia e a interdependéncia devem estar
associadas, a fim de assegurar os direitos de cada um e a soma dos interesses presentes na
Federacdo. Se, por um lado, é necessario que os entes federados estejam dotados de poder
para se autogovernarem de acordo com as competéncias atribuidas pela Constituicdo e para

que sejam controlados mutuamente, por outro lado, também é necessario que 0s entes
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negociem constantemente os papéis desempenhados e 0 modo de resolugdo de conflitos, por
meio da cooperacao.

c) a terceira condicdo, a republicanizacdo da esfera publica, esta baseada no controle
do poder, por meio de seu equilibrio, e na participacdo dos cidadaos na vida publica. Isso ndo
quer dizer que seja necessario apenas garantir a eleicdo dos cidaddos a cargos publicos, mas
que sejam ampliados os canais de didlogo, espacos de interlocucdo, comunicacdo e
mecanismos de transparéncia, garantindo, assim, ndo apenas sua participagdo, mas o controle
do poder.

Como apontado por Rocha e Faria (2010), Montesquieu ja se referia ao federalismo
como uma “sociedade de sociedades”, relacionando o acordo federalista a possibilidade de
expressdo das vontades dos participantes. Em outras palavras, ao estabelecer a partilha de
poder entre os niveis de governo, o federalismo garante que 0s grupos menores tenham suas
expressoes e interesses atendidos, respondendo ao ja preconizado por Alexis de Toqueville
quando defendia a valorizagdo do poder local, ao assumir que a reparticdo do poder levaria a
uma sociedade civil capaz de controlar os governantes e que, assim, a resisténcia estaria em
todo lugar (WEFFORT, 2006).

No entanto, essas trés condi¢cdes somente serdo asseguradas a partir da construcéo de
mecanismos institucionais capazes de constituir um “jogo de competi¢do-cooperativa entre 0s
seus integrantes” (ABRUCIO, 2002, p. 28), de tal forma que 0 controle mdtuo e a negociacéo
estejam tdo entrelacados que nenhum dos integrantes seja capaz de estabelecer-se a partir de
uma relacédo hierarquica e de dominagcdo com o0s demais.

Em se tratando dessa dimensdo formal do federalismo, expressa no desenho das
instituices, de acordo com Rocha e Faria (2010) é preciso incorporar outra dimensdo, de
origem socioldgica, que incorpora as caracteristicas de cada sociedade, presentes na cultura,
identidades sociais, ja que “dessas identidades podem derivar arranjos institucionais
diferenciados” (ROCHA; FARIA, 2010, p.103).

E € apoiado nessas particularidades de cada sociedade que cada sistema federativo ira
assumir caracteristicas Unicas, logo, as transformacfes dessa mesma sociedade implicardo
mudancas no sistema federativo. Da mesma maneira, podemos dizer que as caracteristicas
particulares da organizacdo federativa de cada pais tanto podem estimular o surgimento de
instituicoes e regras — formais ou informais — para que favorecam a competicdo/cooperacao
como podem nao fazé-lo.

Nesse sentido, aprofundar as origens do federalismo pode apresentar uma identificagao

real do que acabamos de afirmar. A construcdo do federalismo teve sua origem a partir do
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modelo norte-americano, adotado em 1787 para superar a instabilidade politica advinda de
seu modelo confederativo. Esta fragilidade institucional era resultado do caréater
recomendativo do 6rgdo central da Confederagdo — o Congresso —, que se subordinava as
decisdes e ao veto dos estados. Por sua vez, os estados apenas adotavam as deliberacdes do
Congresso quando consideravam adequadas aos seus interesses individuais (BERCOVICI,
2004).

A partir da existéncia de duas esferas de poder — federal e estadual —, adotou-se um
modelo governista de carater nacional, pautado pelo equilibrio de poder politico entre os entes
e pela reparticdo de competéncias. Esse modelo, também conhecido como federalismo
dualista, justificou-se como complemento ao Estado liberal, evitando maior regulacdo e
intervencdo da Unido na economia. Além da separacdo vertical (Unido e estados), a estrutura
norte-americana delineou-se pela separagdo horizontal (Poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario), também equilibrada, de tal forma que o objetivo de controle de uns sobre os
outros resultasse na formula dos freios e contrapesos idealizada por Madison (BERCOVICI,
2004).

Ao percorrer a evolucdo do modelo de federalismo norte-americano, podemos
observar que seu formato adquiriu diversas caracteristicas, de modo que em cada momento
politico ou econdmico a balanca federativa pesava mais, ora para 0s estados-membros, ora
para a Unido, seguindo a configuracdo da Suprema Corte em cada um desses momentos. E o
que demonstra Bercovici (2004) ao apontar historicamente trés distintas configuracdes de
federalismo ao longo da evolucdo histdrica norte-americana.

O federalismo nacional esteve presente nos primordios da Republica americana,
quando a Suprema Corte, liderada por Marshall, reforcava a figura da Unido frente aos
estados-membros, assegurando ndo somente os poderes previstos constitucionalmente, mas os
poderes necessarios e apropriados para seu exercicio.

O federalismo dual, que enfatiza a separacdo de competéncias, apresentou-se como
alternativa logo apos a Segunda Guerra Mundial, quando a Suprema Corte buscou ressaltar os
poderes estaduais frente a Unido. Nesse periodo, segundo Bercovici (2004), surgiram 0S
primeiros passos de uma relacdo mais cooperativa entre as esferas de governo.

No entanto, o federalismo cooperativo, como uma relagdo de colaboracdo e
cooperacdo em gue as esferas de poder se complementam e buscam o interesse coletivo, surge
com o New Deal, politica econdmica implementada por Franklin Delano Roosevelt para
superar os problemas decorrentes da depressdo da década de 1930. Inicialmente, houve uma

tendéncia fortemente centralizadora, de coordenacdo vertical do aparelho administrativo
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federal, haja vista que j& os estados, sem capacidade de sozinhos darem conta de problemas
socioecondmicos de seus territorios, perderam grande parte de sua autoridade, ao contrario da
Unido. A partir de 1937, com uma reinterpretacdo da 10 Emenda da Constituicdo de 1787, o
governo federal passou a enfatizar a necesséria colaboracdo entre os entes, de forma
pragmatica para a solucdo de problemas concretos, como ilustram os instrumentos utilizados
pelo governo federal norte-americano para levar a cabo os programas federais de politicas
sociais, garantindo subvencdes aos estados em troca de contrapartidas na execucdo do

programa.

2.2 Origens e demarcagdes historicas do federalismo brasileiro

A logica da coexisténcia de unidades territoriais autdonomas é de origem norte-
americana, mas, como foi possivel identificar a partir de sua evolugéo, ja em sua origem
adquiriu diversos formatos, que dependeram exclusivamente do nivel de descentralizacéo, de
abertura politica e do grau de autonomia conferida aos entes federados. Da mesma maneira,
sua aplicagdo em outros paises pode sofrer variacbes e, ndo havendo formato Unico,
apresenta-se como uma fotografia do contexto histérico e politico de sua atualidade,
imprimindo instituicdes politicas muitas vezes bem diversas da original e apresentando, ao
longo de seu desenvolvimento, caracteristicas de cada um dos federalismos conceituados
anteriormente, como demonstra o caso brasileiro.

No Brasil, com o advento da Constituicdo de 1891, a RepuUblica e a Federacao
surgiram juntas. Enquanto resistiu o regime monarquico, o refor¢co ao unitarismo sempre foi
predominante, apesar de ideais federalistas ja se terem manifestado. Para Abrucio (2002, p.
32), “[...] o federalismo brasileiro nasceu, em grande medida, do descontentamento ante o
centralismo imperial, ou seja, em prol da descentralizacdo, o que deu um sentido especial a
palavra federalismo para o vocabulo politico brasileiro™.

Conforme a afirmativa do autor, podemos identificar a principal particularidade do
caso brasileiro em relacdo ao norte-americano quando se trata do contexto de ado¢do do
federalismo. De maneira diversa do modelo de federalismo norte-americano, em que 0s
estados, ja autbnomos, buscaram a unidade de um poder comum, na experiéncia brasileira o
federalismo surge de uma formacdo unitaria imperial de 1824, contestada por forcas
centrifugas oriundas principalmente de reivindicacdes por autonomia das provincias, por

decisdo do Poder Central.
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Essa autonomia que se reivindicava era essencialmente politica, pois a partir dela é
que “todas as provincias, sem excegdo, se uniram em prol do projeto federalista” (ABRUCIO,
2002, p. 34), ja que em relagdo a autonomia financeira ndo havia um consenso, pois cada
provincia tinha interesses e situagdes econdmicas bem diversas. Quanto a autonomia politica,
significava ter o controle das eleicdes locais, diga-se o controle seguro da eleicdo e também
do mandato dos presidentes de provincias pela prépria elite politica da regido.

O federalismo brasileiro nasceu “dualista”, estabelecendo igualdade juridica entre os
estados, com idéntica competéncia e a exclusdo da interferéncia da Unido nas competéncias
dos estados. Mas o que na pratica se estabeleceu foi um modelo desequilibrado de Federacao,
mais conhecido como “politica dos governadores” (ABRUCIO, 2002, p. 35), ja que o0s
governadores de estados eram 0s atores mais importantes do sistema politico e a constitui¢do
do Poder Central era fruto de um acordo entre os estados de Minas Gerais e Sdo Paulo, 0s
quais detinham, além do controle politico, mais participacdo financeira. O Poder Central era
fragil a ponto de ndo conseguir atuar como moderador de conflitos diante dos grandes
estados; sua atuacdo era fortalecida apenas diante dos pequenos estados e no processo de
diplomacéo ou impugnacdo dos deputados eleitos.

Nesse sentido, podemos reconhecer como artificial o federalismo preconizado pela
Republica Velha. Na contramdo de seus principios, além de predominar nas relacdes
federativas a forca dos governadores e o desequilibrio entre os estados, ainda estava pautado
por estruturas oligarquicas, repleto de clientelismo e ao mesmo tempo vazio de participacédo
popular.

Mas, logo essa artificialidade deu sinais do processo de fortalecimento do poder de
intervencdo da Unido nos estados, que mais tarde configurou-se como um federalismo
centralizador. Com a Revolucdo de 1930, teve inicio o processo de desenvolvimento do
Estado desenvolvimentista, assim denominado por tornar o Estado o principal instrumento de
desenvolvimento econdmico do pais e pela l6gica de centralizacdo financeira e administrativa
sob custddia do Executivo federal. Na medida em que o Executivo federal se fortalecia via
burocracia, e a autonomia dos estados era enfraquecida, o federalismo desaparecia.

A autonomia dos estados foi a ruina: além de perderem o direito de eleger seus
representantes, tinham as demandas por investimentos atendidas sob coordenacdo e
supervisao do governo central, por intermédio de estruturas burocraticas como os Daspinhos®.

A partir do golpe de 1937, com o Estado Novo, foi decretada a intervencao direta em todos 0s

® Departamentos administrativos instalados nos estados que coordenavam, junto ao Ministério da Justica, a
preparacao anual do orcamento e sua execu¢do. Para ver mais sobre o assunto, consultar: SOUZA (2006).
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estados e a estrutura de governo passou de centralizadora para autoritéria, ferindo
constitucionalmente um dos aspectos elementares do federalismo.

Quanto a este periodo, foi possivel identificar opinides bem diversas a respeito da
existéncia ou ndo do federalismo nessa estrutura de governo. Se, por um lado, é possivel
considerar que, ao ferir o principio basico do federalismo — a autonomia —, o federalismo
passa a inexistir, por outro lado, Bonavides (2004) interpretou tal estrutura de governo como
uma espécie de “federalismo patrio”, dado o carater nacionalista de coordenagao e cooptagao.

Apesar dessa divergéncia, o que se depreende é que a ado¢do do modelo federalista
foi, sobremaneira, uma opcao de governo que buscou um ‘“‘compromisso para associar €
cooperar ativamente” (RAMOS, 2000, p. 37). Sem duvida alguma, esse ¢ o federalismo que
perseguimos. No entanto, quanto mais nos afastamos desses principios e dos demais, mais nos
aproximamos da centralizagcdo, do autoritarismo. Porém, ao considerar que no nivel
constitucional o federalismo no Brasil € intocavel e ndo pode ser abolido, faz sentido
considera-lo como uma variavel constante, e a sujeicdo dos entes subnacionais a Unido, uma
caracteristica do federalismo daquele momento, mesmo que possa mais negar o0 proprio
federalismo do que se aproximar do significado de “patrio™.

Com o retorno da democracia na Segunda Republica por meio da Constituicdo de
1946, as eleicdes para 0s cargos executivos e legislativos das unidades subnacionais, inclusive
dos municipios, voltaram a ser parte integrante da vida politica do pais. Positivamente, na
visdo de Abrucio (2002), no campo das relacdes intergovernamentais o fortalecimento do
poder nacional — importante legado varguista — tornou as relacdes federativas mais
equilibradas, tanto entre os estados como entre estados e Unido. No entanto, a auséncia de
reformas institucionais que contemplassem o comportamento cooperativo como solugdo dos
conflitos, principalmente as diferencas regionais, € que do mesmo modo reduzissem as
politicas clientelistas que se estabeleciam no campo partidario, anulou as possibilidades de se
levar as vias de fato o federalismo cooperativo.

De modo distinto, ao analisar o campo das politicas pablicas, Bercovici (2004) aponta
a Segunda Republica como ber¢o da inauguracdo do “federalismo cooperativo”, na medida
em que a Federacao diversificou-se em termos de ndcleos regionais de poder, dando énfase a
questdes que envolviam os desequilibrios regionais, favorecendo a integracdo regional,

mesmo que sob a coordenacdo do governo federal:

Foi sob esta Constituicdo, na década de [19]50, que a questdo Regional
ganhou importancia no debate politico nacional, com a concepg¢ao de que a
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atuacdo estatal e o planejamento eram elementos essenciais para o
desenvolvimento, de acordo com as diretrizes elaboradas pela recém-criada
CEPAL. Desde entdo, todas as constituicGes brasileiras tém a preocupacéo
de tentar consagrar instrumentos para a superacdo das desigualdades
regionais. (BERCOVICI, 2004, p. 42-43)

Um dos érgdos criados para levar a cabo a politica estatal de desenvolvimento dessas
regides foi a Superintendéncia do Desenvolvimento do Nordeste (Sudene), vista ora como
espaco dindmico de penetracdo dos problemas do Nordeste (BERCOVICI, 2004), ora como
moeda de troca entre o Nordeste e 0 governo federal para apoio na aprovacdo de projetos.
Disso, observamos um ponto central: a questdo das desigualdades regionais aparece pela
primeira vez na agenda politica nacional como prioridade nos programas do governo federal,
porém de modo enviesado, 0 que talvez explique, em parte, o nivel de abandono que sempre
marcaram a trajetoria de desenvolvimento dessa regido.

O que podemos observar diante desse quadro é que, mesmo com o0 retorno da
democracia e das primeiras tentativas de contemplar as questdes regionais no programa
nacional de desenvolvimento, tais estratégias ndo foram suficientes para dar continuidade ao
projeto desenvolvimentista e junto levar a mudancgas no campo das relagdes interfederativas,
tornando a atitude dos estados mais compromissada com esse projeto nacional. Ademais,
segundo Abrucio (2002), foi exatamente a permanéncia e talvez a ampliacdo do formato
clientelistico das relacGes entre os estados e a Unido que levaram os militares a optarem pela
via autoritaria para prosseguir com esse projeto de “execucao” do desenvolvimento no pais.

Sendo assim, estabeleceu-se no Brasil a partir de 1964 o regime militar, que teve como
diretriz basica a maior centralizacdo possivel do poder politico e das decisbes econdmicas e
administrativas nas mados do governo federal: controlar as transferéncias de recursos,
uniformizar a atuacdo administrativa dos estados e municipios e, no campo politico, controlar
0 processo eleitoral em sua totalidade. Para isso, foi suprimido gradualmente o acesso a
participacdo no processo eleitoral: primeiro, as elei¢cbes para Presidente da Republica (Ato
Institucional n° 2, de 1965) instituindo a figura do general-presidente; em seguida, as eleicbes
para governadores (Ato Institucional n°® 3, de 1966); as eleicdes para prefeitos de capital e
cidades consideradas de “seguranca nacional” (Constituicdo de 1967); e por ultimo a
instituicdo de eleicBes indiretas para os cargos ao Senado (Emenda Constitucional n° 8, de
1977). A Unido passou, assim, em nome da modernizacdo administrativa, a legitimar-se e
atuar sobre os estados e municipios por intermédio dos 6rgdos de administracdo direta e

indireta.
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Nesse contexto, a questdo metropolitana foi incluida na Constituicdo Federal de 1967
e mantida na Emenda Constitucional n® 1969. Mas somente em 1973, com a promulgacgéo da
Lei Complementar n° 14, as regides metropolitanas foram de fato institucionalizadas, com a
criacdo de nove Regides Metropolitanas (RM): Séo Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre,
Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza, e pouco depois, com a Lei Complementar n°
20/1974, criou-se a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. Tendo em vista o carater
uniformizador e unilateral dos programas de desenvolvimento do governo federal, a Lei n°
14/1973 definiu como “servicos comuns de interesse metropolitano”: o planejamento
integrado do desenvolvimento econémico e social, o saneamento basico (&gua, esgoto,
limpeza publica), o aproveitamento dos recursos hidricos e o controle da polui¢cdo ambiental,
a producao e distribuicdo do gas combustivel canalizado, os transportes e o sistema viario € 0
uso do solo.

Foi criada no ambito federal, no mesmo periodo, uma série de estruturas de apoio
técnico e financeiro, para o desenvolvimento urbano e para as RMs, e que recebeu de
Machado (2009) a denominacdo de modelo da “tecnocracia esclarecida”. Essa estrutura
envolvia: Banco Nacional de Habitacdo (BNH), Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo
(Serphau), Comiss@o Nacional de Politica Urbana e Regides Metropolitanas (CNPU), Fundos
de Desenvolvimento Metropolitano (FARIA, 2008).

Assim como ndo ha duvidas de que havia de fato estruturas institucionais de
sustentacd@o as politicas macroecondmicas do governo federal, e que nelas estavam incluidas
as que trataram da questdo metropolitana, também € inquestionavel por parte dos
pesquisadores o perfil autoritario e centralizador do regime militar bem como o emprego
indevido do termo ‘“federalismo de integragdo” nesse periodo. Sua utilizagdo tanto serviu
como logica para defender “uma relacdo de sujei¢ao das esferas de governo ao comando do
Governo Central” (ABRUCIO, 2002, p. 71) como para “fundamentagdo tedrica para o
desenvolvimento e para a seguranca nacional [... €] legitimidade juridica para a supressdo do
federalismo tal como foi concebido” (BERCOVICI, 2004, p. 40-41).

Nesse sentido, o ritmo dessas mudancas ndo seguiu nem a logica das peculiaridades
regionais e 0s tipos de servicos considerados prioritarios para cada regido nem a participacao
dos municipios nos 6rgdos consultivos e deliberativos. Isso reflete, em boa medida, o carater
verticalizado das politicas publicas da época. A representacdo nesses 6rgaos, que seguia um
viés estadualista do federalismo nesse periodo, ficou a cargo dos executivos estaduais.

Contudo, apesar do perfil impositivo dessas mudancas, o crescente nivel de

urbanizacdo e os problemas sociais decorrentes desse processo haviam sido negligenciado em
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outros periodos. Pela primeira vez foi possivel identificar que a questdo metropolitana e a
necessidade de pensar e enfrentar conjuntamente a prestacdo de servicos comuns ganhou
espaco na esfera governamental. Com isso, as regides metropolitanas puderam contar com
estruturas institucionais e disponibilidade de recursos, garantindo a implementacdo de
projetos, principalmente para as areas de transporte, saneamento e trafego urbano,
consideradas essenciais para o desenvolvimento econémico dessas regides do pais.

No entanto, como apontam Azevedo e Guia (2004), o tratamento que se deu a questao
metropolitana reduziu-se a gestdo, tratando de forma simétrica todas as regifes do pais e suas
particularidades, além de excluir os atores e organismos sociais envolvidos nos movimentos
urbanos do periodo. Isso demonstra o quanto a questdo da governanca estava ausente do

vocabulario governamental da tecnocracia militar.

2.3 Em busca de coordenacéo: descentralizacdo, autonomia e desequilibrio em primeiro

plano

As estrategias utilizadas pelo regime militar comecaram a entrar em declinio ao final
da década de 1970 e inicio dos anos 1980. A principal base de sustentacdo do regime —
propulsor do desenvolvimento — entrou em declinio com a crise fiscal e com o surgimento de
novos atores no cenario politico, ja que o restabelecimento do poder dos governadores nas
eleicdes de 1982 marcava o inicio do processo de redemocratizacdo do pais, pautado pela
divisdo de poderes entre os governadores eleitos e o governo federal. Uma das consequéncias
imediatas desse declinio foi a retracdo dos investimentos nas regiGes metropolitanas e o
distanciamento do governo federal como formulador e executor das politicas urbanas do pais,
deixando a cargo dos governos estaduais tal responsabilidade (AZEVEDO; GUIA, 2004).

Sob o impulso dos governadores, 0s governos subnacionais ampliaram sua
participacdo na receita tributaria e na penetracdo do Congresso Nacional, permitindo que o
periodo de abertura politica tivesse como discurso unificador a descentralizacdo e a
democracia nos debates do Congresso Constituinte de 1986. Nestes, as reivindicacdes por
ampliacdo dos recursos fiscais foram unanimes entre os estados.

O que cabe observar € que, além do consenso dos estados pela descentralizacdo, isto
também teve ressonancia entre 0s municipios, tanto em busca da ampliacdo de recursos como
principalmente pela ampliacdo do poder politico dos governos subnacionais, que representaria

automaticamente o enfraquecimento do Poder Central.
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Esse movimento de descentralizacdo das estruturas administrativas no Brasil esteve
condicionado a dois fatores: a crise do Estado desenvolvimentista e de suas bases de
sustentacgéo, especialmente do papel do governo federal de planejador, financiador e propulsor
do desenvolvimento; e o processo de consolidacdo democratica em que novos atores politicos,
dotados de recursos politicos e institucionais, disputariam com as institui¢des federais o papel
de conducdo do processo politico (ARRETCHE, 2006). Segundo Azevedo e Guia (2004), a
palavra de ordem do momento era a municipalizag&o.

Nesse sentido, a expectativa era a celebracdo de um novo pacto federativo, capaz tanto
de proporcionar a institucionalizacdo de mecanismos de descentralizacdo e democratizacao da
gestdo como de contemplar os municipios e estados como maior autonomia financeira.

Com a redemocratizacéo, abriu-se espago para um novo federalismo no Brasil. Com a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 (CF 88), em 5 de outubro desse ano, a Federacéo foi
restaurada em seu artigo 1% “A Republica Federativa do Brasil, formada pela Unido
indissolivel dos Estados e municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito [...]” (BRASIL, 1988, art. 1°).

Esse novo federalismo representou para 0s municipios brasileiros, no papel de entes
federativos, maior autonomia politica e na gestdo dos recursos publicos, com a ampliacdo da
arrecadacdo de tributos dos estados, da Unido e de origem prépria. Esta ampliacdo dos
recursos ocorreu por duas vias: pela transferéncia de diversos impostos federais, como o
Imposto Sobre a Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS), e pela ampliacdo nas
transferéncias que constituem os Fundos de Participacdo Municipal e Estadual (FPM e FPE).
Além dessa consequéncia direta, 0 novo quadro institucional favoreceu também a criacdo de
inimeros municipios, interessados nesse novo montante de recursos e impulsionados pelos
mecanismos estadualistas do momento.

O imediato crescimento do nimero de municipios, e da atribuicdo de competéncias
dos municipios sem o compativel aumento de receitas, representou também intenso
crescimento nas disparidades entre os entes, nos niveis de densidade demografica e territorial,
desempenho social, vocacdo econémica e geracdo de renda. Essas desigualdades seriam
corrigidas de antemdo pelas transferéncias de recursos, mas o que na pratica ocorreu foi a
manutencdo do perfil heterogéneo entre 0s municipios brasileiros dentro dos estados e entre as
regides do pais.

Até porque o mesmo desenho institucional da Constituicdo de 1988, associado ao ideal

descentralizador e de alto nivel de autonomia municipal, aplicou-se tanto aos municipios de
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pequeno porte populacional como a municipios como S&o Paulo e outras metrépoles
brasileiras.

Isto provocou tensdes e desequilibrios quanto a capacidade de conjugar a prestacao de
servicos de qualidade e a saude financeira do or¢camento municipal, apresentando-se, em
muitos casos, como um entrave ao desenvolvimento, principalmente de municipios de menor
porte populacional.

Essa categoria de municipios, tendo na grande maioria dos casos limitacdes associadas
a baixa capacidade financeira, a escassez de recursos humanos, ou impeditivos ambientais, e
enfraquecimento de suas potencialidades econdmicas, esta condicionada a condicdes
desprivilegiadas de ampliacdo de sua arrecadacdo. Consequentemente, tais municipios
possuem menores condigcdes de atrair investimentos industriais.

Assim, diante da ampliacdo do escopo de servicos publicos assumidos pelos
municipios apos a CF 88 — que além dos servigcos como limpeza de ruas, transporte publico e
urbanizacdo incluiu outros de maior complexidade, como saude, educacdo basica, cultura,
entre outros —, a busca pelo equilibrio entre receitas e gastos tornou-se um desafio constante
aos entes da Federacao.

Nesse contexto, Abrucio e Soares (2001) observam que a descentralizacdo reduziu-se
a um processo de municipalizacdo, na medida em que conferiu aos entes federados uma lista
extensa de politicas publicas. Para o autor, os principais obstaculos para a viabilidade do
processo de descentralizacdo foram:

a) incapacidade de sustentabilidade financeira dos municipios, mesmo com a
transferéncia de recursos, ja que a diversidade de situacbes em nivel local inviabilizava o
modelo de municipalismo autarquico;

b) desigualdade administrativa entre os governos locais, marcados pela auséncia de
quadros técnicos e especializados capazes de dar vazdo aos problemas na forma de politicas
publicas eficazes;

¢) manutencdo de caracteristicas patrimonialistas no sistema politico, inviabilizando a
qualidade na prestacao de servicos publicos;

d) resisténcia a estruturas de cooperacdo no plano subnacional, transformando-se em
experiéncias reduzidas ou frageis sob o ponto de vista institucional.

Essa inviabilidade explica-se, em parte, porque a logica da descentralizacdo foi
principalmente o resultado de um consenso na agenda politica do pais no periodo da

democratizac¢do, que enxergava, entre outras coisas, as vantagens da descentralizagdo: maior
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controle social, maior qualidade e eficiéncia nos gastos e reducdo do Estado centralizador
(MELLO, 1996).

Por tras desse modelo descentralizador estiveram duas justificativas. A primeira, de
ordem politica, envolveu principalmente a promocdo da democracia participativa e a
preservacdo das identidades territoriais. A segunda, de ordem econdmica, esteve mais ligada
ao principio da eficiéncia na distribuicdo dos recursos, vista como pressuposto para ganhos na
qualidade e variedade dos servicos ofertados, geracdo de inovacOes e aprendizado
organizacional devido a competicdo entre as unidades administrativas (MELLO, 1996).

O viés econdmico levou a mudancas no sistema tributario, que ampliaram a
capacidade de arrecadacdo dos municipios. A nova condi¢cdo dos entes subnacionais acabou
sendo considerada a mola propulsora de competicao por investimentos entre 0s municipios, 0s
quais, para atrairem as empresas, passaram a conceder beneficios fiscais e vantagens em suas
jurisdigdes.

Esse fenomeno de competicdo predatoria, denominado ‘“hobbesianismo municipal”,
representa, na analise de Mello (1996), um dos efeitos perversos da descentralizacdo no
Brasil. Apesar de sua visdo critica, destacamos duas visdes favoraveis a esse contexto de
competicdo, quais sejam a econémica e a politica:

a) a visao econdmica neoclassica, representada por Brennan e Buchanan (1977, 1980),
defende a “guerra fiscal” como uma maneira de controlar a forca expansionista de um Estado
“Leviatd”, provocando a reducdo de seu tamanho e interferéncia. A descentralizacéo fiscal e a
possibilidade de mobilidade dos cidaddos seriam incentivos a uma competicdo pela base de
arrecadacao entre os governos. Essa disputa levaria a um pacote de impostos mais atrativos do
ponto de vista fiscal, impondo limites ao apetite dos governos. Assim, da mesma forma que a
competicdo no setor privado disciplinaria o mercado, a competicdo entre as diferentes
jurisdicdes em um sistema descentralizado poderia limitar a interferéncia do governo central,
combatendo, assim, 0 abuso de poder.

b) a visdo politica, representada por Reis (2008) e Cunha (2004), vislumbra na
competicdo a possibilidade de ampliacdo do territorio, facilita a construcdo de canais de
dialogo, que, por sua vez, possibilitam o enfrentamento dos problemas comuns. Por um lado,
na visdo de Reis (2008) a competicdo também tornou possivel o surgimento de experiéncias
inovadoras de relacbes cooperadas entre 0S governos, ao buscarem mecanismos de
fortalecimento do poder local a partir de acdes setorizadas e regionais. Por outro, Cunha
(2004) enfatizou que a competicdo entre 0os municipios e a convivéncia entre o0s trés entes

federados também contribuiu com a relevancia de contornos mais presentes de cooperagao.
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Inclusive, para a autora a auséncia de pactos colaborativos pode causar, em algumas
situacdes, o agravamento de problemas, o que inviabiliza a provisdo de politicas publicas
necessarias ao desenvolvimento do pais. Desse modo, ganha mais nitidez a concep¢éo de que
0 enfrentamento de problemas que vao além das fronteiras geogréficas entre municipios
evidencia o surgimento de mecanismos de cooperagdo, como 0s consdrcios intermunicipais.

Com base nesta Ultima perspectiva, sendo evidente que o contorno dos problemas
enfrentados pelos municipios em muitos casos ultrapassa os limites geogréficos e
administrativos, a formacéo de arranjos colaborativos pode viabilizar uma visdo ampliada de
atuacdo.

Essa atuacdo voltada para a solugdo de problemas e baseada na cooperacao entre 0s
municipios, em substituicdo aos conflitos e a disputa individualizada por recursos, apresenta-
se de diversas maneiras: pela promocdo da articulacdo regional dos municipios; pelo
fortalecimento de sua atuacdo em relacdo a outros niveis de governo; e até mesmo pela
superacdo da atuacdo reduzida apenas aos limites geograficos de seu territério administrativo.

Em se tratando de arranjos colaborativos como alternativa para a correcdo e solugéo
dos problemas comuns dos municipios dentro dos estados, a questdo metropolitana ndo foi
prioridade na CF 88. Como afirmam Azevedo e Guia (2004, p. 5), “como a questdo
metropolitana encontrava-se profundamente atrelada ao esvaziamento dos municipios e aos
rangos do periodo militar, tudo apontava para uma nao politica federal em relagdao ao tema”.

Aos estados coube dar tratamento a questdo metropolitana, por meio das Assembleias
Legislativas, de maneira mais flexivel quanto as caracteristicas de cada regido. No entanto,
analisando as Constituicdes Estaduais do periodo, Azevedo e Guia (2004) destacam que as
questdes relacionadas a regides metropolitanas ou foram negligenciadas pelas Constituicdes
Estaduais (Acre, Roraima, Tocantins, Rio Grande do Norte, Mato Grosso, Mato Grosso do
Sul, Alagoas e Sergipe) ou apenas disciplinaram normativamente, evitando caracteristicas
associadas ao regime militar, ressaltando a criacdo de mecanismos de consulta prévia aos
municipios e a participacdo da populacdo nos mecanismos institucionais. Segundo os atores
dos estados analisados, apenas o Ceara e Sdo Paulo incluiram a participacdo do estado na
gestdo metropolitana como questdo estratégica (AZEVEDO; GUIA, 2004, p. 6-7).

A andlise dos autores mostra que, na tentativa de se preservarem os principios desse
novo pacto federativo, o tratamento da questdo metropolitana trouxe aspectos que
negligenciaram ndo somente a importancia de dar respostas aos problemas cada vez maiores

dos grandes centros urbanos, mas deixou de lado a ldgica cooperativa do federalismo, como
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se fosse possivel promover o federalismo cooperativo e ainda dar conta dos problemas das
RMs apenas via municipios.

Até houve a proposta da criagdo de um novo ente metropolitano. Partindo da
formulacdo de um documento elaborado por oito das nove RMs, foi proposto que o pacto
federativo incorporasse uma nova instancia, diga-se um quarto nivel da Federacgdo, baseado na
constatacdo de que uma RM, antes de uma regido administrativa, de planejamento e
socioecondmica, era também uma instancia politica. No entanto, apesar de apresentada a
Assembleia Constituinte, tal proposta ndo obteve sucesso (GOUVEA, 2005).

Concomitante a vitalidade desse comportamento municipalista, a questdo
metropolitana passou a ser objeto de uma resisténcia tanto pelos governos municipais como
pelos organismos da sociedade envolvidos com a questdo urbana, vista como uma possivel
diminuicdo de poder para o estado ou municipios.

Outro argumento utilizado para explicar essa saida precoce da questdo metropolitana
da agenda politica do pais e de suas instituicdes foi desenvolvido por SOUZA (2003). O autor
apoiou-se no conceito de path-dependency para afirmar que, como as instituicdes ligadas as
regibes metropolitanas ndo se adaptaram a mudanca do regime, de autoritario para
democratico, tampouco conseguiram adaptar-se a trajetéria dos municipios brasileiros e
produzir mecanismos de cooperacdo intergovernamental entre 0s municipios.

De maneira sintética, a questdo metropolitana pode ser analisada a partir de trés fases:

— a primeira, compreendida entre 1973 e 1988, foi marcada pela centralizacdo dos
mecanismos de regulacdo e financiamento sob controle da Unido, cabendo aos estados a
responsabilidade pela implementacdo das politicas metropolitanas em detrimento dos
municipios. Como ja foi exposto, apesar do componente autoritario havia estruturas
institucionalizadas e recursos federais disponiveis;

— a segunda fase, ja ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988, em regime
democratico, foi suprimida por um discurso hegemoénico municipalista, no qual a questdo
metropolitana foi identificada como uma estrutura ineficaz, padronizada e ligada ao regime
autoritario do governo militar.

— a terceira fase, iniciada nos anos 1990 e ainda em curso, é marcada por parcerias
entre municipios metropolitanos e o surgimento de redes nacionais, envolvendo associacdes
compulsérias e diversas modalidades voluntarias de associativismo no espaco que
corresponde as regifes metropolitanas.

Esta ultima fase também marca o segundo momento do processo de redemocratizacéo

promovido pela Constituicdo de 1988. De acordo com Souza (2003), com a implantagdo do
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Plano Real, em 1994, alem de promovidas mudangas no desenho federativo, ganhou
visibilidade a divida acumulada pelos estados e municipios, levando o governo federal a
reassumir a lideranca no pacto federativo para a superagdo da questdo do endividamento das
esferas subnacionais.

Dito de outro modo, houve um fortalecimento do Poder Central, que antes estava
enfraquecido pelo poder financeiro e politico dos entes subnacionais. Com a eleicdo de
Fernando Henrique Cardoso como novo presidente da Republica esse cenario se reverteu, ja
que o presidente eleito estava munido de um plano de estabilizacdo financeira e que, como
observou Dias (2006), tinha legitimidade com a coalizdo de apoio politico que se formara
entre os governadores do Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB) eleitos (Mério
Covas, SP; Marcelo Alencar, RJ; e Eduardo Azeredo, MG), e melhores condigdes financeiras
de arcar com o financiamento das politicas sociais necessarias ao desenvolvimento do pais.

Na conducéo desse plano de estabilizacdo, emergiu uma nova concepgao nas praticas
de gestdo da administracdo publica. O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, de
1995, orientado para o equilibrio das contas publicas e da eficiéncia da acdo estatal, veio
como pressuposto para configurar uma nova abordagem para a administracdo publica, de
“burocratica” para “gerencial”. Nas palavras de Luiz Carlos Bresser Pereira, ex-ministro da
Administracdo Federal que conduziu a reforma, as caracteristicas basicas que definiam esse

novo perfil gerencial:

[...] orientada para o cidaddo e para a obtencdo de resultados, pressupde que
os politicos e funcionarios publicos sdo merecedores de grau limitado de
confianga; como estratégia, serve-se da descentralizacdo e do incentivo a
criatividade e a inovacdo; e utiliza o contrato de gestdo como instrumento de
controle dos gestores publicos. (PEREIRA, 2005, p. 28)

Nesse sentido, cabe apontar que a reforma do Estado, apesar das dificuldades de sua
aplicabilidade, acabou contribuindo para a superacdo do proprio discurso municipalista
extremo, com a formacdo de novos arranjos institucionais, como 0s pactos, consorcios,
agéncias, redes, associa¢fes e foruns intermunicipais. Isso porque, ao provocar os entes da
Federacdo a adotarem um novo comportamento em suas relagcbes com 0s demais entes,
abriram espaco para canais de parceria e instrumentalizacdo de uma articulagdo mais
colaborativa. Entre as areas que tiveram suas possibilidades de atuacdo modificadas de modo
mais significativo estdo salde, educacdo e finangas publicas.

Na area da satde, com a criacdo do Sistema Unico de Saude (SUS), a gestdo passou a

ser descentralizada para municipios, e o Ministério da Salde passou a se concentrar em
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questBes de regulamentacdo e normatizacdo. A partir de 1990, o ministério lancou Normas
Operacionais Bésicas que estabeleceram critérios para o ressarcimento aos prestadores de
servicos de natureza publica, possibilitaram a gestdo semiplena da saide nos municipios, que
receberiam um montante para o pagamento dos custos hospitalares e ambulatoriais, e
instituiram transferéncias aos municipios de acordo com o contingente populacional (LEVY,
2002).

Essas mudancas, além de buscarem maior racionalizacdo nos custos, favoreceram a
ampliacdo da capacidade de gestdo dos municipios e, com esta, 0 estimulo a formacdo de
consorcios intermunicipais para a aquisicdo de equipamentos, construcdo de hospitais
regionais, clinicas de especialidades.*

Na area da educacdo, a partir da criacdo do Fundo de Manutencgdo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef), em 1997, os municipios
passaram a ser responsabilizados pela gestdo da rede de ensino fundamental e pré- escolar; os
estados, pelo ensino médio; e a Unido pelo ensino superior e outras atividades que buscam a
universalizacdo do ensino, a erradicacdo do analfabetismo e a ampliacdo do acesso ao ensino
publico e seu aprimoramento (LEVY, 2002).

Na area das financas publicas, o governo federal procurou comprometer os estados e
municipios em sua busca pelo ajuste fiscal. A Lei Camata, medida que mais tarde culminou
na Lei de Responsabilidade Fiscal, veio com esse proposito, limitando em até 60% o
comprometimento das receitas correntes com a folha de pagamento, ou com a renegociagédo
de dividas (LEVY, 2002).

Outras areas também tiveram suas atividades mais voltadas ao compartilhamento das
acOes, atribuindo aos municipios a gestao e a provisdo de servigos, e aos estados e a Unido, a
coordenacdo, regulacdo, controle e apoio técnico. Porém, essas atividades tiveram maior
impacto no ajuste de medidas do governo federal e, portanto, mereceram destaque na
investigacdo dos pesquisadores que lidam com a avaliagdo de politicas publicas.

E foi nesse contexto de reforma do Estado e incentivo a descentralizacdo que 0s
consdrcios intermunicipais difundiram-se no Brasil, como alternativa para viabilizar servigos
publicos de qualidade ao cidaddo-cliente e solucionar problemas que transcendem os limites

territoriais.

* Na proxima se¢do, veremos com mais detalhes o surgimento de consércios intermunicipais na érea da satde.
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2.4 Trajetoria brasileira: autonomia e cooperagao em descompasso

De modo geral, a evolugdo dos consdrcios ocorreu sem consonancia com a evolugdo
juridica do Direito brasileiro. Tanto isto é verdade que até a promulgacdo da Emenda
Constitucional n° 19, de 1998, a legislacdo ainda ndo previa sua institucionalizacdo juridica, o
que 0s tornava “meros acordos de colaboragdo, sem vinculo de permanéncia ou de
cumprimento das obrigag¢des assumidas” (DIAS, 2006, p. 96).

A figura dos consorcios na quase informalidade pode ser vista como um dos reflexos
do discurso municipalista. Até entdo, o aprendizado adquirido pelas experiéncias de
consorcios intermunicipais no Brasil foi incapaz de penetrar na agenda dos congressistas,
talvez pelo mesmo motivo do insucesso da questdo metropolitana®.

Ja no contexto da reforma administrativa, a possibilidade de cooperagéo entre os entes
federativos foi reforcada, na medida em que obteve sua figura juridica reconhecida, mas ndo o
suficiente para sua regulamentacdo. A auséncia de critérios claros para sua constituicdo, assim
como a dificuldade para a obtencdo de recursos externos, ainda configuravam um cenario de
precariedade no plano institucional, mesmo com o crescente nimero de municipios se
organizando sob a modalidade de consorcios no pais.

Tais reivindicacOes s6 vieram a ser atendidas quase dez anos depois da reforma do
aparelho do Estado, com a regulamentacdo do Projeto de Lei n® 11.107/2005, que veremos
com mais detalhes na proxima secao.

Desse modo, podemos observar que, tanto com a redemocratizacdo como na
inauguracdo de um novo modelo de gestdo publica por resultados, os consorcios publicos ndo
foram recepcionados com tamanha grandeza no que se refere a prioridade constitucional.

Apesar de vistos como instrumentos de canalizacdo de ganhos para a provisdo de
servicos publicos de interesse comum, com ganhos de qualidade e eficiéncia e que de modo
geral partem do interesse coletivo — portanto, democréatico —, ficaram em segundo plano na
agenda de reformas governamentais.

E importante lembrar, embora pareca redundante, que nesses dois momentos o que se
pretendia estabelecer era a concretizacdo dos direitos fundamentais sob a forma de um
federalismo mais cooperativo, tendo em vista “o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional” (BRASIL, 1988, art. 23). Esta, inclusive, ¢ uma finalidade l6gica

dos consércios intermunicipais.

® Na proxima se¢do abordaremos a auséncia de reviséo constitucional da figura juridica dos consorcios.



43

Ao longo de sua evolugédo, o federalismo brasileiro tem-se pautado por arranjos
politicos e territoriais construidos que refletem o arcabouco de suas constituicdes e a0 mesmo
tempo representam o contexto historico de sua atualidade. 1sso nos permite concluir que, sem
davida alguma, seu modelo no Brasil foi marcado por uma trajetéria de centralizagdo e
descentralizacdo, associado de modo frequente aos periodos de autoritarismo e avango
democrético, fenbmeno que, embora questionado, é chamado de “movimento pendular”.

O que parece representar bem esse movimento assimétrico, ou pendular, de alternancia
entre centralizacdo/descentralizacdo e autoritarismo/democracia é uma concepgdo que
consegue contemplar as diversas variagdes institucionais dentro do federalismo brasileiro. Tal
ideia parte do critério de que os arranjos politicos e territoriais construidos ao longo da
evolucdo do federalismo brasileiro tém-se movido como um continuum, que passa por
sistemas com restricbes minimas a sistemas com restricdes maximas. Assim, chegamos a um
estdgio de maior equilibrio entre os entes constitutivos da Federacdo e as instituicdes
relacionadas, apesar da contradicdo apresentada pelo papel da Unido, legislando sobre temas
concorrentes aos demais entes e ao mesmo tempo atendendo as demandas municipais no
periodo critico de redemocratizacdo (SOUZA, 2003).

No entanto, na visdo de Rocha e Faria (2010) essa concepcao de continuum, apesar de
conveniente, pareceu insuficiente para explicar a distribuicdo de poder entre os entes. Para 0s
autores, € necessario ir além das instituicdes, analisando o federalismo como um processo
politico, classificando os padrdes de autoridade estabelecidos entre 0s entes governamentais.
A partir da observacédo das relacbes intergovernamentais predominantes, os autores apoiaram-
se nas defini¢bes de autoridade coordenada, inclusiva e superposta desenvolvidas por Wright
(apud ROCHA,; FARIA, 2010, p. 106).

Para os autores, o padrdo que melhor descreve as relagbes intergovernamentais do
sistema atual é o modelo de autoridade superposta, caracterizado por interacdes negociadas
entre 0s entes, em que as areas operacionais do governo incluem ao mesmo tempo unidades e
funcionarios nacionais, estaduais e locais, e a autonomia e a autoridade sdo comumente
negociadas (ROCHA; FARIA, 2010).

O modelo proposto parece atender bem ao sentido de nosso trabalho, na medida em
que, ao analisar as mudancas recentes que operaram no sistema federativo brasileiro e que
implicaram alteracbes nos padrdes de comportamento dos entes da Federacdo, mais
objetivamente, que implicaram mudancas no quadro institucional-legal dos consoércios

publicos, parece demonstrar de fato que, mesmo que a Unido opere com certa centralidade na
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formulacéo de politicas pablicas e na revisdo da legislacdo competente, é necessario que haja
negociacdo constante com os demais entes para sua implementacao.

No entanto, aceitar tal padréo de relagdes intergovernamentais ndo significa aceitar a
superacao das tensdes e desequilibrios da Federacdo. Até porque, se até a CF 88 os principais
desafios do federalismo ja estavam no campo das relacfes intergovernamentais, com a
inauguracdo da Federacdo trina ampliaram-se ainda mais as tensdes e desequilibrios entre
elas. Obviamente, a manutencdo de um sistema politico voltado para essa divisdo de poderes,
sem promover desequilibrios entre os entes, ja implica por si s6 conflitos e tensdes.

Talvez essa ampliagdo dos dilemas do federalismo no Brasil pds-Constituicdo de 1988
ndo se explique pela questdo do federalismo. Para Souza (2003), em se tratando das teorias do
federalismo e até de suas origens, a existéncia de uma terceira parcela territorial dotada de
autonomia — 0 municipio — ndo esta prevista.

Dessa maneira, se, por um lado, o peso adquirido pela autonomia constitucional dos
municipios pode representar prejuizos a uma atuacdo mais voltada para o interesse regional,
por outro, no nivel territorial a configuracdo de um padréo de relagdes intergovernamentais
em constante negociacdo pode representar ganhos para a superacdo de problemas que

extrapolam as divisas administrativas.
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3 PANORAMA DOS CONSORCIOS PUBLICOS NO BRASIL: TRAJETORIA E
EVOLUCAO LEGAL

3.1 Introducdo as possibilidades de atuacéo dos consorcios no Brasil

Entre os modelos de parceria desenvolvidos pelos municipios para a articulacdo e
implementacdo de politicas puablicas de ambito comum, destacam-se 0s consorcios
intermunicipais, objeto central de estudo nesta se¢do, que se apoiara nas definicdes, na
evolugcdo quantitativa dos consércios no Brasil e no Estado de Sdo Paulo, assim como nos
entraves e avangos dos aspectos legais ligados a esse arranjo especifico de colaboracdo, no
sentido de demonstrar o desequilibrio entre a evolucdo legal desses arranjos e sua
aplicabilidade na realidade brasileira.

Partindo de sua definicdo, a palavra consorcio deriva do latim consortium, que
significa “associagdo”, “combinacao”, “unido” e “comunhdo de interesses”. Apesar de até o
inicio dos anos 1980 seu sentido estar vinculado as atividades econdmicas, a partir da década
de 1960, com o aparecimento das primeiras experiéncias de associagdo de municipios para a
realizacdo de acOes de interesse comum, a utilizacdo do termo consorcio passou a orientar
também essa modalidade de arranjo.

Com destaque para os trabalhos de Spink, Teixeira e Clemente (2009), Caldas (2008) e
Cruz (2009), os consorcios sdo definidos da seguinte maneira:

a) Spink, Teixeira e Clemente (2009) vislumbram nos consércios um arranjo de carater
voluntario entre os entes participantes, em oposicdo as RMs — que surgem de cima para baixo,
pela associacdo compulséria dos municipios;

b) tomando como unidade de analise o comportamento dos atores, Caldas (2008, p.
55) definiu como consorcios “organizacdes resultantes da disposi¢do de cooperagdo dos atores
politicos relevantes de diversos municipios (prefeitos) que decidem cooperar entre si para
resolver problemas relativos a um tema ou a um setor especifico”;

c) em sua definicdo mais recente, Cruz (2009, p. 2) define os consorcios como uma
“forma de cooperagdo entre os municipios, destinados a solucionar problemas e obter
resultados conjuntos de natureza superior as capacidades politica, financeira e operacional
individual de seus integrantes”.

Tomando as definicbes apontadas como referéncia, observamos que 0 pressuposto

basico da constituicdo dos consorcios é a existéncia de interesses comuns entre 0s entes
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participantes, sendo, portanto, o principio norteador que dard forma aos demais aspectos deste
arranjo, tais como abrangéncia territorial, finalidade e personalidade juridica.

Vale ressaltar que, ainda em relacdo a demarcacdo da defini¢cdo de consorcios, tendo
em vista o grande volume de arranjos de cooperacdo entre municipios, a atencdo dos autores
sempre esteve mais voltada aos consorcios intermunicipais.

Em contraponto ao consenso entre os autores nas defini¢ces anteriores, a defini¢do de
consorcios enfrentou uma série de problemas conceituais na doutrina juridica, que passava em
larga medida pela semelhanca entre a figura dos convénios administrativos com os consorcios
administrativos®. Desse modo, destacamos que os arranjos de cooperacdo ora apresentados
neste trabalho associam-se ao conceito de consércio administrativo, que até a promulgacdo da
Lei n° 11.107/2005 poderiam assumir diversos formatos, compreendendo “acordos firmados
entre entidades estatais, autarquicas, fundacionais ou paraestatais, sempre da mesma especie,
para a realizacdo de interesses comuns dos participes” (MEIRELLES, 1982, p. 377).
Portanto, serd recorrente o uso dos termos consorcios intermunicipais — relacionados aos
consodrcios administrativos entre municipios que em sua grande maioria sdo associa¢des civins
sem fins lucrativos — e consorcios publicos — expressao reconhecida pela Lei dos Consdrcios
Publicos a ser discutida adiante.

Algumas das vantagens na formacdo de consdrcios entre 0s municipios sdo destaque
em trabalhos de diversos autores, como Moisés (2001) e Vaz (1997), que demonstram a
possibilidade de se colocar em pratica o planejamento integrado, otimizar o uso da area,
aumentar a escala para a prestacdo de servicos que demandam valores elevados de
investimento, adotar novas tecnologias, obter maior capacidade na implementacdo de politicas
publicas e também maior eficiéncia no uso dos recursos publicos.

De outra maneira, a propria figura dos consorcios ja apresenta vantagens em suas
caracteristicas particulares, isto é, o carater voluntario e associativo de sua constituicao, o que
pode justificar em parte seu sucesso e crescimento diante das dificuldades de se
implementarem politicas publicas integradas sem a inclusdo, na discussdo, de estruturas
institucionalizadas, como é o caso das RMs, tema ja discutido na secdo anterior deste
trabalho.

Essa dificuldade de aplicabilidade de politicas publicas integradas ilustra-se por um

debate promovido por Spink, Teixeira e Clemente (2009). Estes autores, na analise dos

® De acordo com Di Pietro (1999, p. 183), “[...] o convénio se celebra entre uma entidade publica e outra
entidade publica, de natureza diversa, ou outra entidade privada. E o consércio é sempre entre entidades da
mesma natureza: dois municipios ou dois Estados.”
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principais tipos de atividades de gestdo encontrados nas RMs, observaram que, passados mais
de 30 anos de sua criacdo, em apenas 7 de 20 RMs foi identificada a existéncia de estruturas
especificas, institucionalizadas e atuantes de gestdo metropolitana envolvendo algum tipo de
politica pablica.

Existe um extenso leque de razdes para a dificuldade de criacdo de politicas publicas
metropolitanas: rivalidade politica entre 0s municipios ou entre estes e 0 governo estadual;
heterogeneidade econ6mica e social entre 0s municipios integrantes; auséncia de Orgéaos
gestores para a organizacdo dos interesses dos municipios; auséncia de fundos de
financiamento reais para as politicas metropolitanas; esvaziamento da participacdo popular na
discussdo dos interesses de ordem metropolitana; e, por fim, incapacidade financeira dos
municipios frente a diversos problemas ja enfrentados isoladamente (SPINK; TEIXEIRA,;
CLEMENTE, 2009, p. 468).

Paralelamente a esse rol de dificuldades, os consorcios viabilizam-se como
instrumentos de relacdes intergovernamentais cooperativas que ensejam a solucdo de
problemas comuns entre os entes federados, ampliando a capacidade destes na provisdo de
servigos publicos. Esse “paradoxo de fracassos e sucessos” (SPINK; TEIXEIRA;
CLEMENTE, 2009, p. 470) explica-se, em parte, pela maneira como cada um desses
organismos € construido historicamente. Enquanto as RMs surgiram, em sua grande maioria,
por formatos institucionais de cima para baixo, 0s consorcios intermunicipais, que surgiram
na esfera pablica a partir de acordos horizontais e de forma ascendente, parecem ter alcances
mais exitosos, tanto em sua aceitabilidade quanto em sua capacidade de gestdo (SPINK;
TEIXEIRA; CLEMENTE, 2009).

Nesse sentido, ao contrario do que ocorre em regibes metropolitanas, as experiéncias
de consorcios se ddo, na maior parte dos casos, por meio de arranjos entre municipios que, de
forma geral, sdo menos heterogéneos demograficamente e tratam de questdes mais pontuais,
atuando sobre determinada politica publica, reduzindo significativamente os custos de
transacdo para a formacao de arranjos com maior capacidade de dialogo e atuacéo.

As experiéncias inaugurais de consorcios abriram o caminho para novos arranjos
institucionais, rompendo com “o modelo centrado em instituigbes ou agéncias isoladas, cuja
relacdo com outras agéncias tendia a se caracterizar pela subordinacdo (com agéncias de
niveis mais abrangentes de governo) ou pela disputa por espacos junto a clientelas (agéncias
de mesmo nivel de governo)” (FARAH, 2001, p. 136).

Nesse sentido, ao lado das dificuldades de criacdo de politicas de @ambito

metropolitano podem residir as oportunidades para a formagao de arranjos colaborativos entre
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0s municipios, revestidos de uma agdo predominantemente horizontalizada, sem a
participagdo dos outros entes federativos, isto é, estado e Unido, na articulagdo dos interesses
e na coordenacdo das acBes. No entanto, se a importancia atribuida aos consdrcios
intermunicipais refere-se a sua capacidade de ampliar as potencialidades dos municipios e sua
comunhdo de interesses de maneira voluntéaria, suas limitacfes estdo diretamente ligadas a
auséncia de um ambiente favoravel a criacdo de politicas publicas mais amplas, capazes de
atender as demandas da esfera metropolitana, sendo tais limitagdes, muitas vezes, muito
maiores do que os limites de atuacdo dos consorcios intermunicipais.

Assim, os consércios firmaram-se como instrumentos de colaboragdo estratégicos,
uma vez que, por partirem, em grande parte, da iniciativa dos municipios, garantem sua

autonomia, pois tém

[...] viabilizado o planejamento local e regional, auxiliando na organizagéo
de planos, avaliacbes e controles; a superacdo dos problemas locais;
possibilitando ganhos de escala e de producéo; a racionalizagcdo no uso de
recursos  financeiros, humanos e tecnolégicos; a modernizacdo
administrativa [...]; o aumento da capacidade de cooperacdo técnica e a
implementacdo e regulacdo de politicas publicas regionalizadas (CRUZ,
2002, p. 201).

Por outro lado, suas limitacGes sdo apontadas por Silveira e Phillipi (2005), uma vez que
0s consorcios podem apresentar dificuldades na coordenacdo micro-regional devido aos

interesses politico-partidarios; a presenca da cultura do planejamento de curto prazo ou a falta

de sustentabilidade na cooperacéo.

3.2 Condicionantes historicos da figura juridica dos consorcios publicos

Apesar de o maior nimero de consorcios intermunicipais ter ocorrido em meados dos
anos 1980, como veremos adiante, a ideia de consorciamento entre entidades de direito
publico, conforme apontou Dias (2006), ndo é recente. Desde 1891, na Constituicdo do Estado
de Séo Paulo, a realizacdo de consdrcios ja estava consagrada, dependendo, nesse periodo, de

autorizacdo legislativa estadual:

Art. 56. As municipalidades poderdo associar-se para a realizacdo de
quaisquer melhoramentos, que julguem de comum interesse, dependendo,
porém, da aprovacdo do Congresso do Estado as resolugdes que nesse caso
tomarem (apud DIAS, 2006, p. 89).
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Em 1935, ainda sob a dependéncia de aprovacdo legislativa estadual, a Lei Organica
dos Municipios do Estado de Sao Paulo também apontava: “Os municipios poderdo associar-
se para a realizacdo de melhoramentos ou a execucdo de servigcos de interesse comum,
dependendo, as respectivas deliberacbes, de aprovagdo da Assembleia Legislativa” (apud
DIAS, 2006, p. 89).

J& no ambito nacional, a Carta Politica de 1937 contemplou esse mesmo modelo de
arranjo, em que municipios da mesma regido poderiam reunir-se para a instalacdo, exploracéo
e administracdo de servi¢cos publicos comuns. No entanto, as condi¢cdes para sua constituicao,
a forma de administracdo, assim como a personalidade juridica adotada — que na época
tratava-se de direito publico —, estavam vinculadas a esfera estadual, ja que a autonomia ainda
ndo era reconhecida nesse periodo.

Ainda assim, a primeira experiéncia de arranjo constituido por mais de um ente
federativo surge somente em 1961 com a primeira autarquia interfederativa, sob
personalidade juridica de direito pablico, no contexto das discussdes sobre planejamento
regional e desenvolvimento no periodo p6s-Constituicdo de 1946. Formado pelos Estados do
Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parand, o Banco Regional de Desenvolvimento do
Extremo Sul, ainda em funcionamento, € uma instituicdo financeira publica de fomento a
Regido Sul do pais (DIAS, 2006).

A partir desse periodo surgem outras iniciativas de consércios em Sdo Paulo. Na
década de 1960, apenas nesse estado foram instituidos o Consorcio Intermunicipal de
Paranapanema, o Consorcio de Recuperacdo de Varzeas, o Consércio Intermunicipal de
Aterro Sanitario, entre 0s municipios de Jundiai e Varzea Paulista, o Consorcio
Intermunicipal do Vale do Ribeira, 0 Consorcio Intermunicipal de Transmissdo de Sinais de
TV da Regido Sul, o Consorcio de Promocao Social de Rio Claro, o Consorcio de Promogéo
Social da Regido de Bauru e o Codivap (CRUZ, 2005b).’

Apesar dessas experiéncias inaugurais, nesse periodo 0s consorcios estavam
configurados como acordos de colaboracéo ou ajustamento de convénios, conforme apontava

a Carta de 1967 no que se refere a tais medidas coletivas entre 0os municipios:

Art.16 Municipios poderdo celebrar convénios para a realizagdo de obras ou
a exploracéo de servigos publicos de interesse comum, cuja execugdo ficara
dependendo da aprovacgdo das respectivas Camaras Municipais (BRASIL,
1967, art.16, paragrafo 4).

"0 Codivap sera tratado na proxima secdo deste trabalho, na caracterizacdo dos casos selecionados.
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Apesar das primeiras experiéncias de consorcios intermunicipais surgirem na década
de 1960, o maior volume de consorcios foi registrado no governo de André Franco Montoro
(1983 a 1986), periodo que coincidiu tanto com o contexto politico nacional favoravel a ideia
de cooperacdo entre os municipios (BARROS, 1995) como com a delegacdo de
responsabilidades as prefeituras, principalmente no estado de Sdo Paulo. Nesse estado, sua
implantacdo viabilizou-se como instrumento de descentralizacdo e politica puablica
incentivada e apoiada financeiramente pelo governo.

O contexto nacional favorével e o plano de descentralizagdo promovido pelo governo
do estado de S&o Paulo nesse periodo resultaram principalmente das elei¢des de 1982, ja que,
com o crescimento da oposi¢do ao regime militar, o Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB), partido de oposi¢do ao Partido Democratico Social (PDS), elegeu nove
governadores, entre eles o de Sao Paulo, “recolocando no embate entre oposi¢do e governo o
refor¢o da autonomia municipal e o principio participativo” (DIAS, 2006, p. 92).

No estado de S&o Paulo foram criados novos Orgdos na estrutura administrativa
estadual; entre eles, 42 regides de governo, formadas por dois 6rgdos colegiados — Colegiado
de Administracdo Estadual e Colegiado das Administracbes Municipais — que contavam com
um escritorio regional vinculado a Secretaria Estadual de Planejamento. Enquanto o
Colegiado de Administracdo Estadual contava com representantes do governo do estado —
tanto das secretarias como de entidades da administracdo direta ou indireta — e tinha como
propdsito integrar 0s programas setoriais junto as diretorias dos escritorios regionais, 0
Colegiado de Administragdo Municipal, composto por prefeitos e representantes das
secretarias municipais, funcionava como uma espécie de conselho que discutia e reivindicava
ao governo do estado acOes prioritarias a partir da identificacdo de necessidades comuns dos
municipios integrantes (DIAS, 2006).

Esse cenéario favoravel, que culminou na realizacdo do 27° Congresso Estadual dos
Municipios, em 1984, reforcou o argumento de que 0s municipios poderiam, somando
esforcos, superar dificuldades que isoladamente ndo seriam capazes de concretizar. Assim, 0S
consoOrcios municipais ganharam espaco como “bragos executivos dos Escritorios Regionais.”
(DIAS, 2006, p. 92). Como reflexo desse somatorio de incentivos, em marco de 1987 ja
existiam 43 entidades desse género, englobando 355 municipios (DIAS, 2006).

Apesar da recorrente explicacdo de que o aumento significativo de experiéncias de
consorcios esteve diretamente ligado a existéncia de cenarios e contextos favoraveis, como
abordado anteriormente, Caldas (2007) — que denomina tal determinante como um processo

de “indugdo” — também expde como fator explicativo o papel de empreendedores politicos no
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ambito do governo do estado: o proprio governador André Franco Montoro e seu respectivo
Secretério do Interior, Chopin Tavares de Lima, e, no ambito local, agentes responsaveis pela
mobilizacdo de prefeitos e técnicos em prol da constituicdo de consorcios intermunicipais, na
medida em que, para o autor, o processo de induc¢do ndo ocorreu em todo o estado e tampouco
resultou em ganhos imediatos para os atores envolvidos na formacdo de consércios da época.

Ainda em relacéo ao periodo Montoro, destacaram-se 0s consércios intermunicipais de
agricultura, em especial os de producdo de alimentos e infraestrutura. Na area de salde
surgiram experiéncias para viabilizar a prestacdo de servi¢os, como clinicas de especialidades,
laboratorios, hospitais de média complexidade, entre outros. No entanto, juridicamente 0s
consorcios ainda eram considerados pactos de colaboracdo, sem previsdo de vinculos de
permanéncia ou cumprimento de obrigacdes, em razdo do regime politico altamente
centralizador, viabilizando acbes para os problemas locais de maneira mais simples e
desburocratizada, como observou Caldas (2007). E é nessa auséncia de especificidade do
formato desses consorcios — assumindo a personalidade de associacbes civis de direito
privado — que Dias (2006) se apoia para tentar explicar o fracasso de 12 das 32 experiéncias
de consorcios constituidos entre os anos de 1983 e 1986. Essa permanéncia espontanea dos
municipios para a continuidade dos consércios constituiu-se, de certa forma, num entrave a
sustentabilidade das acdes empreendidas no inicio de suas atividades.

Isso porque o carater voluntario de associacdo e permanéncia dos municipios para a
constituicdo e manutencdo dos consorcios significa que essa associagdo e permanéncia sempre
estiveram mais ligadas a vontade politica individual do prefeito de manter tais vinculos, em
detrimento dos interesses conjuntos com 0s demais municipios. Essa vontade politica
inclusive poderia interferir negativamente, de duas maneiras: primeiro, com 0 ndo
cumprimento das contribuicbes mensais, colocando em risco também o cumprimento das
obrigac6es financeiras assumidas pelo consorcio para a prestacdo de servigos de interesse
comum; segundo, pela propria inseguranca da manutencdo do consdrcio enquanto
organizacdo, pois a cada nova gestdo municipal os prefeitos deveriam repactuar a manutencdo
ou ndo dos vinculos assumidos anteriormente. Ainda que a constituicdo de um consércio
esteja ligada a prestacdo de um servigo publico essencial ao bem-estar da populacdo, a
qualguer momento um prefeito poderia desistir de participar. Ndo havendo obrigacdes e
responsabilidades para a constituicdo dos consdrcios, sua manutencdo estava sempre limitada
as condicBes dos interesses dos prefeitos, constituindo-se, assim, como destacado no

paréagrafo anterior, como um obstéculo & execucdo e planejamento de a¢bes de longo prazo.
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Por outro lado, se o carater voluntario assumido pelos consorcios apresenta-se como
uma limitagdo a essas proprias entidades, a mesma caracteristica foi o principio norteador da
constituicdo de arranjos cooperados e a saida para o estabelecimento de a¢fes desta natureza
em um contexto de auséncia de mecanismos legais para modelos alternativos de pactuacao

entre 0s municipios.

3.3 Década de 1990: fortalecimento e institucionalizagdo dos consércios publicos no
Brasil

As primeiras tentativas de institucionalizar a figura juridica dos consorcios vieram ja
no contexto democratico, com o fortalecimento das experiéncias de consorcios
intermunicipais pelo pais, junto as discussdes envolvendo os consorcios intermunicipais de
salde — setor de maior destaque no volume de experiéncias a partir dos anos 1990 nos estados
do Parana e Minas Gerais —, fornecendo elementos para a normatizagdo do Sistema Unico de
Saude (SUS). Assim, 0s consorcios intermunicipais foram apresentados como instrumentos de
gestdo do SUS na Lei Organica do setor no que se refere a constituicdes de arranjos dessa

modalidade:

Art.10 Os municipios poderdo constituir consorcios para desenvolver em
conjunto as acdes e os servicos de salde que Ihes correspondam.

8§ 1° Aplica-se aos consorcios administrativos intermunicipais o principio da
direcdo Unica, e o0s respectivos atos constitutivos dispordo sob sua
observancia. (BRASIL, 1990)

Assim como a legislacéo especifica de sadde colocou-se como fator relevante para as
discussdes nacionais acerca da institucionalizacdo dos consorcios, outras legislacdes
especificas surgiram a época:
a) Legislacdo Federal de Recursos Hidricos: dispde sobre as bacias hidrograficas como
unidade territorial base para a implementacdo de acBes envolvendo a busca de solucdes
relativas a questdo dos recursos hidricos, ressaltando o consdrcio intermunicipal como
organizacdo viavel e capaz para levar a cabo tais diretrizes (BRASIL, 1997).
b) Lei Orgéanica de Assisténcia Social: dispde que o Estado deve estimular e apoiar 0s
consércios e associacdes, em seguimento a legislacdo especifica federal da area da saude
(BRASIL, 1993b).

Ampliando o leque de politicas publicas setoriais, na década de 1990 houve o

crescimento dos consorcios intermunicipais para protecdo ambiental, especialmente aqueles
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voltados a preservacdo, conservacdo e recuperacdo dos recursos hidricos. Também nessa
época surgiram formas de cooperacdo intermunicipal envolvendo outros atores além do poder
publico municipal, como a Camara Regional e a Agéncia de Desenvolvimento do Grande
ABC. Isso reflete a heterogeneidade de areas em que 0s consorcios publicos atuam, com

destaque as areas de atuacao dos consdrcios existentes no estado de Séo Paulo.

NUmero de municipios

Area de atuagio
membros

Agricultura 16 220
lal0

11a15
Desenvolvimento 16a20
21a?25
mais de 25

Informatica 11a15
Exploragéo de pedreira mais de 25

lab
Infraestrutura Pro-estrada 6al0
11a15
Usina de asfalto 1a5

1a5
6a10
Recursos hidricos 11a15
Meio ambiente 16a20
mais de 25
lab
Residuos s6lidos 6a10
lab
6a10
Saude 11a15
16a20
mais de 25
11a15
21a25
5al0

10a15

Quadro 1 — Numero de consorcios intermunicipais por area de atuagdo no estado de S&o Paulo.
FONTE: CRUZ (2005b, p. 10).

Seguranga alimentar

Turismo

Paralelamente aos dispositivos legais incentivando ou “induzindo” o surgimento de

consdrcios intermunicipais como instrumentos viaveis de gestdo integrada, outros fatores
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apontados por Caldas (2007) estimularam o fortalecimento dos consoércios intermunicipais ao
longo dos anos 1990, como foi 0 caso da eleicdo do governador Eduardo Azeredo (PSDB —
MG) e a escolha de Rafael Guerra como secretario estadual de Salde. O destaque ao nimero
mais elevado de experiéncias de consorcios intermunicipais no estado de Minas Gerais esteve
ligado ao empenho direto de Rafael Guerra, diretor da Faculdade de Ciéncias Médicas, que
vislumbrou nos consorcios intermunicipais uma alternativa tanto para garantir residéncia
medica aos alunos da faculdade quanto como mecanismo de envolvimento dos municipios na
melhoria conjunta dos hospitais. Com o reconhecimento positivo da imprensa em relacéo as
experiéncias dos consoércios, Rafael Guerra, que antes ja havia disputado cargos eletivos, foi
convidado pelo governador eleito para assumir a pasta da Salde, o que culminou com a
inclusdo dos consdrcios na agenda do governo do estado de Minas Gerais (CALDAS, 2007).

Desse modo, ficou mais nitida a necessidade de aperfeicoamento das experiéncias ja
existentes, que em 1994 j4 totalizavam 1.740 municipios consorciados. Na visdo de Caldas
(2007) e Dias (2006), isto despertou a atencdo do governo federal, a partir de um grupo de
deputados — entre eles Celso Daniel, ex-prefeito de Santo André e principal lider no que se
refere as atividades ligadas ao Consorcio do ABC, e do Ministério de Administracdo Federal e
Reforma do Estado, sob o comando de Luiz Carlos Bresser Pereira, no governo de Fernando
Henrique Cardoso (PSDB).

Em 23 de agosto de 1995, o Poder Executivo federal apresentou a Cémara dos
Deputados a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 173/1995, que, entre outras
proposi¢oes, sugeriu a modificagdo do capitulo “Administragdo Publica” e de disposigdes
constitucionais gerais, sob o argumento de que a retomada do desenvolvimento econémico e o
atendimento as demandas da populacdo por servicos publicos de qualidade dependeriam do
aumento da capacidade de gestdo, de formulacdo e de implementacdo de politicas publicas
pelo estado. Nesse sentido, as modificagdes propostas contribuiriam para a implantacdo de
“novos formatos organizacionais e institucionais necessdrios a essa recuperagcdo [... € a
viabiliza¢ao do] federalismo administrativo” (BRASIL, 1995, p. 149-154).

Assim, no artigo 9° da PEC 173/1995 acrescentava-se a seguinte redacéo:

Art. 247. Para o fim de implementar de modo coordenado fungdes e
servigos, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
estabelecer entre si:

I — consorcios publicos para a gestdo associada de um ou mais servigos
publicos, inclusive mediante a instituicdo de 0Orgdo e entidades
intergovernamentais;

Il — convénios de cooperacdo para execucdo de suas leis, servigos ou
fungdes;
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Il — convénios para transferéncia total ou parcial de encargos e servicos,
estabelecendo a lei complementar critérios para incorporacdo, remuneragdo
ou cessdo de pessoal, bens e instalacdes essenciais a continuidade dos
servicos transferidos. (BRASIL, 1995)

Vale destacar de que maneira se deu a participacdo de Celso Daniel na defesa da
inclusdo de dispositivos legais na PEC 173/1995 voltados a institucionalizagdo dos consorcios
publicos na legislacdo. Celso Daniel, deputado federal eleito pelo PT, representava a oposi¢do
ao governo de Fernando Henrique Cardoso na Camara dos Deputados. Tendo em vista sua
participacdo direta nas discussdes envolvendo os desafios enfrentados pelos consércios
publicos — resultado de sua experiéncia a frente do Consércio do ABC —, houve forte
influéncia exercida pelo deputado na discussdo da referida proposta. Em analise sobre o tema,
Dias (2006) corrobora tal argumento apontando que, tendo em vista o interesse do governo na
aprovacdo do projeto em tramitacdo, coube a ele ceder a pressdes politicas da oposicao, entre
elas a incluséo de dispositivos que reconheciam o0s consorcios publicos na Constituicéo.

E 0 que aponta um discurso de Celso Daniel em 1995 — ano em que exercia 0 mandato
de deputado federal — em relacdo a PEC 173/1995, ao registrar seu otimismo em relacdo a
proposta, pela inclusdo dos consorcios publicos no escopo do que se denominou mais tarde

“reforma do Estado”, com a aprovagao do projeto:

O consércio, tendo sido a primeira iniciativa institucional de articulagdo
regional, com a vocacdo de buscar solugbes para os problemas do ABC [...],
tem mostrado debilidades importantes que seria necessario superar. [...] Ele
se sustenta, na pratica, em uma figura juridica fragil, do ponto de vista
institucional: trata-se de uma instituicdo de direito privado, com limitado
reconhecimento por parte das esferas superiores de decisdo (nacionais e
internacionais) e reduzido poderio econémico e de decisdo politica. Nesse
sentido, vem passando aparentemente despercebida uma novidade positiva
da proposta de reforma administrativa do governo federal, ora em discussdo
no Congresso Nacional. [...] Trata-se da possibilidade de integrar a figura
dos consércios publicos a prépria Constituicdo Federal, enquanto ente de
carater publico, e com uma formulacdo suficientemente flexivel a ponto de
permitir a integracdo da sociedade civil. (DANIEL, 1995 apud DIAS, 2006,
p. 96)

No entanto, a proposta inicial da inclusdo do artigo 247 foi suprimida na Comissao de
Constituicdo, Justica e Redacdo da Camara dos Deputados, em atendimento ao parecer do
deputado federal Prisco Viana, do Partido Progressista Brasileiro (PPB-BA), relator da PEC n°
173/1995, que se colocou desfavoravelmente em relacdo a proposta, por entender
desnecessaria a inclusdo de regras de pactuacdo entre os entes federados. Para o relator, a

questdo envolvida na proposta estava no campo administrativo e ndo constitucional, na
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medida em que os entes federados, por serem dotados de personalidade juridica de direito
publico, sdo “capazes de obrigar-se, de contratar e consorciar, e de autogerir suas atividades,
decidindo o que Ihes parecer mais apropriado a realizacdo de suas finalidades institucionais”
(DIAS, 2006, p. 91).

Disso resultou a abertura de uma comissao especial para analisar o projeto até entao
aprovado. O relator, deputado Moreira Franco, na apreciacdo do projeto restabeleceu o texto
com nova redacdo, dando origem ao texto atual do artigo 241 da Constituicdo Federal.

Artigo 241 A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios
disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de
cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de
servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.
(BRASIL, 1988)

3.4 Regulamentagdo do art. 241 da Constituicdo Federal: entre o debate politico e

juridico

A concluséo da reforma administrativa em 1998 culminou na promulgacéo da Emenda
Constitucional (EC) n° 19, possibilitando a institucionalizacdo juridica dos consorcios
publicos no Brasil. No entanto, sua regulamentacdo pela Unido permaneceu como uma
reivindicacdo em aberto para os consércios ja estabelecidos.

Em marco de 2003, ja no governo Lula, o Executivo federal demonstrou disposicao
em atender as demandas pela regulamentacdo do artigo 241, principal questdo a ser
solucionada apresentada pela Carta do ABC — documento assinado pelos prefeitos das sete
cidades integrantes do Consorcio do Grande ABC. Ficou demonstrado o interesse do governo
federal em atender a tais demandas, conforme documento de exposicdo de motivos em relacéo

ao projeto de lei elaborado pelo Executivo para a regulamentacao do artigo 241 da CF 88.

Uma [...] preocupacdo, apresentada ao Governo Federal pelas entidades
nacionais de representacdo de prefeitos ao longo do ano de 2003, diz respeito
a precariedade juridica e as limitagBes institucionais dos instrumentos de
consorciamento que os Municipios hoje utilizam. Segundo os prefeitos, é
preciso disciplinar a possibilidade de constituicdo de instrumentos de
cooperagdo intermunicipal que lhes permita ter seguranca juridica e
possibilidade de planejamento e atuacdo de medio e longo prazo. (apud
DIAS, 2006, p. 102)
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Essa transmissédo de interesses dos prefeitos ao Executivo federal em prol da
regulamentacdo do artigo 241 da CF 88 parece indicar que também foi resultado dos trabalhos
realizados pelo Comité de Articulacdo Federativa (CAF), constituido em 2003° a partir da
assinatura de um protocolo de cooperacdo entre o governo federal, por intermédio de José
Dirceu (PT), a época ministro-chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica, e as entidades
nacionais de representagdo de municipios, durante a Sexta Marcha a Brasilia em Defesa dos
Municipios, realizada em mar¢o de 2003 e que teve como tema “O papel dos municipios no
pacto federativo e a reforma tributaria” (MONTENEGRO, 2003).

Composto por nove representantes do governo federal e trés representantes das
entidades nacionais de representacdo de prefeitos — Frente Nacional de Prefeitos (FNP),
Confederagdo Nacional de Municipios (CNM) e Associacdo Brasileira de Municipios (ABM)
—, 0 objetivo de trabalho defendido pelo CAF em 2003 era coordenar a interlocucdo entre o
governo federal e 0s municipios, para tratar de temas que perpassavam as relacdes
interfederativas e as acdes de interesse comum entre a Unido e 0s municipios. Entre temas
como reforma fiscal e tributaria, estava a proposta de dar encaminhamento ao projeto de lei
que fixaria normas para a cooperacdo entre a Unido e os municipios. (LOSADA, 2008).

Nesse mesmo ano, Vicente y Pla Trevas, atual consultor da presidéncia da Caixa
Econdmica Federal, ocupava o cargo de subchefe de Assuntos Federativos, depois de assumir
0 cargo de secretario de Assuntos Institucionais do PT.

De acordo com Trevas, apesar da experiéncia do ABC sempre ter sido uma referéncia
em termos de experiéncia de cooperacdo, dado seu carater multissetorial, que trazia para o
centro das discussbes alternativas para a superacdo da crise econdmica do momento, a
regulamentacdo do art. 241 colocava em pauta demandas de uma politica de governo do
proprio PT. Segundo o consultor, além de a regulamentacdo ser uma questdo ndo resolvida,
havia a concepc¢do, por parte dos criticos dos partidos, de que as cidades importavam, mas que
precisavam de instrumentos “a luz de outro pacto federativo™, e ndo “o pacto federativo nao
virtuoso”.

Nesse sentido, missdes organizadas pelo proprio CAF nesse processo para a
observacdo de experiéncias de cooperacdo na Franca e Alemanha serviram como vitrines para
a experiéncia brasileira. Nessa oportunidade, prefeitos de capitais e membros das entidades de

representacdo nacional acompanharam as experiéncias.

& Em 2007, por meio do Decreto n° 6181, de 3 de agosto de 2007, o CAF foi instituido no &mbito da Secretaria
de Relages Institucionais da Presidéncia da Republica. Além do ministro de Relagdes Institucionais, participam
do CAF 18 ministérios e 3 entidades de representacdo nacional dos municipios: CNM, FNP e ABM (BRASIL,
2007c).
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Submetido ao Congresso Nacional em 30 de junho de 2004, quase cinco anos apos a
promulgacéo da EC 19, o Projeto de Lei n° 3.884 foi alvo de intenso debate, alicercado em
dois campos de resisténcia: juridico e politico.

Entre os que representaram resisténcia no campo juridico, destacou-se o jurista e
professor Miguel Reale, que rebateu o projeto a partir de um parecer juridico elaborado a
pedido de Mauro Arce, secretario de Energia, Recursos Hidricos e Saneamento do estado de
Sdo Paulo em 2004. Dentre as criticas, destacavam-se 0s seguintes pontos em relacdo ao
projeto:

a) quanto a constituicdo de pessoa juridica: de acordo com o parecer, 0S consorcios
estariam enquadrados no Direito brasileiro como meros acordos de colaboracdo para a
execucdo de um empreendimento, o que ndo implicaria a constituicdo de personalidade
juridica de direito publico;

b) quanto a interferéncia da Unido nas questdes locais: a participacdo da Unido nos
consorcios publicos poderia interferir na autonomia dos estados e municipios, uma vez que,
sendo aquela mandataria de recursos, exerceria dominacdo sobre os assuntos de interesse
local;

C) quanto a concessao de poderes aos consorcios publicos: segundo Reale, os poderes
concedidos aos consorcios, como desapropriar, cobrar tarifas e determinar precos publicos,
eram proprios dos entes federados.

Tais questdes levaram-no a considerar inconstitucional o Projeto de Lei n° 3.884 por
entender que os consorcios estariam enquadrados na figura de uma nova entidade federativa,
sobrepondo os principios da Federacao.

No campo politico, outros argumentos contra o projeto de lei surgiram no periodo.
Entre eles, um artigo publicado pelo estado de S&o Paulo, de autoria de Fernando Henrique
Cardoso, e outro de autoria do deputado federal Walter Feldman, em que contrariavam a
possibilidade de se constituirem consorcios publicos entre Unido e 0s municipios. Por um
lado, Fernando Henrique alertava para a criacdo de uma nova “entidade federativa”, em que a
Unido poderia constituir com um municipio qualquer um consorcio e canalizar recursos
diretamente para essa nova entidade (CARDOSO apud DIAS, 2006, p. 104). Por outro lado,
de modo similar, Feldman posicionava-se contrario a mesma possibilidade, na medida em que
poderia negligenciar o papel dos estados no pacto federativo, criando uma “linha direta” entre
a Unido e os municipios integrantes do consoércio, retirando, assim, a importancia do estado
(unidade federativa intermediaria) no processo cooperativo (FELDMAN apud DIAS, 2006, p.
105).
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Se o0 projeto de lei arrecadou opiniBes contrérias, de igual maneira obteve o apoio de
juristas que, a pedido do governo federal — Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental do
Ministério das Cidades —, emitiram pareceres contestando a tese de inconstitucionalidade
ressaltada anteriormente por Miguel Reale.

Dentre eles, Dalmo de Abreu Dallari, que elaborou parecer negando todos os
argumentos apresentados anteriormente. Segundo Dallari (2005), a proposta do projeto lei em
conceder personalidade juridica de direito publico aos consércios ndo afetaria a autonomia e
as competéncias dos entes federados. Para o jurista, 0 consorcio apresenta-se como
instrumento de descentralizacdo administrativa, ndo exercendo as competéncias exclusivas
dos entes federados assinaladas na Constituicdo Federal, nem o poder de tributar como o ente
federado. Além disso, no parecer fica sublinhado o argumento de que a participacdo da Unido
nos consorcios constituidos ndo configuraria mecanismo de centralizacdo. Quanto a isso,
Dallari exp0s que a dependéncia politica referida é, sim, recorrente das situagdes de
insuficiéncia de recursos; no entanto, € originaria das relacbes entre 0s governos desde a
inauguracdo do sistema federativo, e ndo seria, portanto, algo novo na dinamica das relagdes
intergovernamentais e tampouco decorrente do formato atribuido pelo proposto com a lei
analisada.

Vale lembrar que a constituicdo de consorcios publicos que tenham como integrante a
Unido e municipios sO seria possivel se nestes também participassem todos os estados que
tivessem municipios envolvidos na constituicdo do arranjo. Isso exclui, do ponto de vista
legal, os argumentos de que a Unido criaria vinculos diretos com os municipios e excluiria o
papel dos estados com a realizacéo de transferéncia de recursos.

Esse contexto conflituoso a respeito do projeto também envolveu a critica direta de
alguns governadores, entre eles 0 do estado de Sao Paulo, Geraldo Alckmin (PSDB), que se
posicionou contra a possibilidade de os municipios constituirem consércios. E 0 que apontou
um artigo publicado em marco de 2005 no jornal Diario do Grande ABC, no qual Roney
Domingos (apud DIAS, 2006, p. 105) expde a informacdo obtida por intermédio da deputada
federal Angela Guadagnin (PT-SP) — relatora do Projeto de Lei n° 3.884/2004 — de que 0s
governadores na verdade temiam a possibilidade de os municipios constituirem companhias
regionais de saneamento. Isso representaria, para os estados, o esvaziamento do poder de
atuacdo das companhias estaduais ligadas ao setor, tanto em relacdo ao nivel de recursos
quanto ao poder decisorio.

Sob 0 mesmo argumento, um artigo publicado no jornal O Estado de S. Paulo (apud

DIAS, 2006, p. 105) em agosto de 2004 ressaltou a posi¢do contraria do entdo governador da
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Bahia, Paulo Souto (PFL-BA), em relacdo ao projeto, em que considerou que o governo
federal, por meio da constituicdo dos consércios publicos, pretenderia retirar os estados do
processo de gestdo e execucdo da Politica Nacional de Saneamento.

Ainda sob o clima de resisténcia ao projeto de lei, além dos representantes politicos
oposicionistas e governadores identificados, um editorial do jornal o Estado de S. Paulo
publicado na mesma época considerou os argumentos destacados por Paulo Souto (PFL-BA)
e Fernando Henrique Cardoso (PSDB-SP) e apontou: “[...] o governo Lula se prepara para
devolver ao poder central, isto €, a si, 0 dominio que o regime militar exercia sobre Estados e
municipios. [...] Essa [...] é a esséncia do projeto que prevé a criagdo de consorcios publicos”
(apud DIAS, 2006, p. 105).

Assim, ante o clima politico desfavoravel a votagdo da matéria, o resultado foi o
arquivamento do Projeto de Lei n° 3.884/2004 e o aproveitamento de seus conceitos
principais em um projeto ja em andamento desde 1999, de autoria do deputado federal Rafael
Guerra, que ja havia sido aprovado pela Camara dos Deputados e estava em tramitacdo no
Senado Federal. Desse modo, o Projeto de Lei n° 1.071/1999 deu origem a Lei n°
11.107/2005.

Esse clima politico desfavoravel coloca em evidéncia o0 modelo teorico de trés fluxos,
que Kingdon (2003) denomina “humor nacional”. Esse humor nacional desfavoravel poderia,
em um primeiro instante, indicar apenas o abandono da votacdo do Projeto de Lei n°
3.884/2004. Mas, enguanto nesse campo de forgas contrarias e favoraveis manifestava-se um
fluxo politico intenso de apoio ou oposicdo, a votacdo do projeto, apesar de abandonada,
indicou a oportunidade de uma proposta de consenso.

Para Kingdon (2003), quando se trata da dimensdo politica, esse cenario seria
resultado do fluxo de forcas politicas organizadas, exercidas principalmente pelos grupos de
pressdo, e que dentro de determinada questdo-problema, sinaliza o consenso e o conflito,
mostrando se 0 ambiente é ou ndo propicio a uma proposta. Sendo um ambiente ndo propicio,
ndo significa o abandono dessa ideia ou proposta, mas que havera custos durante o processo.

Esses custos, ilustrados pela necessidade de dialogo entre oposicdo e governo no
Congresso, foram, todavia, resultado de uma “janela de oportunidade”, que sobremaneira
colocou a votagdo novamente em discussdo entre os grupos de interesse.

Em uma abordagem institucional, mesmo que esses consensos nao sejam tdo
evidentes, o que faz sentido para um cenario de votacdo em torno de um projeto disputado

entre oposicdo e governo, essas discussdes ‘“remodelaram” os interesses entre o0s
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parlamentares, redefinindo suas preferéncias, privilegiando uns em detrimento de outros
(IMMERGUT, 2006).

Essa remodelagem negociada envolveu a combinagdo de elementos do Projeto de Lei
n® 3.884/2004, de autoria do Executivo federal no governo Lula, do Projeto de Lei n°
1.071/1999, de autoria do deputado federal Rafael Guerra (PSDB), com destaque para
algumas consideraces apresentadas pela ex-deputada federal do PT (2002 — 2006), Angela
Guadagnin, relatora do projeto de lei em discusséo.

Segundo entrevista concedida pela vereadora, tal medida veio a desaquecer
sobremaneira os animos da oposicéo em relacdo ao projeto apresentado pelo Executivo:

A resisténcia veio, por conta, eu acho que até pelos mesmos motivos de
alguns consércios ndo darem certo. S&o as disputas politico-partidarias. [...]
E na aprovacdo foi a mesma coisa, [...] nés tivemos que vencer a grande
oposi¢cdo porque ndo queriam que o governo desse um gol desses, que iria
realmente, primeiro tapar uma lacuna que tinha na Constituicdo, e segundo
possibilitar a implantacdo de um projeto de lei que seria realmente um marco
positivo.

Entdo, acho que essa grande oposicdo foi disputa partidaria. Dentro desse
momento, houve necessidade de uma negociacdo, porgque o projeto dele
[Rafael Guerra] estava tramitando antes, e o do Executivo veio depois.
Houve toda essa questdo das disputas partidarias. Por que iria ser aprovado
um projeto do Executivo e ndo do deputado do PSDB? Entdo conversamos,
negociamos, para incorporar pontos de um e de outro, e ser aprovado como
se fosse de autoria do deputado do PSDB. Entéo ficou assim. [...] houve toda
uma misturada de artigo, de composicao pra poder ser aprovado no Plenario,
mas ndo ser mais de autoria do governo. (GUADAGNIN, 2010)

3.5 O arcabouco da Lei n° 11.107/2005 e o Decreto n° 6.017/2007

Como apontado neste trabalho, na intencdo de regulamentar o artigo 241 da
Constituicdo Federal de 1988, em abril de 2005 promulgou-se a Lei n°® 11.107/2005, que
“dispde sobre normas gerais de contratacdo de consorcios publicos e da outras providéncias”
(BRASIL, 2005a)

Sua regulamentacdo, oficializada pelo Decreto n° 6.017/2007, carregou os elementos
ja dispostos na lei ora apresentada e incorporou os conceitos e definicdes necessarias para a
clareza e interpretacdo da lei e da prépria atuacdo dos consércios publicos. Tendo em vista a
compreensdo e aplicabilidade da Lei n°® 11.107/2005, partiremos de uma leitura mais
interpretativa de seu significado do que de uma interpretacdo normativa e juridica de seus

aspectos e dispositivos legais.
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3.5.1 Objetivos e finalidades dos consdrcios publicos

De acordo com a lei, os objetivos dos consorcios publicos serdo determinados de
acordo com os pardmetros dos entes da Federacdo que compdem o consorcio e 0s parametros
legais da Constituicdo. Tendo em vista o grande volume de politicas publicas necessarias ao
atendimento das demandas regionais, podemos destacar algumas possibilidades de atuacéo
dos consorcios publicos para o cumprimento dos seus objetivos:

a) ampliacdo da capacidade de escala, gestdo ou adocdo de tecnologia na prestacéo de
servicos publicos. Ex: a aquisicdo de maior quantidade de medicamentos a menor custo ou a
contratacdo de uma empresa de transporte a tarifas menores pela ampliagdo do ndmero de
USUArios;

b) articulacdo regional: criacdo de espaco suprapartidario de discussdo de assuntos
comuns;

€) maximizag&@o dos recursos operacionais e humanos pertencentes aos integrantes dos
consorcios, evitando a ociosidade de equipamentos, maquinario, e também a melhor locacéo
dos funcionérios que poderdo ser necessarios para outros entes que nao possuem tal recurso;

d) capacitacdo dos quadros publicos, por meio da criacdo de Escolas de Governo,
contratagcdo de cursos para a formagdo dos servidores publicos, producdo de informacdes e
estudos técnicos;

e) atuacdo regional entre os municipios integrantes de bacias hidrograficas: pode
envolver tanto a discusséo regional em relacdo ao tema quanto a gestdo dos recursos hidricos
e o tratamento de afluentes;

f) criacdo de aterros sanitarios para a gestdo de residuos solidos;

g) compra e aquisicdo de insumos necessarios a prestacdo de servicos publicos dos
entes, possibilitando reducdo dos valores pagos, tendo em vista o aumento do volume das
compras;

h) elaboracédo de projetos de cunho esportivo;

i) emissdo de documentos de cobranca;

j) prestacdo de servigos que suponham a arrecadacdo de tarifas, como € o caso do
transporte publico;

K) projetos que tenham como base a gestdo do patriménio urbanistico, turistico e
similares;

I) servigos de assisténcia social, seguranca publica, satde e demais areas de atuacéo da

administracdo publica;
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m) regulacgdo e fiscalizacdo de servigos publicos, possibilitando a uniformidade desses
servicos, maior garantia de qualidade na prestacdo de determinado servigo publico, fixagdo de
precos, controle.

N&o sendo possivel enumerar todas as possibilidades de atuacdo dos consorcios
publicos, vale destacar que essa capacidade inesgotavel de atuacdo dependera exclusivamente
das necessidades locais de cada regido ou dos municipios que compdem o consércio, da
capacidade financeira do proprio consércio e também de sua capacidade de criar novas
alternativas de gestdo. E o caso do Consorcio do Vale do Paranapanema (Civap), que, nos
moldes da Lei n° 11.107/2005, sob a personalidade de consorcio publico de direito publico,
entre outras ac6es criou uma farmacia regional de manipulacdo para reduzir as despesas com
remédios dos orgcamentos dos municipios integrantes do consércio e aumentar a capacidade de
atendimento e entrega dos medicamentos a populacdo. Além disso, reduziu 0s custos
provenientes do processo de abertura de licitagdo, tanto em relagdo ao tempo necessario entre
a realizagdo da licitacdo e a entrega dos medicamentos como aos custos provenientes da
irregularidade do fornecimento de medicamentos & populacdo (informacéo verbal)®

Destaguem-se dois propositos possiveis de atendimento por meio de consércios
publicos: saneamento basico e residuos sélidos, contemplados por suas respectivas politicas
nacionais com dispositivos que preveem a gestdo associada por meio de consorcios publicos.
Tanto a Lei n° 11.445 de 2007 (Lei de Saneamento Basico) quanto a Politica Nacional de
Residuos Sélidos, instituida pela Lei n° 12.305, de 2 de agosto de 2010, colocaram em
evidéncia a importancia da adocdo dos mecanismos de acdo regionalizada e integrada dos
recursos hidricos e dos residuos sélidos.

Os objetivos dos consorcios publicos ndo necessariamente precisam ser Unicos e
tratarem especificamente de determinada politica publica. Os projetos a ele vinculados podem
assumir formatos diversos, de acordo com as necessidades de cada consorciado. Isso equivale
a dizer que o Consorcio X, que tem como objetivo em sua constituicdo o desenvolvimento
regional, podera estabelecer convénios de cooperacdo em diversas areas — cada um com entes
federativos distintos, mas que integram o consércio — ou entdo um mesmo ente federativo
integrar diversos consoércios, contribuindo e pactuando objetivos diferentes com cada um

deles.

° Anotac@es realizadas em seminario organizado em S&o Paulo pelo Cepam, em 8 de dezembro de 2010, sob o
tema “Desenvolvimento local: experiéncias de a¢Bes publicas e de a¢des da comunidade como protagonista do
seu desenvolvimento™.
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3.5.2 Protocolo de intengdes

Quanto a constituicdo de um consoércio publico, a Lei n° 11.107/2005 prevé a
preparacdo e aprovacdo de um protocolo de intengdes como pressuposto béasico e
imprescindivel para sua ocorréncia, que incluira as clausulas norteadoras do funcionamento
do consorcio: desde a denominacdo, objetivos, area de atuacdo, personalidade juridica, até os
critérios para a determinacdo dos valores de tarifas, quando for o caso.

O protocolo de intengdes, assinado por todos os membros consorciados, antecede a
aprovacao de leis de cada ente consorciado em sua esfera governamental, que ratificara o
protocolo de intengdes. No caso de um ente consorciado assinar o protocolo de intengdes e
posteriormente ndo ter, em sua respectiva Casa Legislativa, a aprovacdo de sua participacéo
nas atividades do consorcio, isto ndo anula os atos constituidos pelo protocolo de intengdes
dos demais entes consorciados que assinaram o documento e ratificaram, por meio de leis, sua
participacéo.

Entre as clausulas necessarias a elaboracdo do protocolo de intengdes, estdo:
denominacdo, finalidade, prazo de duragdo e sede do consorcio; identificacdo dos entes da
federacdo consorciados; indicacdo da area de atuacdo do consorcio; identificacdo da
personalidade juridica do consdrcio como associacdo publica (ou consorcio publico de direito
publico) ou como associacao civil de direito privado sem fins econémicos (consércio pablico
de direito privado); critérios de autorizacdo para 0 consdrcio representar 0s consorciados nos
assuntos de interesse comum diante de outras esferas de governo, direitos e deveres dos
participantes, nimero de votos assegurados a cada participante; forma de eleicdo e duragéo do
mandato de cada chefe do Executivo eleito para representar legalmente o consorcio;
determinacgdo dos servicos publicos envolvidos nas atividades do consorcio (quando prestador
de servicos, contratante ou gestdo associada por contrato de programa, explicitar as condicoes,
a autorizacdo prévia e os critérios de cobranca de tarifas — quando for o caso —, assim como
reajustes e qualquer preco publico fixado pelo consorcio para a execucdo de alguma
atividade-fim.

Observada a lei, o protocolo de intengbes devera ser publicado em imprensa oficial de
cada ente consorciado, tornando, assim, publica e notoria a constituicdo dessa nova entidade.
Apos a ratificacdo do protocolo de intencdes, € necessaria a convocacdo da assembleia geral
do consorcio publico (composta pelos chefes do Poder Executivo dos entes constitutivos),

para a elaboracédo e aprovacdo do Estatuto e o respectivo registro nos 6rgaos competentes.
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3.5.3 Amplitude territorial de atuagéo

Quanto a area de atuacdo dos consércios, a Lei n°® 11.107 considera que,
independentemente de a Unido integrar consoércios, a area total corresponde a soma dos
territorios:

a) dos municipios: quando formado somente por municipios ou por um estado e
municipios pertencentes a esse estado;

b) dos estados ou dos estados e do Distrito Federal: quando formado por mais de um
Estado ou por um ou mais Estados e o Distrito Federal;

¢) dos municipios e do Distrito Federal: quando constituido por municipios e o Distrito
Federal.

Essa multiplicidade de formatos possiveis significou para os entes da Federacdo
algumas possibilidades, dentre elas, constituir consorcios entre municipios nédo limitrofes, ou,
ainda, pertencentes a diferentes estados da Federacéo.

Diante dessa possibilidade, a lei torna visivel a importancia do atendimento as
particularidades politicas, territoriais e demandas de cada municipio. 1sso porque, mesmo
sendo mais comum e mais concebida a constituicdo de arranjos entre municipios limitrofes,
podem existir casos de desinteresse politico entre municipios vizinhos, vocagdes produtivas
comuns entre municipios de estados distintos, ou até mesmo dificuldades na prestacdo de
servicos publicos compartilhadas entre entes que podem estar em regifes distintas. Nesses
casos, e em outros, a flexibilidade desses formatos sugere o cuidado em relacdo a preservacéo
da autonomia dos municipios e a importancia do redesenho territorial na gestdo
administrativa, quando operados por um consorcio publico.

Um mecanismo de protecdo ao equilibrio federativo foi inserido na lei ao
impossibilitar a associacdo de municipios a estados que dele ndo fizerem parte, na medida em

que tal situacdo poderia levar a interferéncia de um estado na realidade de outro estado.

3.5.4 Sustentabilidade financeira e mecanismos de fiscalizacao contabil

Quanto a sustentabilidade financeira dos consorcios, a lei contemplou uma das
exigéncias mais evidenciadas pelos trabalhos que tratavam de analisar as experiéncias de
consércios em curso: a inadimpléncia comum dos membros consorciados em relacdo a
manutengdo das atividades dos consorcios e a dificuldade de se aplicarem instrumentos de

cobranga de pagamentos.
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As contribui¢des, ou quotas-parte, apesar de estabelecidas em comum acordo pelos
entes consorciados em assembleia e reunibes ordinarias, ainda assim eram de carater
voluntério, originarias de um compromisso politico. Essa fragilidade implica algumas
dificuldades no campo da gestdo: incapacidade de oferecer contrapartidas no caso de
recebimento de investimentos externos; dificuldade no planejamento de a¢Ges de médio e
curto prazo, instabilidade e inseguranca dos membros consorciados em relacdo a permanéncia
das atividades em desenvolvimento; assim como o cumprimento das obrigagdes financeiras
assumidas, como aluguel de sede, contratacdo de funcionéarios, elaboracdo de materiais de
divulgacéo, taxas administrativas, entre outros.

O instrumento da lei que procurou resolver tais dificuldades denomina-se “contrato de
rateio”, documento exclusivo para a discriminagdo dos recursos e contribui¢des financeiras ao
consodrcio — incluida a cesséo de bens e servidores publicos dos membros e as contribuicdes
em bens e direitos quando resultado da gestao associada de servigos publicos.

A particularidade do contrato de rateio é a sua formalizacdo a cada exercicio
financeiro, de modo que o valor das contribuicdes e seu prazo de vigéncia ndo poderao
ultrapassar nem os valores discriminados pelas respectivas dotagbes orcamentarias dos
membros consorciados nem o tempo de duracdo de cada exercicio. A Unica maneira de o
contrato de rateio possuir maior perenidade na duracdo dos contratos de contribuicdo entre os
membros da-se nos casos de gestdo associada de servigos publicos e programas previstos no
Plano Plurianual, que, ou necessitam do custeio a partir de tarifas ou precos publicos, ou de
suportes financeiros mais localizados e ampliados.

De acordo com a lei, 0s consdrcios publicos sujeitam-se a fiscalizacdo do Tribunal de
Contas em suas atividades contabeis, operacionais e patrimoniais; e na execucdo de suas
receitas e despesas.

Além dos dispositivos de controle estabelecidos, que buscam a transparéncia e a
protecdo ao bem publico, a lei buscou auxiliar os consorcios publicos no que se refere as
modalidades de licitacdo, incluindo algumas especificidades, como a ampliacdo dos valores
licitatorios (dobro dos valores para cartas-convite, tomadas de preco e concorréncia, quando
se tratarem de consdrcios formados por até trés entes da federacdo e o triplo dos valores
quando formados por mais de trés entes da federacdo) e a possibilidade de execucdo de
licitacdes compartilhadas acompanhadas da contratacdo pelos entes consorciados.

Outros dispositivos legais sofreram alteracdes devido as normas aplicaveis aos

consdrcios publicos:
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a) a Lei n® 8.429/1992, mais conhecida como Lei de Improbidade Administrativa,
incluiu mais dois tipos de conduta como improbidade administrativa: a celebracdo de
qualquer ajuste para gestdo associada sem observar a lei dos consorcios publicos;
e a celebracdo de contrato de rateio de consorcio sem prévia e suficiente dotagdo or¢camentaria
ou sem observancia das exigéncias impostas por lei;

b) a Lei n° 8.666/1993, conhecida como Lei de Licitacbes e Contratos da
Administracdo Publica, incluiu em seus dispositivos as normas para licitagdes em consércios
publicos, assim como limites para contratacao;

c) a Portaria n® 860/2005, da Secretaria do Tesouro Nacional, instituiu as normas
contabeis para a prestacdo de contas dos consdrcios publicos.

Diante das alteracdes apresentadas pela nova lei em relacdo aos aspectos financeiros e
contabeis dos consorcios, cabe apontar duas questdes:

1) o esforco da lei em aperfeicoar o quadro juridico do federalismo brasileiro,
buscando apresentar novas possibilidades de captacdo de recursos aos entes federados. Apesar
de o contrato de rateio constituir-se como um mecanismo de cumprimento dos acordos
financeiros celebrados entre os entes, as dificuldades financeiras dos consorcios também
advinham da propria escassez de recursos, insuficientes para executar servicos publicos e até
mesmo realizar a manutencéo de suas atividades administrativas (sede, funcionarios, materiais
de escritdrio, entre outros).

Nesse sentido, a lei prevé que 0s consdrcios publicos poderdo receber contribuicGes
financeiras de outros entes governamentais e entidades, como a Unido ou o governo do
estado, aléem dos recursos provenientes do contrato de rateio entre 0s municipios integrantes.
Tais transferéncias indicam em grande medida esse esforco, abrindo a possibilidade de se
estabelecerem relacbes mais cooperativas e flexiveis de compartilhamento de
responsabilidades, resultando, assim — se colocado em pratica —, em um modelo proximo de
um jogo equilibrado de relacdes intergovernamentais. Isso, contudo, se essas relacfes tambéem
forem estabelecidas a partir de relacdes menos localistas e autarquicas.

2) apresentar uma critica a lei em relacdo aos mecanismos de transferéncias de
recursos e de fiscalizacdo contabil dos consércios publicos. O Decreto n® 6.017 imp6s regra
que resulta em entraves a propria transferéncia de recursos aos entes de maneira consorciada.
Trata-se da exigéncia de regularidade fiscal de todos os entes consorciados para a
consolidacdo de transferéncia de recursos da Unido. Isso implica a inviabilidade do repasse
caso um dos entes possua qualquer espécie de pendéncia fiscal.

Quanto a essa questdo, Losada (2010) expbe duas maneiras utilizadas pelos consorcios
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para burlar a lei, a fim de ndo inviabilizar o repasse dos recursos: repasse do recurso da Unido
a apenas um ente consorciado; execuc¢do do recurso pelo consorcio e retirada do ente que se
encontre irregular para a concretizacdo do repasse; posterior reintegracdo do ente.

Apesar de licitas, tais praticas demonstram que a Lei n°® 11.107, embora em sintonia
com a protecdo ao uso devido de recursos publicos, impde impeditivos capazes de inibir a
constituicdo de novos consdrcios ou a prépria busca por investimentos federais de modo
regionalizado, na medida em que a grande maioria das praticas consorciadas vem
acompanhada da necessidade de superar dificuldades de ordem econémica dos entes,
principalmente 0s municipios pequenos.

Portanto, se é provavel que a lei possa inibir a constituicdo de novos consércios e a
busca de investimentos de ambito regional, também é provavel que se apresente como um
desincentivo a adaptacdo dos consorcios a nova figura juridica de consorcio publico. O novo
formato juridico, menos flexivel e amparado por normas mais rigidas do direito publico —
caracteristicas das organizagdes publicas — talvez ndo combine com os modelos de consorcios

constituidos de modo voluntario e com formatos mais flexiveis.

3.5.5 Quanto a escolha da personalidade juridica

A lei ndo gerou obrigatoriedade aos consércios anteriormente constituidos nem impés
a normatizacdo as entidades que futuramente vierem a se constituir, deixando flexivel a
adocdo ou nao da personalidade juridica de direito publico.

Apesar de tal abertura, a lei destaca que, independentemente da personalidade juridica
adotada, os consorcios, sejam privados ou publicos, estdo sujeitos as normas do direito
financeiro aplicaveis as entidades publicas — realizacdo de licitagcdo, celebracdo de contratos,

prestacdo de contas e admissao de pessoal.

3.5.6 Reflexos da institucionalizacdo dos consércios publicos no estado de Sao Paulo e

desafios permanentes

Com as alteracdes recentes promovidas pela Lei de Consércios Publicos, diversas
entidades civis ligadas ao tema — Orgdos governamentais, institutos educacionais, dentre
outros — tém fomentado a discussdo, o acompanhamento das atividades promovidas pelos
consorcios publicos em funcionamento pelo pais e a geracdo de conhecimento com base nos

propositos dessa nova legislacdo. Algumas agdes recentes ligadas ao tema demonstram a
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atualidade do tema e a importancia da discussdo de seu impacto no funcionamento dos
consorcios publicos:

a) 28 de julho de 2009: lancamento do Observatério dos Consorcios Publicos e do
Federalismo, constituido pela Caixa Econdmica Federal, Programa das Nac¢des Unidas para o
Desenvolvimento (Pnud), Consércio do ABC, instituicdes de ensino e pesquisa, entre outras
entidades ligadas ao tema (JASMIM, 2010).

b) 12 de janeiro de 2009: aprovacéo, pela Assembleia Legislativa de Minas Gerais, da
Lei n° 18.036/2009, que, além de reproduzir as normas de funcionamento e contratacdo dos
consorcios publicos no estado, incluiu dois dispositivos. O primeiro, introduzido por meio de
emenda durante a tramitacdo, estabeleceu que a partir de 1° de janeiro de 2010 o estado
apenas celebraria convénios com consdrcios estabelecidos sob forma de associagéo publica. O
segundo estabeleceu mecanismos adicionais de controle interno, com a participagdo de
conselhos de politicas publicas na estrutura das entidades (ALMG...., 2009).

c) margo de 2010: langamento da Cartilha Consorcios Publicos: Orientagdes Gerais no
Estado do Ceara (CEARA, 2009).

d) 5 de julho de 2010: realizacdo do Congresso Nacional dos Consdrcios de Entes
Federados em Satde™.

e) setembro de 2010: reunido do Comité Técnico do Observatorio dos Consorcios
Pablicos na Frente Nacional de Prefeitos em Brasilia, objetivando a discussdo de um modelo
de questionario para a avaliagdo do impacto da Lei de Consorcios na realidade do pais
(FABRE, 2010).

O objetivo de destacar tais eventos é demonstrar duas questdes: primeiro, 0 modo com
que as entidades publicas tém buscado adaptar-se a e apreender os mecanismos dispostos pela
nova lei. Segundo, a importancia que os consorcios publicos adquiriram no espaco do
conhecimento. Se até a década de 1990 os consdrcios tiveram sua institucionalizacao no plano
da producdo de experiéncias, no contexto atual sua institucionalizacdo se da pelo
reconhecimento no ambito nacional, com a producdo de politicas de incentivo e de
interlocucdo de organizacgdes ligadas ao interesse publico.

Tomando como referéncia o estado de S& Paulo, de acordo com levantamento
realizado pelo Cepam, os consércios sdo a alternativa mais encontrada pelos municipios para

atuarem coletivamente.

19 Disponivel em: <http://www.congressoconsorciopublico.com.br/portal/>. Acesso em: 12 dez. 2010.
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Arranjo institucional Ndmero de arranjos Numero de municipios participantes
/Agéncias 12 174

IAssociacOes 23 645

/AssociagBes — sem APM 21 386

Consorcios 116 540

Outras formas de cooperagdo 34 -

Total 206 645(1)

Quadro 2 — NUmero de arranjos institucionais de cooperagao intermunicipal e municipios paulistas participantes.
Fonte: CRUZ (2005b, p. 9).

(1) E comum encontrar municipios que participam de mais de um consdrcio, por isso a quantidade de municipios
ultrapassa o nimero total de municipios do Estado de Sao Paulo.

Tendo em vista os desafios na articulagdo intermunicipal e intergovernamental, e a
falta de garantias de uma colaboracgdo continua devido a inconstancia das politicas publicas de
gestdo municipal e estaduais, a criacdo da Lei de Consdrcios Pablicos significou um grande
avancgo no que diz respeito as garantias de direitos e obrigacdes entre os entes consorciados,
uma vez que lhes permitiu maior seguranca juridica, favorecendo maior institucionalizacdo da
cooperacdo, mas também a discussdo do fortalecimento e repactuacdo entre os trés entes
federativos.

Com o advento da Lei n° 11.107/2005 e sua regulamentacdo por meio do Decreto n°
6.017 — conhecido como marco regulatorio dos consorcios publicos —, houve a tentativa de
atender a auséncia da legitimidade dos consdrcios constituidos, apresentando-se uma série de
novidades que, do ponto de vista dos especialistas, conferiu-lhes uma série de vantagens.
Dentre estas se podem citar: maior seguranca juridica, estabilidade institucional, possibilidade
de captacdo de recursos, inclusive da Unido, e maior integracdo entre os distintos niveis da
Federacao.

Segundo registros de atores que participaram da formulacdo da lei, essa nova
regulamentacdo permitiria o aprimoramento do federalismo cooperativo, idealizado com a
Constituicdo de 1988, mas ndo alcancado diante de uma série de situacdes constrangedoras a
sua consolidacdo: sobreposicdo de responsabilidades acompanhada da auséncia de regras
claras a respeito da responsabilidade dos estados; a cultura da auto-suficiéncia aliada a
autonomia dos entes federados; o desequilibrio oriundo das dificuldades orcamentarias; e
também as disparidades econémicas (TREVAS, 2007; LOSADA, 2008).

De acordo com tais autores, permitiu-se corrigir as imperfeicdes desse modelo
oferecendo-se aos entes federados (principalmente aos municipios), de modo legitimo,
constitucional e judicialmente, um arcabouco legal para a cooperagdo intermunicipal, ou

horizontal, e interfederativa, ou vertical.
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Na realidade, a lei criou um instrumento especifico para a cooperacdo e ampliou as
possibilidades de atuacéo dos consoércios na execucao de politicas publicas.

A possibilidade de atuacdo conjunta entre os entes da Federagdo por intermédio de
relacbes de cooperacdo mais seguras indica um esforco da lei em canalizar ganhos para o
fortalecimento das esferas locais. Contudo, Ribeiro (2007) alerta sobre o cuidado na definicéo
de papéis de cada ente da Federacdo no desenho institucional dos consorcios publicos
amparados pela lei.

Atendendo ao principio da subsidiariedade, o artigo 1°, paragrafo 2° da Lei de
Consércios Publicos s6 permite que a Unido estabeleca um consorcio publico com o
municipio nos casos em que o estado também participe.

Os consodrcios publicos passam, assim, a ser compreendidos como instrumentos de
cooperacdo horizontal (municipio — municipio ou estado — estado), como também de
cooperacdo vertical (estado — municipio, Unido — estados, Unido — estados — municipios),
constituidos de maneira voluntaria e cooperativa. Além disso, revestidos de personalidade de
direito puablico, passam a ser integrantes da administracdo indireta, que corresponde ao
mesmo escopo de direito das autarquias.

Contudo, Klink (2009) observa que o debate acerca da definicdo dos papéis entre 0s
entes na questdo metropolitana é matéria de debate entre duas correntes. De um lado,
representado pela esfera estadual, defendem um modelo de viés estadualizado, em que as
atribuicdes do planejamento, gestdo e organizacdo provém das RMs. Do outro lado, uma
corrente denominada pelo autor de “municipalismo regionalizado” enxerga no consorcio
publico um possivel modelo institucional para a governanca metropolitana, dado o grau de
flexibilidade dessa modalidade de arranjo (KLINK, 2009, p. 424), que pode assumir carater
monotematico ou pluritematico.

No entanto, essa flexibilidade e liberdade que o0s consércios possuem de se
organizarem com os formatos organizacionais, canais de participacdo necessarios para o
atendimento as demandas, poderdo reduzir-se com o modelo de consércio publico proposto
pela Lei n® 11.107/2005.

Essa reflexdo, inclusive, é objeto de analise de Cruz (2009), que se posiciona em
relacdo a Lei de Consorcio com ressalvas. Para a pesquisadora, a regulamentacdo apresenta
um lado positivo e outro negativo. O positivo, entre outros ja citados neste trabalho, é a
possibilidade de controle do repasse de recursos e financiamentos. O aspecto negativo
apontado pela pesquisadora é a provavel reducdo das possibilidades de participagdo — com

poder decisério — de setores da sociedade civil e outros agentes que nao sejam publicos. A Lei
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de Consércios Publicos permite que apenas entes da Federacdo detenham o poder decisorio na
estrutura organizacional dos consorcios.

Portanto, ndo havendo um unico modelo, nem um consenso de qual seria 0 melhor
modelo para a governanca metropolitana, o importante nesses casos é encontrar um ambiente
que contemple a participacdo das diversas instancias, preservando relagées ndo hierarquicas e
baseadas nas capacidades de realizacdo de cada ente. O consércio é um mecanismo
institucional aparentemente simples, e que, segundo Klink (2009, p. 28), é a consolidacdo da
“busca pragmatica por um grau maior de coordenacdo na provisdo de servigos”, ja que, como
vimos anteriormente, ha uma incapacidade institucional enorme para desenvolver o
planejamento e a execucdo de estratégias metropolitanas consistentes.

Apesar de a Lei de Consércios Publicos possibilitar uma nova pratica de pactuacdo e
cooperacdo intergovernamental, ela € um instrumento de cooperacdo federativa, e nédo
pretende de maneira alguma a formacdo de um quarto ente federativo. Em um contexto em
que os problemas sociais, econdmicos e ambientais sdo acentuados, 0 consorcio apresenta-se
como alternativa colaborativa e regionalizada de problemas que ultrapassam as fronteiras
territoriais e eleitorais dos municipios que compdem as RMs.

A figura dos consorcios intermunicipais desenvolveu-se a partir da década de 1960,
dissociada de uma institucionalizacdo juridica, interferindo no aprimoramento das
experiéncias concretizadas, uma vez que 0S coOnsOrcios permaneceram COMO arranjos
informais durante quase 40 anos, sendo vistos como “meros acordos de colaboracdo, sem
vinculo de permanéncia ou de cumprimento das obrigagdes assumidas” (DIAS, 2006, p. 96).
De modo geral, a evolucdo dos consdrcios ocorreu sem consonancia com a evolucao juridica
do Direito brasileiro, tanto que, até a EC 19/98, sua institucionalizacéo juridica ndo estava
prevista.

A partir desses elementos, é possivel observar a partir desse cenario é que a figura dos
consércios na quase informalidade pbde ser vista como um dos reflexos do discurso
municipalista. Até entdo, o aprendizado adquirido pelas experiéncias de consdrcios
intermunicipais no Brasil foi incapaz de penetrar na agenda dos congressistas, talvez pelo
mesmo motivo do insucesso da questdo metropolitana.

Como ja dito, no contexto da reforma administrativa em 1998 a possibilidade de
cooperacao entre os entes federativos foi reforcada, na medida em que obteve reconhecimento
juridico de sua figura, porém ndo o suficiente para sua regulamentacdo. A auséncia de
critérios claros para sua constituicdo, assim como dificuldades para a obtencdo de recursos

externos, ainda configuravam um cendrio de precariedade no plano institucional, mesmo com
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0 crescente niUmero de municipios se organizando sob a modalidade de consorcios no pais.

Ainda que o aprendizado das experiéncias de consorcios existentes contribuisse para
seu fortalecimento enquanto mecanismo de gestdo nas instancias governamentais, 0 modo
marginal com que penetrava nessas praticas — quase como uma via alternativa aos problemas
— colocava-o como um mecanismo deslegitimado e descaracterizado.

No entanto, apesar dessa marginalidade hd que compreender que o perfil voluntéario
dessas experiéncias confere-lhes um carater de superacdo da cultura autarquica dos
municipios, apontando primeiros passos de um tratamento mais ampliado das problematicas
de &mbito regionalizado.

Mesmo vistos dessa maneira, como instrumento canalizador de ganhos para a provisao
de servigos publicos de interesse comum, e que parte do interesse coletivo, compreendemos
que, mesmo com a redemocratizacdo e um novo modelo de gestdo publica, 0s consorcios
publicos ndo foram recepcionados com grandeza no que se refere a prioridade constitucional.
Essas reivindicacdes sO vieram a ser atendidas quase dez anos depois da reforma do aparelho
do Estado, com a regulamentacéo do artigo 241 da Constituicao.

Diante da necessidade de adaptacdo as novas demandas sociais, que reclamam pela
republicanizacdo da esfera publica e por uma nova postura da administracdo publica, voltada
para a prestacao de servicos publicos cada vez mais efetivos, eficazes e eficientes, assistimos
a uma nitida transformacdo no contexto federativo brasileiro e de mecanismos de
aperfeicoamento das relacdes intergovernamentais. O papel de equilibrar as relagdes entre os
entes da Federacdo vem exigindo também a evolugdo do Direito Constitucional e
Administrativo, que busca atualizar-se para promover o atendimento as novas demandas da
sociedade e uma melhor coordenagdo administrativa.

A Lei n° 11.107/2005, que alterou o artigo 241 da Constituicdo Federal de 1988,
possibilitou aos consdrcios ndo apenas a ampliacdo de seu potencial de atuacdo, pondo fim a
sua fragilidade institucional, mas foi além, permitindo sua constituicdo como pessoas juridicas
de direito publico, garantindo, entre outras questBes, o cumprimento das obrigacdes
assumidas entre os participantes e permitindo a participacdo dos trés niveis da Federacéo.

Com isso, a possibilidade de constitui¢do de consorcios publicos, inclusive em regides
metropolitanas, com a participacdo do governo estadual, pode representar ganhos na
superacdo da resisténcia as estruturas originais de gestdo metropolitana iniciadas nos anos
1970, combinando as condi¢cBes de apoio técnico, financeiro e planejamento do governo
estadual com a capacidade de implementacdo de politicas publicas na esfera local, atendendo,

deste modo, as condicbes de autonomia e buscando otimizar a atuagdo das esferas
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governamentais para a elaboracdo e implementacdo de programas e politicas publicas mais
abrangentes.

Sendo resultado de um continuo processo de articulagio em prol de sua
regulamentacdo, a primeira Lei dos Consorcios Publicos representou o aprimoramento da
concepcao de federalismo cooperativo no Brasil, correspondendo a concretizagdo dos direitos
fundamentais, tendo em vista “o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional” (BRASIL, 1988, art. 23).

Nesse sentido, muito mais importante do que definir as mudancas da atuagdo do
Estado é identificar de que maneira elas tém possibilitado maior equilibrio entre as esferas de
governo, promovendo a coordenagdo administrativa, conferindo maior eficacia e eficiéncia a
atuacdo do Estado e sua aplicacdo a realidade brasileira.

Desse modo, a Lei dos Consorcios Publicos abre novas possibilidades para
desenvolver-se e tornar-se cada vez mais um instrumento estratégico na promocdo do
desenvolvimento econdmico e social no Brasil, a partir do aprimoramento das experiéncias de
consorcios publicos que passam a assumir conjuntamente 0s servigcos essencialmente
publicos, como transportes, saneamento basico, satde, entre outros de igual importancia.

No entanto, se no plano juridico a figura dos consdrcios publicos recebeu incentivos
para 0 aprimoramento de suas experiéncias, no campo institucional ainda padece de lacunas
para a ampliacéo de resultados e do volume de institutos semelhantes.

Se a lei consolida o papel dos consorcios publicos na gestdo de politicas publicas,
incentivando a formacéo e o aprimoramento de consorcios, também apresenta desincentivos,
na medida em que enrijece 0os mecanismos de fiscaliza¢do antes tratados como flexiveis para a
superacdo dos problemas.

Esse enrijecimento da lei, acompanhado da auséncia de instrumentos que incentivam a
adaptacdo dos consorcios com a finalidade de implementacao de politicas publicas de carater
ampliado, acaba limitando a adoc¢édo de praticas de planejamento e gestéo regionalizada pelos
municipios via consorcios. Ficou evidente a baixa ocorréncia de programas e convénios
disponibilizados pelo governo federal que privilegiem os consércios publicos na obtencdo de
recursos e financiamento de projetos. Quando se trata do governo do estado de Sao Paulo,
esses incentivos praticamente inexistem ap0s a regulamentacdo da Lei de Consércios
Pablicos, demonstrando um distanciamento entre a importancia atribuida pela lei aos
consércios publicos e as acdes empreendidas pelos governos federal e estadual para a

aplicabilidade da lei.
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Além disso, registros como a ata da reunido de instalacdo da Comissdo Cientifica do
Primeiro Congresso Brasileiro de Consorcios Interfederativos apresentam a insatisfacdo de
alguns membros em relagcdo ao modo como a lei foi concebida. Sob o0 argumento de que a lei
desprivilegiou a opinido de diversos segmentos, os dirigentes presentes na reunido colocaram-
na como um mecanismo deslegitimado e imperativo, que cria problemas para sua préopria
aplicabilidade (FORUM NACIONAL DE CONSORCIOS INTERFEDERATIVOS, 2009).

Isso implica reconhecer que, se por um lado a Lei de Consdrcios Publicos apresentou
avancos no campo juridico para os consércios publicos, por outro, manteve alguns desafios no
campo institucional.

De igual maneira, fica bastante evidente que a Lei de Consdrcios Publicos ndo foi
formulada com vistas a adaptacdo dos consorcios ja existentes, mas sim para incentivar a
constituicdo de novos consorcios. Como exposto, 0s consorcios constituidos no periodo
anterior a lei ndo participaram das discussdes envolvendo a formulacdo do projeto de lei,
apesar da presenca de entidades nacionais de representacdo dos municipios. Esses institutos
seriam vistos como pactos de colaboragéo frageis, sem garantia de continuidade e sustentados
principalmente figura de um lider politico, ou, nos termos de Vicente Trevas (2011): “facil
para constituir, facil para dissolver”.

Por outro lado, para as possibilidades vindouras de constituicdo de novos consorcios
também é possivel identificar limitacGes.

Se no plano juridico a lei pretende possibilitar o aprimoramento dos mecanismos de
cooperacdo intergovernamental para o alcance dos objetivos do federalismo trino e
cooperativo, por intermédio de instrumentos legais, no campo institucional tais avangos ficam
limitados pela auséncia de instrumentos que tratariam de colocar na centralidade da
formulacdo de politicas pablicas a aplicacdo da lei enquanto canalizadora de préticas de

gestdo cooperativas.
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4 CONSORCIOS EM NEGOCIACAO: EXPERIENCIAS CONCRETAS NO ESTADO
DE SAO PAULO

4.1 Cenério da adaptacéo a Lei de Consorcios Publicos no estado de S&o Paulo

Para conduzir este estudo, apresentaremos nesta secdo uma “fotografia” da realidade
da adaptacdo dos consoércios em funcionamento no estado de S&o Paulo e a experiéncia de trés
consorcios intermunicipais que enfrentaram a discussdo acerca da escolha da adaptacdo a Lei
dos Consorcios Publicos. Pretende-se, com tal caracterizacdo, obter registros fidedignos de
como tem ocorrido o processo de discussdo acerca da lei no @mbito dessas experiéncias.

Para tanto, dividimos esta secdo em duas partes. Na primeira, utilizamos como base de
dados referencial um levantamento realizado entre os meses de julho e setembro de 2010 pela
Fundacdo Prefeito Faria Lima junto ao Centro de Estudos e Pesquisas de Administracdo
Municipal (Cepam), cujo objetivo foi atualizar e coletar dados sobre os consdrcios publicos e
as formas de cooperacdo municipal na articulacdo de politicas publicas no estado de Séo
Paulo.

A divulgacdo do levantamento apresentou as seguintes informacbes: nome do
consrcio, atuacao, estado™, nimero de municipios participantes, forma de contato (endereco,
telefone, e-mail, site, presidente atual) e sua personalidade juridica.

Os dados obtidos permitiram, no primeiro momento, observar as mudancas ocorridas
em relacdo a area de atuacdo dos consodrcios, a partir da comparacdo desses dados com o
levantamento realizado em 2001 pelo préprio Cepam.

A primeira observacdo relaciona-se ao numero de experiéncias de consorcios
identificadas no ambito do estado de S&o Paulo. Foram identificadas 105 experiéncias de
consércios intermunicipais, atuando principalmente nas areas de desenvolvimento
socioecondmico (12%), infraestrutura (51%) e saude (14%), conforme é possivel verificar

pelos dados do quadro a seguir.

1 0 levantamento envolveu a coleta de informagdes no estado de Sdo Paulo, mas foram identificados consércios
constituidos por mais de um estado. Ver Consdrcio Cercanias no ANEXO C.
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Area de atuacio 2005 2010
Agricultura 1 -
Desenvolvimento socioecondmico (1) 14 13
Informatica 1 1
Infraestrutura 75 54 (2)
Meio Recursos hidricos 10 7
ambiente Residuos sélidos 5 4 (3)
Saude 13 17
Seguranca alimentar 3 3
Turismo 2 6
Total 124 105

Quadro 3 — Comparacéo dos consorcios por area de atuacdo 2005-2010 no estado de Sao Paulo

Fonte: (CRUZ, 2005b, p. 10; CENTRO DE ESTUDOS E PESQUISAS EM ADMINISTRACAO MUNICIPAL,
2010).

(1) Para andlise dos dados, os consorcios identificados no levantamento de 2010 e denominados como de
“Desenvolvimento socioeconémico e outras areas”, foram incluidos no Quadro 1 como atuantes nas areas
adjacentes, com o objetivo de comparar de modo equivalente os resultados do levantamento de 2005.

(2) O levantamento de 2010 incluiu o Consorcio de Desenvolvimento da Regido de Sdo Jodo da Boa Vista
(Conderg) em duplicidade, como se fossem dois consércios: um atuante na area de desenvolvimento
socioecondmico e salde e outro na area de infraestrutura. Atualmente, e ja no periodo da coleta dos dados, o
Conderg atua nas duas &reas, porém sob a estrutura de um dnico consércio, que administra as aces das duas
areas.

(3) O levantamento nao inclui na base de dados o Consdércio Intermunicipal para Aterro Sanitério (Cipas). Diante
disso, ampliamos 0 nimero de experiéncias na area de meio ambiente/residuos sélidos.

Comparando o numero de experiéncias identificadas entre os anos de 2005 e 2010,
ficou demonstrada uma reducéo de 15,3% no namero de consorcios em funcionamento. Essa
reducdo apresenta-se, grosso modo, como resultado da diminuicdo significativa (28%) no
namero de consorcios voltados para acdes de infraestrutura. Isso talvez se explique pela
vinculacdo da maioria dos consércios identificados em 2005 ao Programa Pro-Estradas, do
governo do estado, desenvolvido em 2000 e que induziu a formacdo de consorcios entre 0s
municipios para viabilizar parcerias visando a recuperacdo, construcdo ou manutencdo de
estradas vicinais, com a utilizacdo de patrulhas mecanizadas. Esse programa veio a atender a
necessidade da Secretaria da Agricultura do Estado de S&o Paulo de resolver a questdo da
recuperacdo da malha viaria dos municipios. Dentro das competéncias dos municipios estava
a recuperacdo das estradas vicinais, 0 que ndo eram realizado por insuficiéncia de recursos. O
governo do estado passou O recurso para a Secretaria de Agricultura, que comprou na época
80 patrulhas mecanizadas, tendo destinado tais equipamentos a Companhia de
Desenvolvimento Agricola do Estado de Sdo Paulo (Codasp), sociedade de economia mista
do governo do estado, para trabalhar com os municipios de maneira consorciada. Desta forma,

incentivou-se a formacgdo de consdrcios para o recebimento dessas maquinas, por intermédio
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de convénios em que o valor dos maquinarios era descontado dos municipios diretamente do
Fundo de Participagdo Municipal.

De acordo com informacdes obtidas com o auxilio de Emilio Bizon (PSB), prefeito de
S8o Sebastido da Grama e presidente do Conderg — que, como engenheiro florestal da
Codasp, participou até o ano de 2005 da formulacdo e implantacdo do programa junto ao
governo do estado de Séo Paulo e os municipios —, 0 Programa Pré-Estradas vém sofrendo
refluxo na participagdo dos municipios. De acordo com Bizon, o maior problema enfrentado
pelos consdrcios com esse programa esté relacionado aos meios de contratacdo de mao de
obra para sua execu¢do. Os consorcios, que a principio contratavam de modo terceirizado 0s
trabalhadores para operar as maquinas e gerir administrativamente o consorcio firmado,
passaram a ter suas agdes investigadas pelo Tribunal de Contas, dado que as contratagdes
eram realizadas sem processo seletivo. Esta alteracdo causou impedimentos para oS
CONSOrcios.

Um segundo motivo que, segundo Bizon, vem provocando a reducdo das experiéncias
dos consorcios vinculados a esse programa pode estar relacionado ao ndo cumprimento de
duas promessas feitas pelos gestores do programa na época. “A expectativa, e orientacdo do
programa, era de que essas maquinas, no término do seu pagamento e ao final de quatro anos,
teriam suas maquinas repostas, evitando o uso de maquinas obsoletas. Porém, ndo foi isso o
que aconteceu.” (BIZON, 2011).

A segunda promessa, de acordo com o engenheiro, seria de que, ao final do pagamento
das maquinas financiadas, elas seriam convertidas em patrimonio do consércio. O nédo
cumprimento dessa promessa pelo gestor do programa acabou diminuindo as expectativas de
ver tal promessa cumprida.

Essa reducdo na participacdo, ainda que elevada, ndo implicou a redugdo do peso do
volume de experiéncias de consorcios intermunicipais no estado, onde mais da metade (51%)
dos consédrcios continuam atuando na area de infraestrutura. Este indice é trés vezes maior que
0 volume de experiéncias atuantes nas demais areas. Isso leva a reconhecer, por um lado, o
impacto e o peso da inducdo dos 6rgaos governamentais sobre as articulacbes cooperadas
entre 0s municipios, ainda que os consdrcios sejam identificados e reconhecidos nos mais
diversos estudos como experiéncias originalmente voluntarias. Por outro lado, também
demonstra o reconhecimento que o governo do estado de Sdo Paulo, no periodo de 2000-
2004, atribuiu a esse arranjo coordenado de acGes entre 0os municipios, ainda que limitado a

acOes voltadas para a implementacéo de uma politica publica especifica.
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Além do ocorrido na area de infraestrutura, consorcios atuantes em outras areas
também tiveram sua constituicdo induzida pelas instancias governamentais, como € o caso dos
consorcios de salde e desenvolvimento socioeconémico e seguranca alimentar. J& destacados
anteriormente, 0s consorcios voltados especificamente para a éarea da salude vieram
complementar as a¢fes no &mbito do SUS, no intuito de universalizar o atendimento a rede
basica de saude. J& os consdrcios de seguranca alimentar, denominados Consads, surgiram
sob inducdo do governo federal no @mbito das a¢des do Ministério do Desenvolvimento e dos
Programas de Combate a Fome. Uma particularidade dessa modalidade de arranjo é que, de
modo diverso das demais experiéncias de consércios identificadas, contam com a participacéo
do Estado e da sociedade civil em sua estrutura organizacional.

No que tange aos consorcios das demais areas, embora mantido certo equilibrio no
namero de experiéncias, as acdes voltadas ao turismo e saude apresentaram crescimento, em
detrimento das areas de meio ambiente e agricultura, que apresentaram queda.

Em um segundo momento, de conteudo bastante significativo para a compreensdo
deste trabalho, utilizou-se 0 mesmo levantamento para apoiar nosso objetivo central de
compreender o processo de adaptacdo dos consércios publicos a Lei n° 11.107/2005, no que
se refere aos dados obtidos em relacdo a personalidade juridica dos consoércios identificados

no estado de Sdo Paulo:

Tabela 1 — Consércios intermunicipais no estado de Sdo Paulo por area de atuacdo e
adaptacdo a Lei n° 11.107/2005

Area de atuag&o Sim | (%) | Néo | (%) S/l | (%) | Total | (%)

Turismo 1 1,0 3 18,0 2 7,0 6 6,0

Desenvolvimento

socioecondmico 7 11,0 1 6,0 4 15,01 13 12,0
Desenvolvimento | Seguranca

alimentar 0 0 3 18,0 0 0 3 3,0

Saude 2 3,0 0 0 0 0 2 2,0

Saneamento 1 1,0 0 0 0 0 1 1,0
Informatica 0 0 1 6,0 0 0 1 1,0
Infraestrutura 36 59,0 4 240 | 14 (1) |52,01 54 51,0

Recursos

hidricos 5 8,0 1 6,0 0 0 6 6,0
Meio ambiente | Residuos s6lidos 1 2,0 1 6,0 2 7,0 | 4(2) 4,0
Saude 9 15,0 2 12,0 5 19,01 15 14,0
Total 61 | 580 | 17 | 16,0 27 126,0( 105 |[100,00

Fonte: a autora, com base em: CENTRO DE ESTUDOS E PESQUISAS DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL,
(2010).

(1) Excluido o Conderg como consorcio na &rea de infraestrutura, por jAd constar como consorcio de
desenvolvimento e saide no levantamento realizado.

(2) Incluido o Cipas, que ndo adaptou sua personalidade juridica.
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A partir desse quadro, foi necessério dar continuidade ao levantamento realizado, na
medida em que o elevado percentual de dados sem informacdo da personalidade juridica
(26%) apresentou- se como uma limitagdo para observagdes mais conclusivas.

Nesse sentido, realizamos contato com os consoOrcios identificados como “‘sem
informagao”, e apuramos algumas experiéncias para confirmar os resultados do levantamento
apresentado, a fim de concluir tal estudo.

Na realizacdo do levantamento, contatamos por via telefénica os gestores responsaveis
pela administragdo do consorcio, como coordenadores e superintendentes, que, no exercicio
de suas funcBes, possuem maior dominio das informacGes e atividades do consoércio
envolvido. A preocupacdo em buscar tais informag0es apenas com 0s gestores administrativos
partiu do didlogo com Maria do Carmo Cruz, pesquisadora e assessora técnica do Cepam, que
informou que muitos consorcios confundem o conceito de consorcio publico. Segundo a
pesquisadora, 0s consorcios podem ndo conhecer o significado do termo “consorcio publico”
nos moldes da Lei n® 11.107/2005, ou confiar que o consdrcio no qual esta envolvido trata-se
de um consércio publico pelo fato de o setor pablico ser um membro — no caso, 0S municipios
— em suas atividades (informagao verbal)'?. Para evitar a obtencdo de dados distorcidos, tais
precaucOes foram colocadas em préatica nesse novo levantamento.

Outro fator essencial relacionado a tal preocupacéo € a importancia de levantar pistas —
ainda que iniciais — acerca dos motivos que levaram a ndo adaptacdo dos consorcios que se
declararam como nédo convertidos em consércio publico.

A partir desse novo levantamento, obtivemos o cenario detalhado na tabela a seguir:

12 Contato telefénico com a pesquisadora em 18 de novembro de 2010.
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Tabela 2 — Consdrcios intermunicipais no estado de Sdo Paulo por area de atuagéo e adaptacao a
Lei n®11.107/2005 — Levantamento complementar

Adaptacéo/total de Adaptacéo/total
‘ x consércios por categoria consorcios por area
Area de atuacgao Sim
(1) (%) [ Nao(2) | (%) | Sim | (%) [ Nao | (%) Total
o Turismo 2 3,0 4 11,0 6,0
= Desenvolvimento
E socioecondmico 9 |[130] 4 |110 12,0
= Seguranca 13 | 52,0 | 12 | 480 | 25
% alimentar 0 0 3 8,0 3,0
g Saude 1 1,0 1 3,0 2,0
Saneamento 1 1,0 0 0 1,0
Informatica 0 0 1 30| 0O 0 1 1,0 1 1,0
Infraestrutura 37 54,0 17 |46,0( 37 | 54,0 17 | 46,0 | 54 | 51,0
Recursos
Meio hidricos 5 7,0 1 30| 5 |80 1 | 170 ]| 6 6,0
ambiente | Residuos sélidos 1 1,0 3 80| 1 |250( 3 750 | 4 4,0
Saude 12 |18,0( 3 80| 12 | 80,0| 3 | 20,0 [ 15 | 14,0
Total 68 |650| 37 |350]| 68 |100,0| 37 [100,00| 105 | 100,00

Fonte: a autora, com base em: CENTRO DE ESTUDOS E PESQUISAS DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL
(2010).

Nota: Dois consoércios de salde e um de infraestrutura estdo em processo de adaptacdo a Lei n® 11.107/2005,
com aprovacdo do protocolo de intencbes e encaminhamento as respectivas Camaras Legislativas, sendo,
portanto, classificados como adaptados.

Na base de dados do Cepam, o Condemat consta como nédo adaptado. Em contato com a assessoria técnica em
julho de 2010, que enviaram via e-mail o protocolo de inten¢des da constituicdo do consércio, fica demonstrado
a escolha de sua figura juridica como consércio publico de direito publico.

Na base de dados do Cepam, consta que o Codivap se adaptou. Em entrevista realizada no proprio consoércio em
outubro de 2010, verificou-se a ndo adaptacao.

A base de dados original do Cepam apresentou 0 Conderg como um consorcio que adaptou sua figura juridica.
Na apuracdo dos dados, ficou constatado que ndo ocorreu a adaptacdo, de acordo com as informagdes obtidas
com a Diretoria Executiva do Conderg em 15 de dezembro de 2010.

(1) Sim: adaptaram-se ou estdo em processo de adaptacao.

(2) N&o: néo se adaptaram ou estdo em fase de dissolucéo.

Quanto aos consorcios que se adaptaram a lei ou que se constituiram como consorcio
publico de direito pablico apos a regulamentacdo da lei, observa-se um percentual bastante
elevado (65%), demonstrando que a lei foi reconhecida e assimilada pelos consércios de
modo positivo. No entanto, ainda que ampla maioria dos consorcios identificados tenha-se
adaptado a nova lei, um percentual de 35 % ndo aderiu ao novo formato institucional. De
maneira bastante sintética pode-se dizer que, de alguma maneira, a lei ndo foi incorporada por
determinado conjunto de consorcios.

Analisando esse quadro de modo mais detalhado, é possivel constatar que:

a) entre os consorcios identificados que estdo personificados como consorcios
publicos, o grupo que obteve o maior indice corresponde aos arranjos voltados para a area de

infraestrutura (54%). De igual maneira, o percentual de ndo adaptacdo dos consorcios de
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infraestrutura é elevado (46%). Isso se explica, em parte, pelo peso que o volume de
consorcios de infraestrutura tem em relagdo as demais areas. Do total de consorcios, como ja
exposto anteriormente com base na Tabela 1, os consorcios de infraestrutura absorvem o
maior percentual de experiéncias no estado.

No entanto, considerando apenas 0s consorcios que atuam nessa area, 46% adaptaram-
se e 54% ndo se adaptaram. A partir dos relatos obtidos por intermédio do contato com parte
desses consorcios foi possivel identificar os motivos que levaram a esse resultado. E bastante
comum a existéncia de consércios dessa area que ndo se adaptam a lei devido ao interesse em
manter 0 consorcio apenas para a gestdo do convénio Pro-Estradas, muito comumente com
baixa movimentacdo de recursos e atuacdo cooperada em outras atividades. Além disso, foi
recorrente a inexisténcia de conhecimento em relagéo a lei.

b) os consorcios que apresentaram o maior indice de adaptacdo foram os voltados para
as areas de meio ambiente/recursos hidricos (83%) e saude (80%). Em parte, isso reflete os
mecanismos institucionais de incentivos seletivos proporcionados pelo governo federal para a
gestdo das bacias hidrogréaficas e saneamento ambiental e os convénios vinculados ao SUS.

C) entre 0s consorcios que nao se adaptaram, o maior indice esta entre 0s de meio
ambiente/residuos sélidos (75%). Ainda que a pesquisa tenha identificado apenas quatro
consdrcios nessa categoria, o elevado percentual de ndo adaptacdo pode indicar o baixo grau
de cooperacdo dos municipios no estado de S&o Paulo com a finalidade de tratar da
problematica dos residuos solidos. Mesmo que a Politica Nacional de Residuos Solidos seja
bastante recente, esse quadro evidencia a auséncia de incentivos governamentais aplicados na
atualidade para a implementacdo de ferramentas de gestdo regionalizada dos residuos, ainda
que este seja o discurso predominante nos debates acerca do assunto.

d) no mesmo grupo dos consércios que ndo adaptaram sua figura juridica encontram-
se 0s consorcios de desenvolvimento/outras areas, cujo indice de ndo adaptacéo foi de 48%.
Em oposicdo aos consércios de meio ambiente/residuos sélidos — que apresentaram baixo
volume de experiéncias —, essa categoria apresentou um volume total de 25 experiéncias em
todo o estado. Além disso, considerando o total de consércios que ndo se adaptaram, 0s
consdrcios dessa area também apresentaram indice elevado (33%). Ressalve-se o impacto do
elevado volume de consdrcios dessa area sobre 0s demais, como ocorre com a avaliacdo dos
consércios de infraestrutura. Apesar da ressalva, de modo diverso dos argumentos
apresentados pelos consércios de infraestrutura, os consércios dessa area, por envolverem
atividades de &reas diversas, ndo apresentaram homogeneidade nas explicacdes quando do

contato realizado.
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Esse cenario de adaptacdo, apesar de ainda inexplorado pelas pesquisas de cunho
académico, foram objeto de interpretacdo de Machado (2009), que, a partir de um ensaio
hipotético, identificou quatro possiveis cenarios para o quadro institucional dos consorcios
publicos apds a regulamentacgdo da Lei de Consorcios:

1) eliminacdo de consdrcios: resultante da fiscalizacdo dos 6rgdos de fiscalizagdo
como Tribunal de Contas, Ministério Pablico e outros no sentido de estimular, cobrar ou
pressionar pelo cumprimento e adog¢do de normas aplicaveis aos consorcios publicos. Esse
processo levaria a uma adaptacdo forcada e rapida. Nesse cenario, muitos consércios se
dissolveriam e transfeririam os servigos prestados para outros mecanismos de cooperacéo;

2) standy by (a lei “nfo pega”): caracterizado pela coexisténcia de dois modelos
distintos de consdrcios publicos — tanto os constituidos como entidades privadas como 0s
consarcios publicos. O primeiro grupo funcionaria com suas estruturas mais flexiveis e menor
exigéncia de cumprimento de normas e o segundo grupo, a partir da concessao de incentivos
seletivos, faria a adaptacdo para a nova figura juridica, para a concessdo dos beneficios
almejados;

3) consorcios de cima para baixo: marcado por duas situacdes combinadas que levaria
a convivéncia dos modelos de consorcio — antes e depois da lei. Primeiro, pela existéncia de
incentivos do governo federal/estadual para a constituicdo de consércios nos moldes da lei, a
partir de garantias de liberacdo de recursos. Estes incentivos também estimulariam a
adaptacdo dos consorcios antigos. Segundo, pela baixa fiscalizagcdo por parte dos 6érgaos
apropriados, que permitiria que 0S consoOrcios que nao enxergassem incentivos para o
desempenho de suas atividades mantivessem suas estruturas funcionando como associacoes
civis (entidades privadas);

4) sucesso da lei: com a predominancia de incentivos e fiscalizacdo, as dificuldades
(ou, na visdo do autor, os custos de transacdo) ficariam pouco evidentes, levando tanto a
criacdo de novas experiéncias quanto a adaptacao dos consorcios constituidos antes da lei.

Diante da construcdo desses cenarios, alguns pontos merecem destaque:

a) embora tenha sido criada para fortalecer as experiéncias de consércios constituidos
no pais, a lei pretende fortalecer, antes de mais nada, a figura juridica dos consorcios,
baseando-se nas necessidades encontradas por eles para exercer suas atividades de modo
compartilhado. Disso resulta que a ndo adaptacdo de um consorcio ao hovo modelo proposto
pela lei ndo representa de modo algum uma atitude que contrarie 0s preceitos da

administracdo publica, tanto que sua adaptagdo € facultativa. A propria legislacdo, ao deixar



84

facultativa a adogo, previu a idealizagdo de um cenario de convivéncia dos dois modelos em
funcionamento.

b) se a lei tem por objetivo garantir o fortalecimento dos consorcios e reconhecé-los
como instancias dotadas de um perfil associativo/colaborativo que os torna singulares, é
preciso equilibrar a visdo de que a existéncia de incentivos para a adaptacao seja positiva para
0 cendrio dos consorcios. Seria necessario avaliar de modo mais sisteméatico os consorcios
constituidos com base em incentivos oferecidos.

Contudo, a partir do levantamento apresentado pelo Cepam, a realidade dos consércios
no estado de S3o Paulo aproxima-se do segundo cenario — stand by —, marcado pela
coexisténcia dos dois modelos (65% consorcios publicos e 35% entidades privadas ou
consorcios administrativos).

Em relacdo a adaptacdo dos consorcios a partir de incentivos seletivos, 0 que se
observa no levantamento apresentado € que as areas que apresentaram maior indice de
adaptacdo foram salde e recursos hidricos. Uma analise com base nos consércios que se
adaptaram podera revelar se essa adaptacdo esta relacionada a distribuicdo de recursos ou
outros incentivos seletivos para as respectivas areas.

Quanto a fiscalizacdo, desde o ano de 1998 o Tribunal de Contas do Estado de Sé&o
Paulo vem acompanhando a movimentacdo contébil dos consércios constituidos como
associacgdo civil, analisando a prestacdo de contas dessas entidades. Com base neste fator, fica
menos evidente a relacdo entre a manutencdo de consorcios como entidades privadas e a
auséncia de mecanismos de fiscalizacao.

Uma observacdo preliminar, ainda que pertinente, pode indicar que 0s arranjos
constituidos voluntariamente, e que ndo sdo dependentes de transferéncias de recursos das
instancias governamentais, diferentemente dos consorcios constituidos sob inducdo das
instancias governamentais (governo do estado ou governo federal), podem obedecer a uma
dindmica prépria na tomada de decisdes.

Os consorcios induzidos, que tém seu funcionamento atrelado aos programas
financiadores, sdo, portanto, dependentes, sendo necessario adequarem-se a pré-condicdes
estabelecidas pelos 6rgdos financiadores. 1sso ndo significa que os arranjos voluntarios nao
possam sofrer influéncias dos Orgdos governamentais, mas Sd0 menos suscetiveis a uma
adaptacdo a lei de modo forcado. No entanto, tais abordagens podem ser verificadas a partir
de estudos mais criteriosos a respeito.

Na tentativa de construir um mosaico de argumentos e situacGes observadas no

processo de ndo adaptacdo dos consorcios a legislacdo, é possivel caracterizar algumas
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motivacOes apresentadas pelos gestores que justificam o comportamento dessas entidades de
resisténcia & lei'®. Essa caracterizacdo, ainda que ndo represente todos os consércios que ndo
se adaptaram a lei no estado de S&o Paulo e no pais, auxilia na compreensdo dos principais
motivos relacionados a esse comportamento:

- criacdo de outra entidade e manutencdo do consorcio atual como associacdo civil
sem fins econdmicos;

- gestdo apenas do Programa Pro-Estradas;

- desinteresse em prestar servicos publicos;

- entraves administrativos;

- ndo houve solicitacdo para a adaptacdo pelos érgdos fiscalizadores;

- inexisténcia de discusséo e desconhecimento da lei;

- inexisténcia de formalidade da estrutura atual do consorcio;

- em fase de dissolugéo;

- impossibilidade de incluir a participacdo da sociedade civil com papel decisorio na
estrutura organizacional do consorcio;

- impossibilidade de incluir como membros associados organizacfes da iniciativa
privada.

Essa variedade de argumentos apresentados pelos gestores coloca em evidéncia a
multiplicidade de questdes que perpassam a realidade dos consorcios publicos no Brasil,
ilustrando as diversas implicacGes que a aplicacdo da lei tem sobre o funcionamento desses
arranjos.

Tendo em vista que 0s objetivos desta primeira parte é fornecer uma fotografia da
realidade da adaptacdo dos consdrcios a legislacdo pertinente, ndo discutiremos cada

experiéncia isoladamente, salvo as experiéncias selecionadas para analise.

4.2 Investigacdo empirica do processo de discussdo da adaptacdo a lei em trés consorcios

no estado de S&o Paulo

Partindo para a segunda fase da pesquisa de campo, de cunho qualitativo, adotamos
como opcdo metodoldgica o estudo comparativo, a partir de trés consorcios intermunicipais
constituidos no estado de Sdo Paulo com atuacdo na area de desenvolvimento: Consorcio de

Desenvolvimento da Regido de Governo de Sdo Jodo da Boa Vista (Conderg), Consorcio de

13 A apresentagio completa dos argumentos e 0s respectivos consércios esta inserida no ANEXO C.
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Desenvolvimento Integrado do Vale do Paraiba, Serra da Mantiqueira e Litoral Norte
(Codivap) e Consorcio do Grande ABC (CGABC).

A escolha do método comparativo permitird localizar desafios convergentes as trés
experiéncias, assim como desafios exclusivos a cada consorcio, possibilitando a
problematizacdo da realidade das demais experiéncias. Além disso, as experiéncias escolhidas
pretenderam ilustrar alguns dos argumentos localizados no levantamento realizado juntos aos
consorcios do estado de Séo Paulo.

A escolha das trés experiéncias partiu dos seguintes critérios:

a) area de atuacdo com elevado indice de ndo adaptacdo a Lei n° 11.107/2005: os
consorcios de desenvolvimento destacaram-se como setor com menor indice de adaptacdo a
lei, de duas maneiras. Entre os 25 consorcios de desenvolvimento socioecondémico
identificados no estado de Sdo Paulo, 48% das experiéncias informaram ndo ter adaptado a
estrutura do consorcio aos moldes da lei em vigor. Do total de experiéncias que ndo se
adaptaram, incluindo todas as areas, 33% correspondem aos consorcios de desenvolvimento.
Vale destacar que, como hd muitas concepgdes a respeito do desenvolvimento, também héa
muitas maneiras de atuar por meio dos consoércios para alcanca-lo. Nesse sentido, esta € uma
area de atuacdo distinta das demais, por envolver diversas modalidades de consorcios, de
acordo com suas atividades: salde, integracdo politica, desenvolvimento socioecondmico,
seguranca alimentar e saneamento.

b) experiéncias que discutiram a adaptacdo do consorcio a Lei n°® 11.107/2005: em
vigor a partir de 2007, a nova lei ainda é desconhecida por um par de experiéncias
identificadas®®, ndo permitindo a discussdo de sua adaptacdo nessas experiéncias. Os
consorcios selecionados, além de discutirem, tomaram a decisdo de ndo se adaptarem,
mantendo seus respectivos estatutos na forma original, assim como suas personalidades
juridicas, salvo o CGABC. Apesar de ter adotado a figura juridica de consorcio de direito
publico em fevereiro de 2010, sua forte participacdo entre 0s grupos de reivindicacdo da
regulamentacdo da lei ora destacada indicava uma tendéncia de rapida adaptacéo por parte
desse consorcio, 0 que ndo ocorreu. Na descricdo da discussdo entre os integrantes do
consdrcio serdao apresentados com maiores detalhes os pormenores desse processo.

c) tempo de constituicdo: selecionamos consércios que ja estivessem constituidos ha
mais de 20 anos. Constituidos em 1985 (Conderg), 1970 (Codivap) e 1990 (CGABC), séo

4 Dois exemplos de desconhecimento da lei ficaram registrados, por exemplo, no Consoércio Intermunicipal dos
Bombeiros do Médio Tieté e no Consdrcio Intermunicipal Cervo Barra Mansa, por meio de contato telefénico
com 0s respectivos coordenadores.
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arranjos que, pelo tempo de constituicdo, podem indicar maior grau de institucionalizagcdo em
sua area de atuacao e apresentar registros historicos para efeito analitico de suas atividades ao
longo de sua trajetoria institucional.

d) consércios com finalidades distintas™: as experiéncias selecionadas exercem
atividades distintas, sendo, respectivamente:

- Conderg: desenvolvimento socioecondmico com foco na area da saude.

- Codivap: desenvolvimento socioecondmico com foco na integragdo politica
regional®.

- CGABC: desenvolvimento socioecondmico com foco no planejamento multissetorial
de politicas publicas.

Essa amplitude de areas de atuacdo, ainda que limitada a trés tipos, permitira
evidenciar se existem peculiaridades no processo de adaptacdo em cada um desses modelos de
consorcio.

Vale destacar que, em se tratando de uma anélise qualitativa baseada sobremaneira no
registro dos acontecimentos de cada experiéncia e as variaveis envolvidas em seu contexto, 0s
critérios discriminados buscam principalmente destacar casos que permitam ilustrar alguns
dos argumentos, situacGes e desafios que poderdo surgir nas discussdes acerca da lei, e

apresentar pistas dos elementos que interagem nesse contexto.

4.2.1 O Consorcio de Desenvolvimento da Regido de Governo de S&o Jodo da Boa Vista
(Conderg)

Criado em 1985, o Conderg é formado por 16 municipios: Aguai, Aguas da Prata,
Caconde, Casa Branca, Divinolandia, Espirito Santo do Pinhal, Itobi, Mococa, Santo Ant6nio
do Jardim, Santa Cruz das Palmeiras, S&o José do Rio Pardo, Sdo Jodo da Boa Vista, S&o
Sebastifo da Grama, Tambal, Tapiratibpa e Vargem Grande do Sul (CONSORCIO DE
DESENVOLVIMENTO DA REGIAO DE GOVERNO DE SAO JOAO DA BOA VISTA,
2011a), correspondendo a aproximadamente 480 mil habitantes (INSTITUTO BRASILEIRO
DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA, 2011). Essa parceria entre 0os municipios da regido da
Alta Mogiana construiu-se a partir dos estimulos do governo Franco Montoro (1983-1986) no

estado de Sdo Paulo, junto aos Escritorios Regionais e o Cepam, em meio a discussdes a

> Ainda que as trés experiéncias atuem na éarea de desenvolvimento, a concepcdo de desenvolvimento
socioecondmico pode-se desdobrar em diversos campos de atuacao.

' O campo de atuagio “integracio politica regional”, apesar de ndo estar no eixo discriminado pelo
levantamento, refere-se a um desdobramento das agdes de desenvolvimento, conforme veremos na descri¢do do
caso.
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respeito do desenvolvimento econdmico e social, identificando como principal a¢do para a
busca da melhoria das condi¢des de vida da populagdo a atuacdo voltada a melhoria da
infraestrutura dos mecanismos de assisténcia a saude.

Em seu estatuto atualizado de 1999, o desenvolvimento aparece como uma das
finalidades do consércio:

Art. 7° [...] representar 0 conjunto de municipios que o integram, em
assuntos de interesse comum; reunir e oferecer recursos e meios para que
seus associados possam dar, de forma filantrdpica, a seus municipios,
condi¢Oes de vida e desenvolvimento de maneira digna e humanitaria no
campo do ensino e trabalho, especificamente na area da salde e assisténcia
social; planejar, adotar e executar medidas destinadas a promover e acelerar
0 desenvolvimento socioeconémico da regido. (apud CRUZ, 2005a, p. 101).

Em seu periodo de constituicdo, reservou sua atencdo as atividades de informaética,
tratamento de lixo e habitacdo. Enquanto as acOes na area de informatica pretenderam
sistematizar a emissdo do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e do Imposto Sobre
Servicos (ISS) nos municipios consorciados, as outras areas ndo chegaram a sair do papel
(CRUZ, 2005a). Com os avangos tecnologicos, cada municipio passou a ter seus proprios
computadores, levando ao encerramento das atividades relacionadas a informatica.

Atualmente, o Conderg desenvolve acbes nas areas de salde e conservacdo de
estradas, por meio da gestdo de um hospital regional e do Programa Pro-Estradas.

A administracdo de um hospital regional teve inicio em 13 de julho de 1987, como
alternativa para o atendimento a populacédo da regido usuaria do SUS. Fundado em 1945, esse
hospital funcionou como Sanatorio Adhemar de Barros, voltado para o cuidado e tratamento
de pacientes que contraiam a tuberculose. Na época ndo havia muitos estudos em relacdo a
doenca, e associava-se a cura e o controle da tuberculose a condi¢fes climaticas mais amenas.
O municipio de Divinolandia, onde se localiza o hospital e também a sede do Conderg, esta a
20 km de distancia de Pocos de Caldas, apresentando caracteristicas do relevo mineiro e com
um clima bem diferente do clima de S&o Paulo®’, apresentando-se na época como fator
decisivo para a recepcao de um hospital com essa finalidade. De acordo com 0s registros
historicos do hospital, era bastante ativo, mas em determinado momento perdeu a finalidade,

porque se descobriu que a doenca poderia ser controlada ou curada por meio de

7 Em visita & regido, um didlogo com moradores evidenciou que normalmente os municipios que estdo fora do
municipio de Divinolandia, municipio sede do Hospital Regional, apresentam quase 5 graus de diferenca a mais
no termOmetro. Pela proximidade com o Estado de Minas, os moradores de Divinolandia dizem ser mais
mineiros do que paulistas.
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medicamentos, ndo havendo mais a necessidade de se manter um hospital de grande estrutura,
0 que levou ao seu desativamento em meados de 1974.

Nesse sentido, a partir de 1974 passou a funcionar no mesmo local a Associacéo
Hospital Adhemar de Barros, com estrutura voltada para o atendimento médico-hospitalar aos
municipes. Em 1978 foi celebrado convénio com a Secretéaria do Estado de Salde, com a
finalidade bésica de oferecer servicos como hospital geral e prestar assisténcia médica
hospitalar & populacéo carente de recursos do municipio de Divinolandia. Em 14 de outubro
de 1978 celebrou-se convénio com a Secretaria de Estado da Promocao Social/Coordenadoria
de Acgédo Regional para atendimento, em regime de internato, a 150 pacientes portadores de
deficiéncia fisica e mental profunda de todo o estado de S&o Paulo (CONSORCIO DE
DESENVOLVIMENTO DA REGIAO DE GOVERNO DE SAO JOAO DA BOA VISTA,
2011a).

Em 1987, contando com uma estrutura ociosa e um espaco de atendimento de grande
porte, o hospital passou a ser administrado pelo conjunto de prefeitos da epoca, por meio do
Conderg, que em 13 de julho de 1987, com o objetivo de otimizar a utilizacdo do complexo
hospitalar ja disponivel, passou a prestar assisténcia medico-hospitalar em regime de
emergéncia e internacdo clinica e cirlrgica gratuitamente nas areas de oftalmologia,
otorrinolaringologia, ortopedia, neurologia, cardiologia, clinica medica e pediatrica, a
populacdo dos municipios que integram o consorcio, além de abrigar os 150 pacientes
internados em 1978'® (CONSORCIO DE DESENVOLVIMENTO DA REGIAO DE
GOVERNO DE SAO JOAO DA BOA VISTA, 2011a).

A iniciativa de administrar o hospital, segundo os registros historicos relatados por sua
coordenadora atual, Eliana Natalina Zonta Merli Giantomassi, também foi resultado dos
esforcos de liderancas dos prefeitos Silvio Torres, de Séo José do Rio Pardo, Sidney Stanislau
Beraldo, de S&o Jodo da Boa Vista, e Anibal Franchi Neto, de Divinolandia.

Em 1989, o Conderg passou a firmar parcerias com outras entidades para a
implementacdo de servicos de assisténcia especializada na area da salde e para a
concretizacdo de projetos e programas para o tratamento e prevencdo de doencas.

Entre as parcerias, destacam-se o convénio firmado em 1989 com o servico de

Oftalmologia da Universidade de Campinas (Unicamp) para implementar o Projeto Catarata e

'8 Foi inaugurado em 22 de maio de 1997 o Centro de Reabilitacio Neurol6gica Solar das Magndlias, que
acolheu, além de pacientes com quadro de deficiéncia fisica e mental, paralisias cerebrais em situacdo de
abandono familiar, pacientes com quadro de deficiéncia mental, autismo, sequelas de acidente vascular cerebral,
traumatismo craniano, traumatismo medular e portadores de sindromes genéticas, entre outros. Sdo 69 homens e
81 mulheres, com idade variando entre 4 e 72 anos (MAGRI et al., 2009, p. 1).
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o Banco de Oculos®. Em 1998 foi celebrado um convénio com o Servico de
Otorrinolaringologia da mesma universidade e em 2000, com o Servico de Ortopedia do
Hospital das Clinicas da Universidade de Sdo Paulo de Ribeirdo Preto (CRUZ, 2005a). Por
intermédio desses convénios, as universidades direcionam residentes e professores
semanalmente para a prestacdo de atendimento aos pacientes e a supervisdo destes. Com a
iniciativa privada, conta com o apoio da Alcoa — Pogos de Caldas para investimentos

localizados, como a implantago da radio comunitéria interna do hospital®

e a construgéo da
piscina aquecida para o atendimento fisioterapico no Solar das Magnolias.

Outras especialidades, como neurologia, cardiologia e cirurgias eletivas (laqueadura,
vasectomia, varizes), foram desenvolvidas pelo Conderg por meio das campanhas do governo
federal e contratacdo de profissionais e técnicos da salde.

Até o inicio de 2011, o Conderg — Hospital Regional atende, além de pacientes
provenientes dos municipios consorciados, outros municipios da regido (Pocos de Caldas,
Cabo Verde, Juruaia)?, que compram seus servicos, ou municipios pertencentes & Diretoria
de Saude do Estado da Regido (Mogi-Mirim, Mogi-Guacu, Itapira, Estiva Gerbi e Engenheiro
Coelho). Na regido existem dois hospitais de alta complexidade (Mococa e S&o Jodo da Boa
Vista) e todos os municipios possuem alguma unidade de satde do SUS, com atendimento
primario e de emergéncia. Além disso, estuda-se a possibilidade de o Conderg atuar como
gestor regional do Servico de Atendimento Mdvel de Urgéncia (Samu), que atualmente é
administrado pelos municipios individualmente.

A estrutura do Conderg — Hospital Regional, conta atualmente com 227 leitos e 95%
de seu funcionamento é destinado aos pacientes usuarios do SUS. Em um balanco dos
atendimentos realizados em 2003, contatou-se que foram realizadas 497 cirurgias de catarata,
19.720 consultas de oftalmologia, 6.330 consultas de otorrinolaringologia, 7.650 de ortopedia,
88.583 procedimentos de diagndstico e terapia, 2.898 internacfes e a distribuicdo de 4.566
6culos e 694 aparelhos auditivos (CRUZ, 2005a).

Mesmo ficando em primeiro plano as atividades na area da satde, o Conderg mantém
ativas as acOes voltadas a revitalizacdo das estradas vicinais, vinculadas ao Programa Proé-
Estradas, por meio da utilizacdo conjunta de patrulhas mecanizadas. Nem todos 0s municipios

membros do Conderg participam do Programa Pré-Estradas: apenas os municipios de

1? O Projeto Catarata teve como objetivo identificar e dar tratamento aos casos da doenga e o Projeto Banco de
Oculos, confeccionar e oferecer gratuitamente lentes de grau para pacientes sem condig¢des de aquisi¢cdo (CRUZ,
2005a).

20 \/oltado para os pacientes e profissionais das equipes de satide do hospital.

2! pela condicdo juridica do Conderg — associacdo civil sem fins econdmicos —, 0s municipios ndo poderiam
participar como membros do consdrcio, por serem pertencentes a outro estado da Federacao.
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Caconde, S&o Sebastido da Grama, S&o José do Rio Pardo, Tambau, Vargem Grande do Sul,
Aguai, S8o0 Jodo da Boa Vista, Espirito Santo do Pinhal e Casa Branca mantém seus
municipios utilizando os equipamentos do programa. De acordo com Emilio Bizon, prefeito
de S&o Sebastido da Grama e presidente do Conderg, alguns municipios ndo participam por
auséncia de recursos financeiros e outros pela condi¢do corporativa e consorciada de trabalhar
o financiamento do programa®.

A gestdo do programa foi aplicada de modo diferenciado no Conderg. A utilizagdo das
maquinas, com orientacdo do 6rgao gestor estadual para serem utilizadas conjuntamente, foi
distribuida entre os municipios, que fazem uso do equipamento de acordo com suas
necessidades. Segundo Bizon, isso evitou dois problemas: primeiro, os oriundos da
responsabilizacdo pela quebra dos equipamentos. Comumente, 0s equipamentos avariados
ficavam quebrados porque nenhum dos municipios assumia a responsabilidade pelo conserto.
Segundo, problemas relacionados a contratacdo da méo de obra para operar as maquinas. Com
cada municipio operando sua maquina, evitou-se o deslocamento de trabalhadores cedidos por
outros municipios ou a contratacdo terceirizada, evitando conflitos entre os prefeitos e
impedimentos com o Tribunal de Contas do Estado.

No entanto, as acdes realizadas pelo programa vém despertando a insatisfagdo dos
prefeitos no que se refere aos cumprimentos do acordo firmado no inicio de sua implantagéo e
as condicdes de financiamento?.

O Conderg, que funciona sob a personalidade juridica de associacdo civil sem fins
econémicos desde sua fundacdo, distribui sua estrutura administrativa em um Conselho de
Prefeitos, um Conselho Fiscal e um coordenador. O coordenador, eleito entre os prefeitos dos
municipios participantes, tem seu nome indicado pelo Conselho de Prefeitos e sua contratacéo
realizada pelo presidente do consorcio, de forma semelhante aos cargos publicos
comissionados.

Quem ocupa o cargo de coordenacdo desde 1997 é Eliana Natalina Zonta Merli
Giantomassi, que, além de coordenar as atividades do Conderg, executa a gestdo do Conderg
— Hospital Regional, nomeando uma equipe técnica formada por profissionais que ocupam as
diretorias ou chefias (administrativa, técnica, juridica, controladoria, enfermagem, atividades

médicas e reabilitacdo).

22 Este tema foi tratado no inicio da segéo.
2% Esse assunto foi tratado na segdo anterior, na analise da reducdo de consércios de infraestrutura no estado de
Séao Paulo, por meio das informacdes obtidas do prefeito Emilio Bizon.
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A duracdo da gestdo do Conselho de Prefeitos é de dois anos, com possibilidade de
reeleicdo. Quem ocupa atualmente o cargo de presidente do consorcio é o chefe do Executivo
do municipio de Sdo Sebastido da Grama, Emilio Bizon Neto, eleito para o segundo mandato
(2009-2011).

Além da estrutura do Conderg, a gestdo do hospital demanda uma direcdo especifica
para a conducdo de suas atividades (Conselho Diretor, composto pela Secretaria do Estado de
Saude e Conderg; diretor técnico, eleito pelo Conselho de Prefeitos; e diretor clinico, indicado
pelo corpo clinico do hospital.

Em relagdo a sustentabilidade financeira do Conderg, sdo as fontes de recursos
utilizadas:

— contribui¢cGes municipais mensais para a manutenc¢ao administrativa;

— arrecadacéo para acoes e empreendimentos esporadicos pelos municipios;

— arrecadacéo via convénio com o SUS;

— convénios com o Ministério da Saude para financiamento que equipamentos, obras
ou realizacdo de campanhas;

— beneficios concedidos pelo Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS) a 88
pacientes portadores de necessidades especiais.

Esses valores somados correspondem a movimentacdo de aproximadamente R$ 1,1
milhdo por ano, e desse montante, aproximadamente 5% ¢é dos municipios (R$ 50 mil/més). A
arrecadacdo dos municipios leva em consideracdo R$ 0,10 por habitante de cada municipio.
Com um total de 480 mil habitantes, € possivel alcancar esse valor todos 0s meses.

De acordo com Eliana Giantomassi, a inadimpléncia é recorrente em relacdo a
contribuicdo dos municipios. Porém, por meio de telefonemas e um pouco de insisténcia, 0s
municipios acabam sanando a divida. De acordo com a diretora, como a contribuicdo dos
municipios é muito reduzida perto do valor que é movimentado, a inadimpléncia, apesar de
prejudicar o funcionamento das tarefas, ttm um impacto pequeno diante de tudo que é
realizado no Conderg: “O Conderg é um consorcio as avessas. A finalidade do consorcio € a
contribuicdo dos municipios para a otimizacdo dos recursos, mas aqui 0S municipios
contribuem muito pouco perto do volume de servigos que sdo oferecidos com investimentos
do SUS.” (GIANTOMASSI, 2011).

Apesar disso, recentemente, no projeto da Clinica de Oftalmologia, faltaram recursos e
o Conderg solicitou auxilio aos municipios para a conclusdo da obra. O apoio dos municipios
foi unanime: “Quando precisamos dos prefeitos, como nesse caso, eles ajudam”

(GIANTOMASSI, 2011), frisou a coordenadora do consorcio.
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Em visita & sede do Conderg, no municipio de Divinolandia, com o propdsito de
levantar informacOes para a investigagdo acerca dos motivos que levaram o Conderg a ndo
adaptar sua estrutura de funcionamento para a personalidade juridica de consércio publico de
direito publico nos moldes da Lei n°® 11.107/2005, tivemos a oportunidade de realizar
entrevistas com trés representantes do Conderg: Emilio Bizon, presidente, Eliana
Giantomassi, coordenadora, e Rodrigo Molina, diretor juridico da institui¢éo.

No ano de 2007, a coordenacdo do Conderg contratou uma assessoria juridica para
realizar estudo em relacdo a possibilidade de adaptar a figura juridica do Conderg para
consorcio publico, por iniciativa de Eliana Giantomassi e de sua assessora juridica da época,
dra. Priscila. De acordo com a gestora, ndo houve qualquer orientacdo dos 6rgaos federais e
estaduais em relagdo aos procedimentos em relagdo a lei.

Nesse mesmo ano, por intermédio da coordenacdo do consércio, 0 presidente
contratou o procurador juridico municipal e advogado dr. Rodrigo Molina para integrar o
Conderg, como diretor juridico da instituicdo. Segundo este, ja na sua entrada comentava-se
fortemente a possibilidade dessa adaptacdo. Apesar disso, 0 advogado relata 0 modo como a

lei era introduzida nas discussdes entre as pessoas interessadas:

No comeco a gente achou que a adaptacdo era obrigatoria. Ninguém ainda
tinha se pronunciado sobre o assunto. Quando a lei foi aprovada, ficaram
muitas davidas, principalmente quando a lei se referia a impossibilidade de
0s consoércios ndo convertidos em consércio publico receberem recursos
publicos. A gente levou um susto. Ficou desesperado. A gente ficou
esperando alguém falar da lei e ai veio um comentério dizendo que os
consorcios ja constituidos poderiam continuar mantendo seus contratos. Ai a
gente deu uma respirada e comecou a avaliar as possibilidades. (MOLINA,
2011)

Com o avanco das discussOes, a elaboracdo de uma minuta pela assessoria juridica
contratada até entdo despertou uma série de discussdes acerca das mudancas administrativas
necessarias para a adaptacao.

A primeira discussdo envolveu o impacto social que a lei poderia gerar na regido,
principalmente no municipio de Divinolandia. Uma questdo peculiar € o municipio onde esta
situado o Conderg. Em funcionamento desde 1985 e administrando o Hospital Regional desde
1987, 90% dos funcionérios do hospital via Conderg sdo municipes de Divinolandia ou da
regido, e os contratos regidos antes do ano de 2006 sdo provenientes de contratacdes sem

concurso.
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A grande empresa de Divinolandia é o Conderg, que emprega 400 pessoas €
alimenta indiretamente 400 familias, e o sonho de qualquer pessoa é
trabalhar no Conderg. Qualquer politica pablica no sentido de se transformar
em consorcio publico causaria um impacto muito grande. (MOLINA, 2011)

Nesse caso, adaptar o Conderg para a personalidade juridica de consoércio publico
exigiria a rescisdo dos contratos atuais e a abertura de concursos publicos para o
preenchimento das vagas, destinadas a qualquer interessado em participar, ndo sendo
necessariamente municipe ou morador da regido. Conforme apontado pela coordenadora do
Conderg e complementado por Rodrigo Molina, um dos problemas enfrentados com a
adaptacdo seria o procedimento a ser adotado em relacdo as pessoas que vieram com 0
hospital na sua criacdo, antes da Constituicdo Federal de 1988, e que trabalham no hospital
deste entdo:

Eu ndo posso converter em consércio publico e simplesmente dizer pro
nosso funcionario: “Vocé vai embora amanha, a ndo ser que vocé faca um
concurso publico”. Seria no minimo imoral desconsiderar essa situacdo na
discussdo da implantacdo do regime juridico de direito publico. A gente
segue a lei hoje a risca, mas temos esses problemas do passado. (MOLINA,
2011)

Apesar de 0 nUmero de contratos antigos ser pequeno e 0 impacto dessa transicéo, de
acordo com o0s entrevistados, ser de ordem moral, o impacto maior seria de ordem
administrativa, pela necessidade de adaptar os contratos dos demais trabalhadores ao novo
modelo juridico. Quanto a expressdo utilizada por Molina, “seguir a lei a risca”, refere-se a
adocdo, a partir do ano de 2007, de normas que regem o0s consércios publicos na execuc¢édo das
tarefas do Conderg. Em meio as discussdes a respeito do impacto social que a lei causaria no
municipio de Divinolandia, o prefeito defendeu a ndo adaptacéo da personalidade juridica de
direito pablico, mas a implantacdo de normas aplicaveis ao regime juridico de direito publico.

Segundo Molina:

Hoje o Conderg segue a contabilidade publica, a selecdo desde 2007 é via
processo seletivo, as compras sdo via licitagbes, mesmo sem a
obrigatoriedade, porque nds somos uma associacdo de direito privado. Mas
nossa concepgdo é de que, cOMO NOSSOS SOCIOsS S80 municipios, pessoas
juridica de direito publico, resolvemos adotar o regime juridico de direito
publico. (MOLINA, 2011)

Além desta discussdo relacionada ao impacto social no municipio de Divinolandia,

recebida com bastante importancia pelos prefeitos da regido, outra questdo amplamente
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debatida no Conderg em relacdo ao impacto da adaptacdo no funcionamento do consércio, e
principalmente da administracdo do hospital, foram as questfes dos encargos trabalhistas.
Apesar de o regime juridico de consdrcio publico de direito pablico conceder isencdo do
pagamento de impostos federais, a adaptagdo ao novo regime juridico ampliaria os encargos
trabalhistas do Conderg, dentre eles a cota patronal, que ndo esta no rol de aliquotas isentas as
institui¢des do setor publico, colocando, assim, um dilema de avaliagdo custo/beneficio para a
administracdo do consércio.

Segundo Eliana Giantomassi, 0 peso da cota patronal sobre o funcionamento do
Conderg é muito elevado, representando aproximadamente R$ 150 mil/més, o que tornaria
invidvel a manutencdo do funcionamento do Conderg.

De acordo com Cruz (2005a), a partir de 2004 o Conderg passou a pagar a cota
patronal, que ndo era paga desde 1996, ampliando seu volume de despesas mensais, alem de
exigir o reparcelamento de sua divida no INSS por meio do Refinanciamento de Dividas
Fiscais com a Unido (Refis).

Apesar disso, em 2005 foi emitido um pedido via Ministério Publico solicitando a
isencdo da cota patronal®*, alegando que, apesar de serem um consércio de entes pGblicos, sua
condicao juridica era de direito privado. Com a obtencdo de uma resposta negativa, baseada
na interpretacdo de que esta concessao seria apenas para entes de direito privado, o Conderg
entrou com um pedido judicial e obteve uma liminar desde entdo, que concedeu a isencéao
desses pagamentos, mas baseada na condicdo de instituicdo civil de assisténcia social.

Recentemente, em uma auditoria do INSS o Conderg foi comunicado da proximidade
da prescri¢do da liminar, mas atualmente o consorcio se prepara para enquadrar-se nos moldes
das entidades de saude e assisténcia social, que, pela Constituicdo, possuem isencdo desse
encargo trabalhista.

A instituicdo, segundo Eliana Giantomassi, aguarda uma nova regulamentacdo por
intermédio do Conselho Estadual de Assisténcia Social (Ceas) para entidades sem fins
lucrativos. De acordo com a regulamentacdo, se 0 Conderg comprovar que realiza mais de
60% de atendimentos via SUS, obtém a isencdo da cota patronal, independentemente de ser

consdrcio de municipios.

* sencéo previdenciaria da cota patronal é a permissdo de ndo recolher ao Instituto Nacional de Seguridade
Saocial (INSS) contribuicdo de 20% sobre a folha de pagamento dos salérios da entidade. Além da exigéncia de
uma série de requisitos para obter a isencdo, a entidade deve possuir o Certificado de Entidade Beneficente de
Assisténcia Social, por intermédio do Ceas (BRASIL, 2011).
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Apesar de o consdrcio manter seu funcionamento com base na concessao da liminar de
isencdo da cota patronal, ndo foi formulado nenhum plano de contingéncia a respeito da
iminente perda dessa concessao.

De acordo com Molina, esse assunto foi levado em consideracéo, e o prefeito
direcionou essa discussdo para o Conselho de Prefeitos. Na oportunidade, concluiu-se pela
criacdo de uma instituicdo paralela, que absorveria algumas atividades-fim do Conderg as
quais seriam transferidas e modificadas para um novo consorcio publico.

Para Rodrigo Molina, esse consorcio publico seria o “Conderg do futuro”, criado ja
sob os moldes da lei. Denominado Consdrcio de Empreendedorismo da Alta Mogiana
(Ceam), seu protocolo de inten¢des foi aprovado em 2009 pelos 16 municipios que fazem
parte do Conderg, e esta pendente de aprovacao de duas Camaras Municipais (Aguai e Tobi).
A criagdo de um consorcio como o Ceam dividiria as agdes de desenvolvimento em duas
vertentes. O Conderg, ja em funcionamento, manteria suas agdes focadas na area da saude,
com personalidade de associacéo civil de direito privado; e o Ceam, pendente de criacdo,
focaria suas agdes nas demais areas e absorveria o convénio Pro-Estradas, com a possibilidade
de obter as prerrogativas dos consorcios com personalidade juridica de consorcio publico de
direito publico. De acordo com o presidente do Conderg: “Vamos continuar com um
consdrcio com as garantias de manter as regalias, principalmente da cota patronal, e 0 Ceam
tratando da questao do empreendedorismo” (BIZON, 2011).

No que se refere a “manter as regalias da iseng¢ao da cota patronal”, isto se deve a uma
situacdo pontual que foi esclarecida pelo prefeito. O engenheiro disse que o Conderg, para
manter suas atividades e obter a isencdo dessa modalidade de encargo, precisa enquadrar-se
apenas nas caracteristicas de uma organizacao voltada para assisténcia social e filantropia. Se
mantiver suas atividades vinculadas ao Programa Prd-Estradas, perde essa prerrogativa.

Essa separacdo das atividades desenvolvidas pelos municipios em dois consércios —
um especifico para a salde e outro para as demais aces — é vista também de modo positivo
pela coordenadora do Conderg, embora por outro motivo, relacionado ao fortalecimento do

Conderg nas acdes de salde:

[...] Dagui em diante é melhorar o atendimento. Mas a gente ja tem um perfil
de trabalho definido que é a administracdo das estruturas de saude. Ele
acabou se fortalecendo na area da saude por uma condigdo de necessidade de
investir-se nessas areas e pela convivéncia de investimentos externos para
gue isso acontecesse. (GIANTOMASSI, 2011).
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De acordo com Rodrigo Molina, a ideia de criar outro consércio com a nomenclatura
partiu, em grande parte, de Emilio Bizzon, que foi o Prefeito Empreendedor do Estado de S&o
Paulo e segundo lugar na Premiacéo Brasil Competitivo no ano de 2009.

Apesar da criacdo do Ceam ser colocada por seus dirigentes como uma valvula de
escape para o Conderg manter a isenc¢do da cota patronal, uma matéria veiculada a respeito da
ratificacdo do protocolo de intences pelos prefeitos evidenciou os objetivos dos Ceam
enquanto canalizador de recursos publicos via captacdo externa (CONSORCIO DE
DESENVOLVIMENTO DA REGIAO DE GOVERNO DE SAO JOAO DA BOA VISTA,
2011).

De acordo com o prefeito, a criagdo do Ceam veio com a identificacdo da necessidade
de tratar do empreendedorismo regional, deixando de desenvolver a aptiddo de cada
municipio separadamente ¢ o fazendo de modo conjunto, pela vertente da “profissionalizagao

da mao de obra” e de outras acoes.

O Ceam seria um instrumento para olhar a regido como um todo. Por
exemplo, chegar nas grandes autoridades, ministérios e grandes secretarias
negociando ndo mais 0s programas pontuais, mas enxergar a regiao
elencando o0s principais problemas e as solugBes, através de um
planejamento regionalizado (BIZON, 2011).

Ainda em relagdo ao tema “adaptagdao a Lei n° 11.107/2005”, outras questoes
elencadas por Emilio Bizon fizeram parte das discussdes no Conselho de Prefeitos desde
2007. Essas discussbes referiam-se a interferéncia de determinados Orgdos sobre a
administracdo do consorcio e 0 medo dos prefeitos em relacdo as obrigagdes assumidas, mas
principalmente a dificuldade de agir em meio as interpretacfes dos Tribunais de Contas em
relagdo aos atos praticados pela gestdo do consorcio: “A gente que faz uma administracdo
mais técnica sofre muito com isso. Sdo duas interpretacbes para a mesma matéria. Um
consdrcio, no nosso entendimento, pode ser extinto de uma hora pra outra devido a
interpretacdo do Tribunal de Contas.” (BIZON, 2011)

Apesar da inseguranca relatada pelo presidente em relacdo aos mecanismos de
fiscalizacdo contabil que hoje os consércios — sejam eles constituidos sob a forma de
personalidade juridica de associacdo civil ou direito publico — ficou demonstrada a
preocupacdo do gestor em incluir na rotina administrativa do Conderg algumas praticas
oriundas da administrativa, que segundo Bizon garantem ‘“processos mais transparentes”.
Questionado a respeito da troca de experiéncias com outros consércios em relacdo a deciséo

de adaptar-se ou ndo, e a problematica da cota patronal com outros consércios de salde, o
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gestor ndo demonstrou conhecer outras experiéncias, tampouco estabelecer esse contato com
outras instituig&o.

A proposta da convivéncia de dois consorcios complementares — Conderg e Ceam —
além de atender a necessidade de ndo colocar em riscos a estrutura de satde ja aplicada pelo
Conderg a 23 anos, de acordo com Molina, atender, através do Ceam, o “modelo de
organizacdo de consorcio proposto pela lei”, apesar de vislumbrar nesse modelo uma estrutura
“engessada”, mas que pretende colocar em pratica um novo modelo de Estado, mais
descentralizado, portanto, mais coordenado e colaborativo. Essa estrutura, de acordo com Dr,
Molina, ndo se enquadra no perfil do Conderg: “Sendo um consoércio as avessas, 0 verdadeiro
sentido dos consorcios, que € a capacidade de aglutinar forcas entre os municipios, coloca o
Conderg no nivel de uma entidade de assisténcia & salde, ao lado das organizacdes sociais, e
ndo dos consorcios publicos” (MOLINA, 2011).

4.2.2 O Consorcio de Desenvolvimento Integrado do Vale do Paraiba, Serra da Mantiqueira

e Litoral Norte (Codivap)

De acordo com os documentos historicos, a partir de 1961 alguns prefeitos dos
municipios do Vale do Paraiba comecgaram a reunir-se para discutir a criacdo de um oOrgao
que, associando municipios com objetivos comuns, promovesse o desenvolvimento da regido.

A proposta tinha como norte tornar os municipios politicamente mais proximos uns
dos outros. Naquela época, previa-se também que o Vale do Paraiba, por estar no maior
corredor industrial do pais, cortado pela Via Dutra e pelo Rio Paraiba, tomaria contornos de
megalopole, exigindo, assim, solu¢cbes comuns, resultado da conurbacdo caracteristica dos
grandes centros urbanos (VIEIRA, 2009).

Era um periodo de forte centralizacdo politica, econdmica e administrativa no pais, em
gue os municipios ainda eram considerados estados-membros da Federacdo e dependiam de
aprovacdo do Legislativo estadual para se constituirem, ja que a autonomia municipal ainda
ndo era matéria constitucional. Com a Constituicdo Federal de 1967, essa ideia ganhou forca e
tornou a entidade possivel, com sua constituicdo juridicamente exequivel. Nesse sentido,
fundado em 10 de outubro de 1970 em Campos de Jorddo, o consdrcio constituiu-se sob a
forma juridica de fundacdo, com sede registrada em Pindamonhangaba e personalidade
juridica de direito privado, a qual permanece até hoje (PONTES, 2008).

O Codivap iniciou suas atividades como uma das primeiras experiéncias de formacéao

de consorcio intermunicipal com atuacdo nas areas de desenvolvimento econémico e social no
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estado de Sdo Paulo. Com a finalidade de promover o planejamento, a adocdo e a
coordenacdo de medidas destinadas a acelerar o desenvolvimento socioeconémico da regido
compreendida no territério dos municipios consorciados, bem como a previsdo de se criar um
fundo para a concessdo de empréstimos e financiamentos aos municipios, o Codivap
constituiu-se por 25 prefeitos de municipios da regido do Vale do Paraiba, correspondente a
regido administrativa de Sao José dos Campos que, na época, possuia uma populacao total de
830.421 habitantes e um percentual de populacdo urbana de 73,2% (PONTES, 2008).

Suas atividades administrativas tiveram inicio sob a superintendéncia do ex-ministro
de Inddstria e Comércio do governo Médici, Paulo Egydio Martins®®, que mais tarde deixou o
cargo para assumir o governo paulista. Essa condigdo de proximidade ao Governo Estadual de
Sdo Paulo através de seu ex-presidente garantiu ao consércio o estabelecimento de diversas
parcerias e convénios com o Estado, principalmente projetos relacionados a estudos técnicos
voltados para a compreensdo da dimenséo social e econémica do Vale do Paraiba. (PONTES,
2008).

Um dos mais importantes trabalhos desenvolvidos pelo Codivap, em sua fase inicial
de funcionamento, foi a claboracdo do documento, “Caracterizagdo e Avaliacdo dos
Conhecimentos existentes sobre a Regido do Vale do Paraiba e Diagndsticos Resultantes”,
publicado em 1972, que buscou identificar e sistematizar os conhecimentos acerca do Vale do
Paraiba da época, divididos em cinco grande temas: Ecologia, Urbanismo, Economia, Cultura
e Instituicdes. Para a realizacdo desse trabalho, além de uma equipe composta por mais de 100
pesquisadores, envolveu a realizacdo de dois Seminarios, que tinham como objetivo permitir
uma visdo global e sisteméatica em relagcdo aos critérios de avaliacdo da Regido do Vale do
Paraiba e sua andlise apos a verificagdo dos resultados. (PONTES, 2008; VIEIRA, 2009).

O livro apresenta um resumo das informacOes obtidas e apresenta uma série de
recomendacdes em cada um dos setores pesquisados, priorizando tanto medidas de médio
quanto de longo prazo. Em relacdo ao Setor Institucional ficam apontadas entre outras
medidas a transformacdo do Codivap em empresa publica e a criacdo de um centro de
informacGes sobre a organizacdo, legislacdo e condicGes socioecondmicas de cada municipio

e uma agéncia desse centro em cada municipio (PONTES, 2008).

% Engenheiro civil formado pela Escola Nacional de Engenharia da Universidade do Brasil, Paulo Egydio
Martins teve sua trajetoria politica ligada a sua experiéncia no setor privado: foi conselheiro de Administracdo
do Banco do Comércio e Industria do Estado de S&o Paulo; membro do Conselho de Aplica¢do do Banco de
Investimento e Desenvolvimento Fiducial do Comércio e IndUstria; diretor da Tieté S. A. de Crédito Imobiliario;
diretor-presidente da Companhia do Comércio e Participacdo; diretor da Companhia Comercial e
Administradora de Pogos de Caldas; diretor da Companhia Brasileira de Mineragfes, Industria e Comércio
(Minegral) e membro do Conselho de Administracdo de Bakol S. A. Ver: PONTES (2008, p. 61).
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Em 1980, a composicdo de municipios do Codivap foi ampliada a outros municipios
da Regido Metropolitana de S&o Paulo e do litoral norte do estado, e ao longo da década de
1990 outros municipios foram-se associando, chegando, na gestdo atual, a participacdo de 44
municipios integrantes do Vale do Paraiba (Aparecida do Oeste, Arapei, Areias, Bananal,
Cacapava, Cachoeira Paulista, Campos de Jordao, Canas, Cruzeiro, Cunha, Guaratingueta,
Guararema, lgarata, Jacarei, Jambeiro, Lagoinha, Lavrinhas, Lorena, Monteiro Lobato,
Natividade da Serra, Nazaré Paulista, Paraibuna, Pindamonhangaba, Piquete, Potim, Queluz,
Redencdo da Serra, Roseira, Santa Branca, Santo Antdnio do Pinhal, S&o Bento do Sapucali,
Sdo José do Barreiro, Séo José dos Campos, Sao Luis do Paraitinga, Sdo Sebastido, Silveiras,
Taubaté e Tremembé), Litoral Norte (Caraguatatuba, Ilhabela e Ubatuba) e Alto Tieté e
Regido Metropolitana de Sdo Paulo (Mogi das Cruzes, Salesopolis e Santa Isabel),
compreendendo, assim, uma area territorial de 18.338 Km? e uma populacdo total de
2.705.229 habitantes (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA,
2011).

Quanto a sua estrutura administrativa, tem um formato bastante enxuto,
compreendendo 0s seguintes cargos:

— presidente: Eduardo de Souza César (prefeito de Ubatuba);

— primeiro vice-presidente: Marcos de Oliveira Galvéo (prefeito de Roseira);

— segundo vice-presidente: José Antdnio de Barros Neto (prefeito de Tremembé);

— superintendente: Mario Luiz Vieira;

— diretor juridico: Luiz Augusto Borsoe;

— chefe do cerimonial: Eliane Ubellus.

Enguanto os cargos de presidente e vice-presidente sdo eleitos entre os prefeitos
participantes do consorcio para um mandato de um ano, podendo ser reeleitos para mais um
mandato, os demais cargos também sdo eleitos pelo Conselho de Prefeitos, mas a partir de
uma lista de nomes indicados e escolhidos por votacdo pelos prefeitos, sendo que o
superintendente e a chefe do cerimonial da gestdo atual j& acumulam mais de cinco anos de
experiéncia cada um a frente das atividades do Codivap.

Esse formato mais enxuto na estrutura administrativa passou a ser aplicado a partir de
2005, quando, por meio de uma minuta estatutaria, alterou-se o desenho da instituicdo e os
meios de contratacdo dos funcionarios e prestadores de servicos, realizados atualmente via
Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT). Até entdo, como lamenta o superintendente atual,
Mario Luiz Vieira, o consdrcio contava com uma estrutura “insuportavel”, que fazia com que

0 consorcio enfrentasse um periodo de estagnagdo e dependéncia do presidente: “[...] o
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presidente, quando ganhava a elei¢cdo, transferia a sede para a sede da propria prefeitura e
nomeava os funcionarios que o interessavam. Era “ele” quem pagava a conta, entdo era ele
quem dava as cartas.” (VIEIRA, 2010).

A partir de 2005, essa equipe administrativa manteve as atividades do Codivap
constantes, sendo que uma delas é auxiliar na organizacdo das reunides ordinarias, que
acontecem na penudltima semana de cada més nos municipios participantes, de maneira
alternada.

As reunides do Conselho de Prefeitos ocorrem em duas etapas. No periodo da manha,
o conselho redne-se informal e reservadamente, para discutir a pauta do dia, trocar
informacGes pertinentes e comentar assuntos gerais. Segundo Carlos Vilela, ex-presidente do
consorcio, essa medida, adotada em 2007, é um avanco em termos de dialogo. Para ele, um
espaco de debate entre os prefeitos longe dos holofotes da midia proporciona maior
proximidade e naturalidade no tratamento dos problemas (CACAPAVA, 2008). No periodo
da tarde, em reunido aberta aos veiculos de imprensa, sociedade, setores publico e privado, os
trabalhos do dia ocorrem de maneira rotineira.

As reunides do Codivap adquiriram um formato bastante peculiar. Conforme ilustram
os informativos mensais, revistas e as noticias veiculadas pela imprensa, a cada reunido um
tema central é eleito como prioridade. No tratamento de cada um desses temas, um
representante do governo estadual, federal, érgéos estatais ou empresas que prestam servicos
publicos é convidado a realizar uma palestra e um ciclo de debates entre os prefeitos e
participantes.

A promocdo dessa aproximacdo politica € uma das caracteristicas mais marcantes do
Codivap. Além das reunifes, 0 consércio criou espécies de apéndices setoriais®® em sua
estrutura:

a) Codivap Mulher: formado pelas primeiras-damas e prefeitas dos municipios
consorciados, tem promovido encontros e debates na regido com o objetivo de integrar as
acOes e trocar experiéncias entre os fundos municipais, bem como reivindicar acdes do
governo do estado junto a prefeituras representadas (CONSORCIO DE
DESENVOLVIMENTO INTEGRADO DO VALE DO PARAIBA, SERRA DA
MANTIQUEIRA E LITORAL NORTE, 2011).

% De acordo com o coordenador da instituico, surgiu a possibilidade da criacdo do Codivap Educacgéo e do
Codivap Turismo, que envolveriam os conselhos das areas e técnicos das prefeituras envolvidas. Essa proposta,
de iniciativa da prefeita de Cruzeiro, foi rejeitada. Segundo Mério Luiz Vieira, os prefeitos resistiram a ideia de
criar espagos para a participagdo de outras “classes”.
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b) Codivap Camara: formado por vereadores em exercicio das Camaras Legislativas
dos municipios participantes, em abril de 2010 deixou de existir?’. (CONSORCIO DE
DESENVOLVIMENTO INTEGRADO DO VALE DO PARAIBA, SERRA DA
MANTIQUEIRA E LITORAL NORTE, 2011).

¢) Codivap Saude — formado por secretérios de Saude dos municipios, busca discutir,
em sintonia com as a¢Oes da Diretoria Regional de Salde, acbes e medidas a serem propostas
a Secretaria de Estado de Saude. (CONSORCIO DE DESENVOLVIMENTO INTEGRADO
DO VALE DO PARAIBA, SERRA DA MANTIQUEIRA E LITORAL NORTE, 2011)

Outra forma de criacdo de espacgos de discussdo no Codivap surgiu a partir da criacdo
da Frente Parlamentar do Vale do Paraiba, Mantiqueira e Litoral Norte?®, formada em abril de
2007 por deputados estaduais que possuem domicilio eleitoral em uma das cidades envolvidas
no consércio e interesse em participar de discussbes comuns da regido. Constituida
atualmente pelos deputados estaduais Said Mourad (Partido Social Cristdo — PSC), Luis
Carlos Gondim Teixeira (Partido Popular Socialista — PPS), Carlinhos Almeida (PT), Padre
Afonso Lobato (Partido Verde — PV), Mozart Russomano (Partido Progressista — PP) e Helio
Nissimoto (PSDB), um dos principais debates promovidos pela frente parlamentar refere-se a
proposta de criacdo da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba, Litoral Norte e Serra da
Mantiqueira (RMVP).

A proposta, de autoria dos deputados que compdem a Frente Parlamentar®, foi
apresentada em 25 de setembro de 2007 com o objetivo de “possibilitar o desenvolvimento
integrado da regido e a cooperagdo entre 0s municipios e o0 estado na busca de solugcbes para
os multiplos problemas enfrentados” (SAO PAULO, 2007). O projeto prevé a criagio de um
conselho de desenvolvimento da RMVP, de carater normativo e deliberativo, composto pelos
Poderes Executivo e Legislativo de cada municipio, representantes do estado de Sao Paulo
das areas de interesse comum e dois representantes da sociedade civil. O projeto também
inclui a criacdo de um fundo de desenvolvimento da RMVP, com o objetivo de dar suporte

financeiro ao planejamento integrado de interesse comum do estado e dos municipios.

2" Segundo Maério Luiz Vieira, em uma das reunides, um debate entre vereadores e prefeitos gerou polémica em
torno dos temas voltados para a renovagdo dos contratos dos municipios com a Sabesp. Por isso, o Conselho de
Prefeitos deliberou ndo dar continuidade a esse apéndice (VIEIRA, 2010).

%8 Ato n° 46, de 23 de abril de 2007. Os deputados estaduais Marco Bertaiolli (Partido Democratas — DEM) e
Antonio Carlos (PSDB) deixaram de integrar a Frente Parlamentar por terem assumido outros cargos eletivos. O
deputado estadual Aloisio Vieira, na época, assumiu 0 mandato como segundo suplente do Partido Democrético
Trabalhista (PDT), em carater temporério.

% Com o mesmo teor, antes da apresentagdo dessa proposta outras duas propostas ja haviam sido apresentadas
pelo deputado estadual Carlinhos Almeida (PT). Os PLCs n° 12/2001 e n° 16/2003, foram arquivados por
auséncia de manifestagdo da Secretaria Estadual de Economia e Planejamento.
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Mesmo sendo tema de destaque nas discussdes do consércio entre os anos de 2007 e
2008, até 2010 o governo do estado ndo havia se pronunciado favoravelmente em relagdo a
proposta, mas sugeriu a realizacéo de estudos técnicos para avaliacdo das condigdes da regido.

Foi apenas em junho de 2010, quando, as vésperas do periodo eleitoral, o governador
Alberto Goldman (PSDB) acenou positivamente em relacdo a proposta, que o projeto retomou
o folego necessario para mobilizar a esfera politica pela sua aprovacdo. O principal argumento
favoravel dos prefeitos em relagdo a criagdo da RMVP esté relacionado a possibilidade da
ampliacdo de recursos financeiros para 0s municipios, conforme demonstrou a primeira
audiéncia publica para tratar da questdo, ocorrida em Sao José dos Campos.

Ao realizar uma busca da pauta de discussdes das reunides do Codivap em 2010, foi
possivel observar a predominancia dos temas relacionados a criagdo da RMVP a partir de
junho daquele ano. A partir de sua quinta reunido, realizada em Queluz em maio de 2010, o
tema passou a ser recorrente nas reunides mensais da organizacao, nas quais esteve presente
mais de um deputado ligado a Frente Parlamentar (APESAR..., 2010; QUELUZ, 2010;
LOBATO, 2010).

Um grande desafio enfrentado pelo Codivap tem sido resgatar o0s registros e
documentos das gestdes que antecedem o periodo de 2005, quando o consdrcio passou a criar
arquivos digitais e registrar todos os acontecimentos publicos organizados pela entidade.

Nesse sentido, ao observar o processo de discussdo do Codivap a respeito da Lei n°
11.107/2005, foi necessario buscar, além das entrevistas e relatos de reunides informais,
noticias de jornais da regido que colocassem énfase nas acdes do Codivap. No entanto, como
serdo relatadas adiante, as discussdes relacionadas a adaptacdo do consorcio a nova legislacéo
adquiriram um carater quase informal na pauta dos prefeitos. Em nenhuma reunido ordinaria
aberta, entrevistas com imprensa, releases das prefeituras, era colocado em exposicdo o
andamento das discussdes em relacdo ao tema. As reunides nas quais foi tratado o assunto
envolviam conversas paralelas de outros temas. 1sso, em grande medida, dificulta o trabalho
do pesquisador, pois este pode excluir fatos relevantes, por ndo conhecé-los publicamente.

Ainda assim, a busca por informacdes com a equipe administrativa e a pesquisa por
matérias de jornal auxiliaram no resgate do historico de atividades do consércio a partir de
2005, ano em que a lei foi aprovada na Camara dos Deputados.

O primeiro registro que se tem da aproximacao do Codivap a Lei n® 11.107/2005 esta

relacionado & participacdo da deputada federal Angela Guadagnin®® (PT 1999-2002 e 2003-

% Atualmente, Angela Guadagnin (PT) exerce mandato como vereadora de S&o José dos Campos (SP).
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2006) como relatora do Projeto de Lei n® 11.107/2005. Angela Guadagnin tem sua atuac&o
politica voltada a regido do Vale do Paraiba e, alguns anos antes, havia exercido o cargo de
prefeita de Sdo José dos Campos (1993-1996), municipio integrante do Codivap.

Como interlocutora do Codivap na relatoria do projeto de lei, a deputada federal
conhecia as dificuldades enfrentadas pelo consorcio no periodo em que participava de suas
atividades como prefeita:

A gente lembra que tinham municipios na minha época que ndo tinham fax.
Sdo José tinha, mas os municipios pequenos nao tinham um computador. E,
com os recursos de contribuicdo dos municipios, conseguimos equipar
minimamente esses municipios. (GUADAGNIN, 2010).

Além de sua participacdo nas atividades legislativas e sua experiéncia como membro
do Conselho de Prefeitos no periodo em que foi prefeita, a deputada federal participou da
primeira reunido de trabalho para o esclarecimento de ddvidas em relagcdo ao projeto de lei,
realizado em Areias, em abril de 2005, alguns dias depois da aprovagdo do projeto.
Acompanhando a deputada, estiveram presentes representantes da Caixa Econdmica Federal e
um representante do municipio de Trés Rios. O interesse era fomentar a criacdo de um
consdrcio na area do turismo entre 0s municipios de Bananal, Areias, Arapei, Sdo José do
Barreiro, Silveiras e Queluz — também participantes do Codivap —, a partir da troca de
experiéncias com o consorcio de Trés Rios®* (SALESOPOLIS, 2009).

O tema foi retomado apenas a partir do ano de 2007, quando foram incluidas na
agenda do consorcio duas mudancas na esfera administrativa. Paralelamente as discussfes a
respeito da transformacdo da regido do Vale do Paraiba em RM, sob a gestdo de Carlos
Antbnio Vilela (DEM), prefeito de Cacapava, no primeiro mandato como presidente do
consdrcio, as mudancas previstas eram a adequacao do Codivap ao Codigo Civil de 2002 e
sua preparacdo para se transformar em consorcio publico nos termos da Lei de Consorcios
Publicos. (CACAPAVA, 2008).

Para tanto, seria necessario propor o parcelamento das dividas do consércio com o
governo federal, acumuladas das décadas de 1970, 1980 e 1990, referentes a INSS, Receita
Federal e outros impostos ndo recolhidos anteriormente.

Esse seria 0 primeiro passo para as mudancas administrativas planejadas. Interessante

observar que os planos para de adequacédo juridica e de preparacdo para consorcio publico ndo

%1 0 Consorcio Intermunicipal de Trés Rios ndo se adaptou a Lei n° 11.107/2005, segundo informacdes
disponiveis em: <http://www.valehistérico.com.br>. Acesso em: 15 dez. 2010.
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eram complementares. Enquanto a adequacdo juridica do Codivap ao Codigo Civil de 2002
intentava manter sua figura juridica como fundacgéo de direito privado, sua preparagdo para se
transformar em consdrcio publico nos termos da Lei de Consorcios Publicos intentava
modificar sua figura juridica — ou como consorcio publico de direito publico ou como
associagéo civil sem fins econdmicos. Em meio a essa conjuntura, a discussdo ndo somente
envolveu a discussao da Lei n° 11.107/2005, mas a escolha entre dois ordenamentos juridicos
distintos e excludentes.

Nesse periodo, foram contratados dois profissionais: um procurador juridico, Luiz
Augusto Borsoe, e um diretor técnico, Fabricio Alberto Correia, profissionais ligados a
Prefeitura de Cacapava, municipio administrado pelo presidente do consércio a época.
Candidato a reeleicdo para a presidéncia do Codivap, Vilela almejava conduzir os dois
processos a0 mesmo tempo: promover as discussdes em relacdo a RMVP e as mudancas
relacionadas a adaptacdo juridica (CACAPAVA, 2008).

O primeiro processo, voltado as discussdes em relagéo a criagdo da RMSP, avangavam
de modo bastante regular nas reunides ordinarias realizadas pelo consércio no ano de 2007. O
segundo processo, relacionado ao funcionamento administrativo, dependia primeiramente da
regularizacdo da situacdo financeira do consorcio junto aos 6rgaos competentes.

Para tanto, ja em 2007 a situacdo do consorcio foi regularizada. Nesse mesmo ano,
Luiz Borsoe, procurador juridico do Codivap, elaborou um estudo relacionado as mudancas
almejadas pela presidéncia do consorcio. Contudo, as informac6es relacionadas ao estudo,
encaminhadas verbalmente aos prefeitos do consorcio, eram tratadas de maneira isolada com
cada prefeito. Segundo Borsoe, “Falar com 44 prefeitos ao mesmo tempo nao ¢ facil. Era mais
viavel e rapido apresentar uma proposta, e 0 Mario, que sempre estd em contato com eles, vai
conversando separadamente e explicando a situacio™. (informagio verbal)®.

Uma das principais questdes envolvidas no estudo do advogado era 0 modelo obsoleto
de estatuto que possuia a entidade. O estatuto, ja antigo, com personalidade juridica de
fundacdo, enfrentava uma situacdo juridica dessemelhante das demais experiéncias que
passavam pelo mesmo processo no pais, que se encontravam sob a figura juridica de
associacdo civil sem fins econdmicos. Portanto, a escolha da figura juridica seria o ponto de
partida para a alteracdo estatutaria, que ocorreria independentemente da decisdo a ser tomada.

A proposta foi discutida pelo superintendente, Méario Luiz Vieira, com o prefeito de

Cacapava, que se colocou a disposi¢do para discutir com os prefeitos a medida e coloca-la em

%2 Informacéo obtida por meio de contato telefénico com o advogado em 15 de dezembro de 2010.
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votacdo na primeira parte da reunido ordinaria. Em maio de 2008, na quinta reunido, Vilela
recomendou aos demais prefeitos, em reunido reservada, a discussdo da adaptacdo — tanto a
manutenc¢do e adaptacdo do estatuto como fundag¢do como a adaptacdo a Lei n°® 11.107/2005.
Ainda que regimentalmente, as reunides reservadas contam apenas com a participacdo dos
prefeitos. A partir desse ano, seu superintendente solicitou informalmente aos prefeitos a
autorizacdo para participar das reunides, alegando ser necessario ter acesso as discussdes para
dar andamento as recomendagdes que poderiam surgir.
Nessa reunido, segundo Vieira:

A gente sentia que ele estava colocando porque havia pressdo para que ele
colocasse em votacdo. Nao porque ele queria. Os prefeitos que ja conheciam
como funcionava o consoércio publico — como era o caso do prefeito de
Jacarei — ficavam perguntando quando ele ia colocar em votacdo. (VIEIRA,
2010)

Um prefeito da época, que tinha relagdes de amizade com o prefeito de Cacapava®®,
posicionou-se contra a proposta de se transformar em consércio pablico. Seu argumento,
segundo Mario Luiz Vieira, era de que o Codivap ja havia completado tanto tempo no
formato juridico que “em time que estd ganhando ndo se mexe”. Logo apOs a primeira
demonstracédo de contrariedade a adaptacéo juridica do consorcio, o prefeito de Jacarei, Marco
Aurélio de Souza (PT, 2004 — 2008), defensor da proposta, propds a criacdo de uma comissao
para estudar o assunto.

Elaborado estudo e levantamento de algumas experiéncias que ja estava se adaptando,
a proposta foi encaminhada ao consércio no ano de 2009, sob uma nova gestéo.

Sob a presidéncia do prefeito de Piquete, Otacilio Rodrigues (PMDB), as atividades
passaram por uma serie de problemas de ordem juridica e politica. De acordo com noticias de
jornal, em abril daquele ano a divulgacdo de uma contratacdo indevida do Codivap
envolvendo o ex-presidente Carlos Antonio Vilela (DEM) colocou qualquer proposta em
segundo plano nas suas atividades.

A denudncia referia-se a contratacdo de Fabiano Correa, secretario de Esportes de
Cacapava, para o cargo de diretor técnico do Codivap. A contratacdo, em duplicidade com
outros dois cargos publicos — assessoria parlamentar ao deputado federal Roberto Alves
(PTB) e secretario de Cultura, Esportes e Lazer, provocou uma ac¢do popular contra Fabricio
Correa e o prefeito de Cacapava, Carlos Vilela. (CONSORCIO DE DESENVOLVIMENTO

* 0 nome do prefeito referido no paréagrafo foi preservado a pedido do entrevistado.
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INTEGRADO DO VALE DO PARAIBA, SERRA DA MANTIQUEIRA E LITORAL
NORTE..., 2009, p. 3).

Segundo Mério Luiz Vieira, ndo havia clima para mudangas, “mesmo que positivas”.
Além disso, Borsoe, o procurador juridico do consorcio, que havia sido assessor juridico de
Cacapava e também havia sido indicado por Vilela, estava sob investigacdo, mantendo-se
afastado temporariamente de suas atividades.

No encerramento da gestdo do prefeito de Piquete e inicio da gestdo do prefeito de
Cacapava, a proposta de adaptacdo ndo foi suficiente para retomar o projeto. Logo apés um
periodo de rumores envolvendo a instituicdo, o prefeito de Cacapava preferiu ndo discutir
nenhum tema mais dificil. No entanto, a posicdo do superintendente apresenta outro elemento

que barrou a proposta na época:

Se um prefeito levanta uma tese de que é contra uma proposta, os prefeitos,
até em respeito aquela situacdo, aceitam abrir uma comissdao, de quatro
prefeitos, que ndo terminam nunca, e vocé coloca prefeitos que ndo se
encontram nunca. Ai acaba aquele mandato, com novas ideias, propostas
novas. (VIEIRA. 2010).

Esse depoimento coloca em evidéncia 0 modo como o tema deixa de ser tratado pelos
prefeitos. Com a abertura da comissdo proposta pelo prefeito de Jacarei, o assunto, ndo sendo
prioridade para o presidente, tampouco dos demais prefeitos, deixa de ser discutido e passa
para um periodo de “hibernacao”.

Também ¢é possivel ilustrar, a partir do depoimento do superintendente do consorcio,
como o poder de influéncia do prefeito presidente pode ser utilizado para provocar mudancas

ou até mesmo constrangé-las, ao influenciar os demais prefeitos:

Para o Codivap aprovar alguma coisa, precisa ter primeiro um presidente
interessado que aquilo ocorra. Segundo, tem que chamar todas as caixas de
ressonancia do consorcio, que sdo Sdo José, Cacapava, Taubaté,
Pindamonhangaba, que tém forca politica, pra poder fazer a cabeca dos
demais prefeitos, ou até construir um bloco de apoio, partidariamente
falando Por isso, se fosse interessante mudar, teriam mudado. (VIEIRA,
2010)

No final de 2009, ainda sob a direcdo juridica de Borsoe, que retomou suas atividades
no Codivap, foi preparada uma nova proposta que recomendava aos prefeitos a adaptacdo do
consdrcio apenas ao Codigo Civil de 2002, mantendo sua figura juridica como fundacgéo. Essa

proposta, de iniciativa do proprio advogado, foi apresentada ao superintendente do consércio

e seguiu o seguinte critério de analise: “O Codivap ndo precisa se adaptar a Lei de Consoércios
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Publicos. Seu perfil de atividade é voltado para o desenvolvimento, mas de uma maneira mais
genérica. A lei engessa o consdrcio, de modo que o consércio precisa desenhar uma politica
especifica de atuacdo.” (informagdo verbal)®*.

Sob a presidéncia do prefeito de Ubatuba, Eduardo César (DEM), aconteceu em marg¢o
de 2010 a segunda reunido ordinaria do Conselho de Prefeitos do Codivap. O tema principal
era a seguranca publica e um representante do secretario de Seguranca Publica do Estado de
Sdo Paulo e um delegado do Departamento de Policia Judiciaria de Sdo Paulo Interior
estiveram presentes para apresentar as acdes do estado nessa area. Ao final da reunido, esteve
presente o coordenador do Conselho Técnico da Associa¢do Paulista dos Municipios, o qual
ministrou uma palestra sobre saneamento e consércios publicos. (NISHIMOTO, 2010).

De acordo com Mario Luiz Vieira, o prefeito de Ubatuba foi questionado quanto a um
posicionamento claro em relagédo a adaptacéo a Lei de Consodrcios Publicos. Em se tratando de
uma questdo ainda em aberto no Conselho de Prefeitos, o prefeito de Ubatuba decidiu deixar
sob a responsabilidade do diretor juridico e do proprio Méario Luiz Vieira a decisdo de se
adaptar ou nao a lei.

A partir disso, a decisdo em torno da lei deixou de estar na agenda de discussdes dos
prefeitos. O primeiro motivo refere-se a auséncia de manifestacdes favoraveis dos prefeitos
que constituem o Codivap em relacdo a lei. Essa auséncia de interesse, somada a autonomia
do superintendente em provocar discussdes nas reunides do conselho, fica refletida pelo

discurso apresentado pelo proprio Mario Luiz Vieira:

No6s temos uma preocupacdo enorme. A partir do momento em que vocé
comeca a colocar muito recursos pra dentro, vocé comeca a virar alvo. Eu
sinto que eles querem que seja um férum de debate, um 6rgdo de pressdo
politica e representativo da regido, mas sem ser executor de nada. A partir do
momento que vocé pega verba, vai ter muito racha e interesse politico
querendo tomar o Codivap por dinheiro e uma série de coisas, como
administrarem por um partido, direcionar esse dinheiro para seus interesses,
e isso poderia deteriorar o fundamento do Codivap. (VIEIRA, 2010)

Sendo detentor de uma autonomia relativa em relacdo as discusses envolvidas no
Codivap, o superintendente do consércio defende a posicdo dos prefeitos em relacdo a

auséncia de debates em torno da Lei n® 11.107/2005:

Muitas pessoas olham para o prefeito e acham que ele é técnico. Nao. Eles
sdo lideres politicos. Um é fazendeiro, o outro é comerciante, lider religioso.

* Informacéo obtida por meio de contato telefénico com o advogado em 15 de dezembro de 2010.
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N&o sdo técnicos. Foram eleitos para desenvolver um trabalho, e muitas
vezes ndo querem nem discutir a parte técnica da coisa, ele acha, por
intuicdo, que aquilo é bom e acabou. (VIEIRA, 2010)

Além disso, sua posicdo de manter-se no cargo que exerce atualmente, dependendo
diretamente de boa relacdo politica com os prefeitos, apresenta-se quase como um obstéaculo

ao seu papel de propor mudancas:

Se vocé tentar mudar, vocé é voto contrario. Eu ndo quero chegar 4 e entrar
em atrito com todo mundo. O que eu quero, geralmente é por meio de metas.
Eu falo com o presidente e se ele quiser coloca em votacdo ou ndo. Mesmo
que eu seja contrario, faco tudo de acordo com os pedidos dos prefeitos.
(VIEIRA, 2010).

A decisdo na gestdo atual é de manter a figura juridica do Codivap em fundacéo,
portanto, ndo se adaptar a Lei n® 11.107/2005. De acordo com Borsoe, a medida aguarda a
reeleicdo de Eduardo César (DEM) como presidente do consdrcio para a condugdo da votagao
entre os prefeitos, que ja receberam a proposta pelo superintendente e concordaram.

4.2.3 O Consoércio do Grande ABC (CGABC)

O CGABC iniciou suas atividades em 1990 e envolve sete municipios da Regido
Metropolitana de Sdo Paulo: Santo André, Sdo Bernardo do Campo, Séo Caetano, Rio Grande
da Serra, Diadema, Maua e Ribeirdo Pires, abrangendo, assim, uma populacdo de 2.605.277
habitantes e uma area territorial de 825 Km2. Apesar de mais conhecido dessa forma, sua
denominacdo legal, como entidade civil de direito privado, € Consorcio Intermunicipal das
Bacias do Alto Tamanduatei e Billings. O rol de questdes colocadas em pauta no consorcio
incluiu inicialmente temas como meio ambiente, a fim de buscar alternativas para a gestéo de
residuos e preservacdo das areas de mananciais, mas foi ampliado com temas que buscavam o
desenvolvimento econémico regional (REIS, 2008).

Sua trajetdria passou por momentos de retracdo e estimulo nas acGes, baseados nas
mudancas do quadro politico-institucional da regido. Como aponta Laczynski (2009), Celso
Daniel, prefeito de Santo André em 1989-1992, 1997-2000 e 2001-2002, foi um dos
principais estimuladores na formacdo do consorcio; quando, em 1993, os novos prefeitos
eleitos substituiram os prefeitos dos municipios Sdo Bernardo do Campo, Diadema e Santo
André, a atuacdo do consorcio perdeu forca. Mas esta trajetdria também foi marcada por

momentos de atracdo de interesses e ampliacdo dos trabalhos, pela constituicdo, em 1995, do
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Forum de Cidadania, que envolveu a participacdo da sociedade civil e cerca de cem
instituicGes; de igual maneira, a participacdo do governo do estado, representada por Mario
Covas (PSDB), aliado politico do prefeito Celso Daniel, contribuiu com o enriquecimento do
debate e das atencbes ao consércio (MACHADO, 2009).

Essa retomada ascendente nos trabalhos do consércio, impulsionada pela participagdo
do governo do estado, da sociedade civil e de instituicGes diversas como universidades e
empresas levou a formacdo da Camara Regional do ABC, um espaco informal dedicado a
integracdo das acGes do poder publico e da sociedade civil, e que mais tarde, em 1998,
transformou-se em Agéncia de Desenvolvimento Econdmico do ABC, apontada por
Laczynski (2009), como um dos mais importantes resultados da atuagdo da Camara do ABC.

Segundo Machado (2009), mesmo o CGABC tendo surgido a partir de um contexto
favoravel a cooperacéo, marcado pela presenca de forte identidade regional aliada a uma crise
econémica regional, que impulsionaram a adogdo de uma proposta de modelo Unico de ISS
para combater a evasdo de empresas, a ampliacdo da articulacdo da regido somente foi
facilitada com a participacéo do governo do estado nas negociacoes.

Desde o dia 8 de fevereiro de 2010, o Consdrcio Intermunicipal Grande ABC é o
primeiro consércio multissetorial de direito publico e natureza autarquica do pais. Nesta data,
os prefeitos de Diadema, Maua, Ribeirdo Pires, Rio Grande da Serra, Santo André, Sao
Bernardo do Campo e Sdo Caetano do Sul instalaram a Assembleia Geral nos moldes do
Contrato de Consorcio Publico. O consorcio foi transformado em oOrgdo publico para se
adequar a Lei n°® 11.107/2005 e a mudanca foi precedida por um protocolo de intencbes
assinado por todos os chefes de Executivo e aprovado pelas sete Camaras Municipais.

Apesar de sua recente adaptacdo, autores como Jeroen Klink ja apontavam uma
relativa “auséncia” dos municipios no que se refere a ndao adaptacdo do 6rgdo a Lei n°
11.107/2005, tendo em vista a trajetdria construida pelo CGABC ao longo dos primeiros 12
anos de existéncia, assumindo um carater de referéncia e vanguarda no cenario nacional: “[...]
a propria regido que provocou a discussdo sobre o fortalecimento institucional dos consorcios
ainda nao caminhou na direcdo de aproveitar os avangos proporcionados pela nova lei”
(KLINK, 2008).

O CGABC, como apresentado na se¢do anterior, foi um dos maiores articuladores para
que a condicdo juridica do consorcio fosse reconhecida. A visibilidade do consorcio junto as
suas liderancas politicas contribuiu com a recepc¢do da Carta do ABC pelo presidente Lula em

2003. A carta, que apresentou oito reivindicacbes para a Regido do Grande ABC, incluia
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também a reivindicacdo do reconhecimento juridico dos consércios no pais, colocando em
evidéncia as diversas realidades dos consorcios em funcionamento.
A diretora de assuntos juridicos da entidade, Maria Mirtes Gisolfi, relembra um

momento que indicava bem a realidade institucional do consorcio naquela década:

Teve uma passagem — acredito que em 1991 ou 1992 — em que o Celso
Daniel e 0 Mauricio Soares® foram aos Estados Unidos procurar o BID para
levar um projeto de construcdo da Usina de Lixo. O projeto foi aprovado,
mas foi barrado pelo 6rgdo que controla a entrada de divisas no Brasil. Esse
6rgdo considerou que o consércio ndo tinha legitimidade para contratar o
BID nem representar 0s municipios consorciados. Projetos interessantes
como esse nunca mais foram desenvolvidos. (GISOLFI, 2010).

Apesar disso, em 2003 o Consorcio do ABC passou a formar diversos convénios e
parcerias com outros 6rgaos. O primeiro deles, em parceria com o governo federal, era um
convénio com o Ministério do Trabalho para capacitagdo profissional, voltado para
municipios com mais de 1 milhdo de habitantes. De acordo com a advogada, a conquista
desse convénio foi bastante significativa, pois pela primeira vez o consorcio teve sua condicéo
regional reconhecida, ja que o contingente de 1 milhdo de habitantes s6 era alcancado com a
soma da populacéo das cidades, e isoladas ndo poderiam pleitear o convénio.

De maneira diferente de outros consoércios, que enfrentam dificuldades financeiras
advindas do ndo cumprimento das contribuices pelos prefeitos e também pela escassez de
parcerias que viabilizem a ampliacdo do volume de recursos da entidade, o CGABC
apresentou, ao longo de sua existéncia, uma capacidade elevada de manter seu equilibrio
financeiro. Primeiro pela liquidez das contribuicdes dos prefeitos e segundo pelos projetos e
parcerias desenvolvidos com outras entidades.

Quanto a liquidez da contribuicdo dos municipios ao consorcio, € possivel observar de
que maneira o planejamento das atividades do CGABC contribuiu para 0 cumprimento das

obrigaces entre os prefeitos dos sete municipios:

O consércio sempre teve o rateio. N&o era disciplinado por meio de lei, mas
J& possuiamos um orgamento e dentro desta planilha orcamentéria tinhamos
projetos. Na verba do rateio ia uma boa parte para o financiamento dos
projetos. Chegamos a ter um superavit de [R$] 2 milhdes. [...] Era tudo “no
fio do bigode”, mas funcionava. Eles cumpriam. As vezes atrasava um
pouquinho. [...] Mesmo se fosse uma contrapartida maior, tudo sempre foi
uma questdo de planejamento, de ter projetos ja inscritos. Enquanto
consorcio era administrativo, todos os convénios firmados, além da

% Vice-presidente do consorcio.



112

assinatura do representante legal, tinha que ter a anuéncia dos prefeitos. Com
isso 0 governo federal se sentia mais seguro. Porque se acontecia alguma
coisa com o consorcio, 0s municipios teriam que arcar. (GISOLFI, 2010)

O interesse do CGABC na adaptacdo a Lei de Consorcios Publicos sempre esteve de
fato mais ligado a sua legitimidade juridica para representar o conjunto de municipios
consorciados perante outras instituicdes. Antes da aprovacdo da lei, em 2004, Maria Inés
Freire Soares (PT), prefeita de Ribeirdo Pires (2004-2008) e presidente do consércio a época,
encomendou estudo a Fundacdo Getulio Vargas para que a instituicdo de ensino preparasse a
estrutura organizacional e juridica do CGABC nos moldes da legislacdo que estaria por vir.

O estudo previu que a transformacdo do consércio em organismo de direito publico
aumentaria significativamente a capacidade de executar projetos. Contudo, para Klink (2008)
essa transformacgdo ndo se daria em um contexto tranquilo de mudancas. De acordo com o

pesquisador,

[...] a transformagdo do consorcio-planejador em espécie de autarquia
regional, que executaria tarefas delegadas pelo conselho de prefeitos,
implicaria num processo duro de reorganizacdo e profissionalizacdo do
organismo, obrigando ao enxugamento de setores e, a0 mesmo tempo,
exigindo a contratacdo por concurso publico de profissionais que pudessem
coordenar e gerenciar novos projetos. (KLINK, 2008)

Essa série de implicacBes, ao que tudo indica, ndo foi o Unico componente que
prorrogou a adaptacdo do consorcio do ABC como entidade de direito publico. Quase em
processo continuo, a dinamica politica regional do consoércio refletiu nessa discussdo, do
mesmo modo que refletiu no funcionamento enquanto instancia de debates e de experiéncias
regionais.

Como relembraram Abrucio e Soares (2001), a trajetéria do CGABC ficou
compreendida em quatro periodos, diretamente relacionados as mudancas politicas nas
prefeituras:

1) mandato 1989-1992: surgimento da primeira experiéncia de cooperacdo regional em
1990 (Consércio Intermunicipal das Bacias do Alto Tamanduatei e Billings), a partir do
cenario favoravel com a eleicdo de prefeituras administradas pelo PT na regido do Grande
ABC;

2) mandato 1993-1996: refluxo das acBes cooperativas. De acordo com 0s autores,

nesse periodo os prefeitos procuraram esvaziar o consorcio. Apesar disso, em 1995 foi
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inaugurado o Férum da Cidadania, como resultado da reagdo da sociedade civil a esse
enfraquecimento do consarcio;

3) mandato 1997-2000: criacdo de novas entidades de associativismo (Camara
Regional do Grande ABC em 1997 e Agéncia de Desenvolvimento Econdmico do Grande
ABC em 1999);

4) mandato 2001-2004: desafio de superar obstaculos e fortalecer a experiéncia
regional.

Esse desenho do quadro institucional pelos autores contribui para o entendimento do
modo como a adaptacdo do CGABC ocorreu ao longo desses quatro anos de regulamentacéo
da Lei n® 11.107/2005, podendo ser apresentado o processo de adaptacdo em trés fases
distintas. Como podera ser observado, o processo de adaptacdo do CGABC também sofreu
interferéncia das mudancas politico-partidarias nas prefeituras da regido, apresentando
momentos de fluxo e refluxo de interesse na adaptacdo do consorcio como associacdo publica:

12 fase — resisténcia (mandato 2005 a 2007): periodo marcado pela existéncia de fortes
disputas politicas no quadro partidario do consorcio. Com uma trajetéria diretamente ligada a
presenca e participacdo de prefeituras petistas, a entidade — sob o comando de presidentes
ligados ao PSDB — sofreu um esvaziamento dos representantes ligados a oposi¢do em suas
atividades.

Em 2005 e 2006, sob a presidéncia de William Dib (Partido Socialista Brasileiro —
PSB), a discussdo em torno da lei ndo aparece nos registros da entidade. Apesar de nesse
periodo a lei ainda ndo ter sido regulamentada, o estudo encaminhado na gestdo anterior nao
recebeu nenhuma leitura analitica, de acordo com os registros das atividades do consorcio
nesse periodo.

No editorial intitulado “Motivo de festa”, de um jornal regional, ficou registrada a

resisténcia do prefeito Wiliam Dib em adaptar o consdrcio a uma nova condicdo juridica:

Por imposicdo de apenas um dos nossos prefeitos, William Dib, esta
adaptacdo ndo foi feita e 0 nosso Consorcio passou a viver um processo de
esvaziamento cada dia mais grave. E assim que o Consorcio Intermunicipal
do Grande ABC chegou aos 18 anos. [...] Com o fim da gestdo do prefeito
William Dib, os obstdculos as mudangas juridicas do Consércio se
afastaram. (MOTIVO..., 2008)

No entanto, a resisténcia em se adaptar permaneceu na gestdo posterior, indicando que

de alguma maneira o consércio enfrentava problemas de ordem politico-partidaria.
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Em 2007, sob a presidéncia de Adler Kiko Teixeira (PSDB), prefeito de Rio Grande
da Serra, a direcdo do consércio envolveu uma composicdo partidaria em sua estrutura. Sendo
vice no CGABC o prefeito de Santo André, Jodo Avamileno (PT), este chegou a apresentar
uma carta com sua proposta de adaptagéo e a sugestdo da formacgdo de um grupo de trabalho
(GT) para conduzir a adaptacdo do consércio. O GT chegou ser formado por secretarios de
Assuntos Juridicos dos sete municipios e a Diretoria Juridica do consorcio.

Apesar disso, 0 grupo tendia a ndo aprovar as propostas apresentadas pelo presidente
da época, conforme aponta o depoimento abaixo:

A gente fazia todo o trabalho em torno da lei aqui no consorcio, mas tinha
que encaminhar para Santo André e eles reencaminhavam para 0 consorcio
como se fosse ideia deles. Se soubessem que o GT tinha feito isso com nossa
participacdo, o resultado do trabalho para a adaptacdo enfrentaria ainda mais
resisténcia. (Membro do GT Consorcio Plblico, 2010).%

Segundo um dos entrevistados, havia uma “oposi¢ao politica velada” dos municipios
de Diadema e Santo André (PT) a adaptacdo do consorcio com a presidéncia de Kiko. Desse
cenario resultou a desaprovacdo do protocolo de intences na reunido ordinaria de prefeitos,
que ocorreu em 2 de julho de 2007. Um segundo motivo, exposto pelo presidente atual do
consorcio, Clovis Wolpi (PV), vinculava-se a interpretacdo da lei em relacdo a questdo
contabil dos entes consorciados. Para o prefeito, apesar das disputas politicas as opinides
convergiam para uma mesma interpretacdo na época (2007): de que a lei previa que o
compartilhamento de uma acdo poderia intervir diretamente na cidade em que a pessoa
estivesse consorciada. De acordo com Volpi, o entendimento da grande maioria dos prefeitos
era de que, se houvesse um municipio inadimplente com seus precatorios, ou qualquer
problema juridico que inviabilizasse a emissdao de sua certiddo negativa de débitos, isso
“contaminaria” os demais municipios consorciados.

Em uma das reunibes e discussbes a respeito da lei, o prefeito Volpi relembra sua

posicao:

Em relagdo & minha opinido eu sou um pouco mais liberal. Raramente
discutimos voto, nossas agdes sdo todas consensuais. Eu pessoalmente
entendia que ndo haveria problema. Mas eu era minoria, era uma voz
dissonante em tudo isso. Eu teria iniciado antes esse processo, mas era voto
vencido. (VOLPI, 2010).

% A entrevista foi concedida a esta pesquisadora por membro ligado ao GT Consoércio Publico, que solicitou a
preservacao de sua identidade.
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Essa dificuldade na interpretacdo da lei levou a solicitacdo do esclarecimento desse
ponto da lei pelo advogado Wladimir Anténio Ribeiro, que forneceu um parecer negativo em
relacdo a interpretacdo inicial do prefeito. Na época, ressaltou a diretora juridica da entidade,
havia um desconhecimento generalizado em relagdo aos dispositivos da lei: “Estavam todos
sem saber direito como a lei funcionava” (GISOLFI, 2010).

Em tese, as duas situacdes apresentaram-se como obstaculos a adaptacdo do CGABC a
lei de maneira mais agil. No entanto, ndo € possivel afirmar quais foram os pesos de cada uma
dessas situacOes para que o resultado fosse essa ndo adaptagdo. Ao que tudo indica, 0s
especialistas da area, diretores juridicos e demais membros do GT, tinham suas opinides
voltadas para uma interpretacdo divergente da opinido apresentada pelos prefeitos. Inclusive
Klink observa que essa interpretacdo é equivocada exatamente pelo modo como a lei exige o
chamado contrato de rateio: “[...] para qualquer processo de consorciamento a lei faz
exatamente o contrario: induz a gestdo compartilhada por empreitada, com definicdo exata
dos custos e riscos” (KLINK, 2008).

2% fase — estagnacdo (2008): situacdo caracteristica dos periodos eleitorais, a paralisia
na agenda decorrente das eleicdes de 2008 foi um dos fatores desfavoraveis ao avango em
relacdo a adaptacdo do consorcio. Primeiro, pela relativa auséncia dos prefeitos nas reunides
ordinarias no ano em que estavam sob o comando do prefeito de Santo André, Jodo
Avamileno (PT). Nas reunides do segundo semestre, apenas os prefeitos Leonel Damo (PV —
Maua) e Adler Kiko Teixeira (PSBD — Rio Grande da Serra) compareceram (SILVA, 2008).

Essa paralisia estendeu-se até o final de 2008, quando, no evento de comemoragdo dos
18 anos do CGABC, em 5 de dezembro, José Aurichio Junior, prefeito reeleito de S&o
Caetano do Sul (Partido Trabalhista Brasileiro — PTB), vice-presidente do consoércio e diretor
da Agéncia de Desenvolvimento Econémico do ABC, anunciou o lancamento de sua
candidatura e afirmou que uma de suas principais aces para 0 proximo ano seria retomar a
questdo da adaptacdo da personalidade juridica do consorcio.

Nesse seminario, o diretor executivo do consorcio, Marcio Chaves, ressaltou a

importancia da adaptacao e anunciou a inauguracdo de uma nova fase para 0 CGABC:

A partir de 2009 ninguém podera buscar recursos com a Unido ou com o
Governo Estadual a ndo ser através de consorcios publicos. Em um periodo
de crise mundial, a mudanga do Consoércio para uma entidade publica abre
mais uma porta para 0 ABCD na busca por investimentos. (GARDESANI,
2008, p. 4)
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Um dos pilares da retomada da discussao acerca da adaptagéo, conforme o discurso do
diretor juridico da entidade e a confirmacg&o da diretora de assuntos juridicos do consorcio, era
que o consorcio enfrentava uma situacdo de pressdo do governo federal em relacdo a
aprovacao de seus projetos junto aos 6rgdos da administracdo federal. De acordo com Maria
Mirtes Gisolfi, o Gltimo convénio firmado entre 0 CGABC e o governo federal teria sido em
dezembro de 2007 com o Ministério do Turismo. Segundo a diretora, todos 0s projetos
enviados em 2008 para o governo federal haviam sido reprovados.

Esse “incentivo” teria dado lugar ao apoio dos prefeitos de Maua, Diadema, Sé&o
Bernardo e Santo André, administradas pelo PT, ao candidato José Aurichio Janior, que se
elegeu presidente do consércio para 0 mandato de 2009, dando inicio a terceira fase do
processo de adaptacdo do CGABC a Lei n° 11.107/2005.

32 fase — ajuste tecnico (2009-2010): apoiado pelo seu vice, Méario Reale, prefeito de
Diadema (PT), o presidente eleito retomou as discussdes da lei, embora o GT Consoércios
Publicos continuasse constituido.

O ano de 2009 foi marcado por grande expectativa em torno da transformacédo do
CGABC para consércio publico de direito publico. O protocolo de intengdes inicial,
elaborado em 2007, foi retomado e as discussdes tomaram um sentido muito mais relacionado
ao desenho organizacional da entidade. Nesse periodo foram registradas duas propostas
apresentadas ao GT Consorcios Publicos. O secretario-executivo da Agéncia de
Desenvolvimento Econémico do Grande ABC, Fausto Cestari, apresentou uma proposta que
enfrentou bastante resisténcia por parte dos diretores juridicos dos demais consorcios. Sua
proposta era adaptar a figura do Consércio do ABC para consorcio de direito publico, apenas
com a funcdo de planejamento, e criar outros organismos nos moldes de agéncias, de
personalidade juridica de direito privado, com areas tematicas especificas (meio ambiente,
educacdo, desenvolvimento econémico), que ficariam responsaveis pela execucdo dos
projetos.

Nessa oportunidade, em que estiveram presentes representantes das prefeituras, houve
uma manifestacdo de um dos diretores juridicos contraria a proposta: “Isso daqui que esta
sendo apresentado fere o real sentido da Lei de Consorcios. A lei foi criada como um
instrumento para a execucao de acdes comuns entre 0s consorciados, e ndo para simplesmente
contratar a prestacéo de servigos de terceiros.” (GISOLFI, 2010)

Uma segunda situacao era retirar da estrutura do consorcio o Conselho Fiscal, na
medida em que as prestacfes de contas do consércio passariam a ser fiscalizadas pelo

Tribunal de Contas correspondente.
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Apos a adaptacdo técnica do protocolo de intengbes, em 26 de setembro, o Conselho
de Prefeitos reuniu-se com presidentes das Camaras dos sete municipios para apresentar as
vantagens do modelo de consorcio publico e o presidente aproveitou a oportunidade para
convocar os vereadores dos sete municipios para a 183° Reunido Ordinéaria do Conselho de
Prefeitos.

Nessa reunido, realizada em 3 de novembro, foi apresentado o protocolo de intencdes
aos 23 vereadores das Camaras Municipais presentes, em um universo de 108 vereadores. Ao
todo, entre a adaptacdo técnica de elaboracdo do protocolo de intences e sua aprovacao,
foram oito meses de tramitagéo.

Antes de concluir a redacdo do estatuto, foi realizada uma reunido com o0s secretarios
de Assuntos Juridicos e secretarios de Finangas dos municipios consorciados, porque essa
mudanca implicaria acfes no que concerne a questdo or¢camentaria. Cada municipio, ate a data
de encerramento das atividades legislativas, deveria ter rubricada a dotagdo orcamentaria de
contribuigcdo ao consadrcio. Portanto, seriam duas rubricas: uma até o dia 7 de fevereiro e outra
a partir de 8 de fevereiro, ja com destinacdo dos recursos para o consércio publico.

Assim, sob o comando de seu novo presidente, Clovis Volpi (PV), o CGABC instalou
sua primeira Assembleia Geral de Prefeitos em 8 de fevereiro, data oficial do funcionamento
da entidade como consorcio publico de direito publico.

Embora o protocolo de intencBes e 0 estatuto ja estivessem aprovados, a situacdo

juridica do CGABC ainda ndo se dava por completa. Conforme aponta Maria Mirtes Gisolfi:

N&do basta vocé constituir o protocolo de intencdes, escrever o estatuto,
aprovar o estatuto. Tem toda uma parte burocratica ligada a Receita Federal,
a parte orcamentaria. 1sso foi interessante porque o consorcio original (da
bacia) tinha o seu estatuto registrado no Cartério de Registro e o consércio
publico ndo precisa porque foi aprovado por lei, porque é uma autarquia.
Outra coisa é em relagdo ao [Cadastro Nacional de Pessoa Juridica] CNPJ. O
CNPJ era de uma associacdo de direito privado, entdo a gente tem que pegar
toda a documentacédo para modificar a raz&o social, a atividade, porque agora
como 0Orgdo publico deixa de recolher uma série de impostos. Isso tudo
mantendo 0 mesmo numero. Até o fiscal entender leva muito tempo.
(GISOLFI, 2010)

Com a situacéo regular, em abril de 2010 o consércio do ABC ja havia aberto concurso
publico para o provimento de 141 vagas, 15 de inicio imediato e 126 de cadastro reserva, com
formacdo de nivel médio, superior completo e incompleto.

Apesar disso, até o final do primeiro ano como entidade publica de direito publico, os

jornais regionais divulgaram que o consdrcio ndo havia avancado no sentido de arrecadar
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recursos para investimentos, mesmo tendo essa possibilidade. Questionado sobre tal situacao,
o presidente atual do CGABC explica: “Este primeiro ano serviu para arrumar a casa. Foi um
ano de total trabalho bracal. Tivemos que realizar concursos publicos e estruturar como uma
entidade publica.” (PINCHIARO, 2010b)

Ja& no final de seu mandato, Cl6vis Volpi anuncia o nome de seu vice para assumir o
comando do CGABC como presidente, ressaltando que seu nome reforcaria e contribuiria
para a captagdo recursos junto ao governo federal e estadual, aproveitando a abertura que a
Lei de Consorcios Publicos deu para as entidades que a ela se adaptaram (PINCHIARO,
2010b).
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5 ANALISE COMPARADA DOS CASOS

Nesta etapa do trabalho, realizaremos uma andlise comparada dos trés casos de
consorcio observados, 0s quais apresentaram uma série de elementos descritivos do processo
de discussdo e negociacdo a respeito da conversdo dessas experiéncias em consorcios
publicos, mediante a alteracdo da personalidade juridica dessas entidades, bem como a
ratificacdo de novos instrumentos formais para a condugéo da organizagéo.

A escolha do método comparativo teve como objetivo, além de obviamente realizar
comparagdes entre os trés casos selecionados, verificar similitudes e divergéncias. Sendo um
método amplamente utilizado para a explicacdo de fenémenos (LAKATOS; MARCONI,
2001, p. 107), possibilita apontar aspectos explicativos desse fendmeno, assim como possiveis
vinculos causais de tais condutas.

Por sua vez, tais vinculos causais estdo ancorados por um pressuposto tedrico que
contribui na obtencdo de respostas para 0 comportamento padrdo de resisténcia dos
consorcios a lei, identificado pela pesquisa exploratoria no estado de Sdo Paulo.

Essa escolha teorica, inspirada no neo-institucionalismo historico, buscou
compreender se 0s consércios analisados tém construido suas ac¢fes e adotado tal padrdo de
resisténcia a lei a partir dos elementos do passado. Apesar de a trajetoria ser o principal
caminho a ser percorrido para moldar as a¢6es dos consoércios, fazer o caminho inverso, ou
seja, observar o comportamento atual, poderd ajudar a compreender se essas acdes estdo
ligadas ao passado.

Inclusive, a nocdo de path-dependency apresenta um modelo de interpretacdo que
permite apontar quais acdes ligadas ao passado tém limitado as escolhas dos consoércios
constituidos antes da lei no que se refere a adaptacdo de sua figura juridica para consorcio
publico.

Desse modo, foi conveniente e necessario agrupar as informacdes obtidas com os
casos selecionados, fazendo a ligacdo da trajetéria destes com a das instituicGes ou
organizacdes que influenciaram o contexto de organizacdo dos consércios, assim como seu
funcionamento atual.

Buscar conexdes entre as trajetdrias foi o caminho percorrido por Menicucci (2007)
para analisar a politica de assisténcia a satde no Brasil, mais especificamente explicar como
se deu a coexisténcia de um sistema dual de assisténcia a satde no pais: publico e privado. A
autora fez-se valer do institucionalismo historico, na medida em que observou que a

configuracdo desse formato de assisténcia decorre de politicas de salde anteriores, da década
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de 1960, que possibilitaram a constituicdo de diversos atores, grupos de interesses e também
instituicOes que, por sua vez, influenciaram no ambiente de tomada de decisoes.

O modo como a autora fez uso do institucionalismo historico para explicar a propria
politica publica como uma instituicdo contribuiu paralelamente com este trabalho, na medida
em que abriu caminhos de investigagdo mais amplos.

Assim, foi possivel ampliar nosso olhar a respeito das instituicbes que influenciaram
no modo de organizacdo dos consorcios desde a década de 1970:

a) o sistema federativo brasileiro, pela forma como foi aplicado ao contexto brasileiro,
dotando aos municipios a prerrogativa da autonomia como ente federado, possibilitou tanto a
competicdo como a viabilidade de arranjos de cooperacdo, ainda que marginais. Também,
pela influéncia que exerceu no ambiente de tomada de decisfes em que se formatou a Lei de
Consorcios Publicos.

b) os consorcios intermunicipais no geral, por construirem, ao longo de seu
desenvolvimento, mecanismos de funcionamento, normas de conduta particulares, protocolos
de organizacéo;

c) a Lei de Consdrcios Publicos, que, ao mesmo tempo em que € influenciada, também
influencia no comportamento dos consorcios, apresentando um conjunto de novas regras e
procedimentos de funcionamento aos consdrcios ja constituidos.

Como o institucionalismo historico tem como ideia central a interacdo entre o
comportamento dos atores, das organizagdes e das estruturas, apresentamos a seguir uma serie
de agrupamentos que apresentam tais fluxos, com o propdsito de indicar as variaveis
explicativas para a ndo adaptacdo a nova lei, e variaveis que explicam a existéncia da lei, mas
que perderam o significado quando aplicadas aos consorcios analisados.

Ao final desta secdo, pretendemos apontar também algumas reflexes em relacdo aos
demais casos de ndo adaptacdo a lei, com o objetivo de permitir generalizacbes mais

abrangentes em relacdo a tais condutas.

5.1 Arranjos perenes: a institucionalizacdo dos consorcios como fator relevante

Como ponto de partida, destacamos a primeira semelhanca entre 0s consdrcios
selecionados para analise, e que foi inclusive um dos critérios de selecdo dessas experiéncias.
As trés experiéncias, ainda que seja necessario ponderar algumas questfes, passam ao largo
da generalizacdo de que 0s consorcios ndo constituidos nos moldes da nova lei tém seu

desempenho muito atrelado a uma lideranga envolvida em suas atividades e que, assumindo o
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papel de empreendedor, elevaria o grau de atuagdo do consorcio para a conquista dos
objetivos definidos em sua constituigéo.

Conforme o parégrafo anterior, ainda que seja pertinente reconhecer que de fato o
nivel de atuacdo do consércio pode ser influenciado pelo grau de envolvimento de seus
principais lideres, dependendo do modo como se estabelece o funcionamento do consdrcio,
ele pode tornar-se uma instituicdo constitutiva da vida social e politica da comunidade
regional da qual faz parte.

Isso fica demonstrado nos casos escolhidos. Constituidos ha mais de 20 anos, apesar
de apresentarem oscilagdes de atuacdo em relacdo as suas atividades devido a alteracdes no
cenario politico municipal e até mesmo estadual ou federal, tais consoércios
institucionalizaram-se tanto pela longevidade de funcionamento quanto pelo que representam
politicamente para esses espacos.

Cada um dos consorcios constituiu-se em momentos politicos distintos, o que marcou
sua forma de atuacéo até hoje em suas localidades.

Constituido em 1985 na esteira da descentralizacdo do governo Montoro, o Conderg
teve sua participacdo ligada ao desenvolvimento da saude na regido, assumindo um hospital
de grande porte que, além de se constituir como uma estrutura histérica de salde para o
estado, no decorrer dos anos representou a evolugdo no tratamento de saude aos municipes da
regido de governo de Séo Jodo da Boa Vista em algumas especialidades. Dessa maneira, 0
impacto politico dos governantes perdeu-se diante do volume de ac¢Bes desenvolvidas pelo
Conderg por meio do SUS.

Ou seja, o funcionamento do hospital e a manutencdo das atividades de assisténcia a
salde consolidaram-se como uma estrutura publica de atendimento de grande importancia
para 0s municipes da regido. Qualquer decisdo a ser tomada pelo Conselho de Prefeitos
necessariamente precisa colocar em primeiro plano as consequéncias para a administracdo do
hospital, na medida em que qualquer abalo na politica de assisténcia a satde da regido reflete
diretamente no funcionamento da rede de atendimento de seus municipios.

Ja o Codivap, constituido em periodo de forte centralizacgio em uma regido
economicamente pujante, marcou politicamente o Vale do Paraiba com a constituicdo de uma
comunidade politica que trataria do desenvolvimento da regido de modo coordenado, por
meio do dialogo de seus integrantes. Mesmo com periodos de baixa participacdo dos prefeitos
integrantes nas reunides, o Codivap atualmente preserva as mesmas caracteristicas, ainda que
seus objetivos estejam ligados exclusivamente ao didlogo entre os prefeitos e os deputados

ligados a regido, gestores do estado, do governo federal na busca por investimentos e atencao
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politica aos seus municipios. Excepcionalmente, nos Gltimos dois anos ganhou destaque a
reivindicagdo de seus integrantes, junto aos deputados estaduais ligados a regido, pelo
reconhecimento da Regido do Vale do Paraiba como Regido Metropolitana do estado de S&o
Paulo.

Ainda que muitos integrantes do Codivap ndo facam parte dos municipios que em tese
integrariam essa nova RM, as reunides constantes a respeito do tema, além de envolverem
municipios de outras regides, possibilitaram ilustrar a esséncia das atividades de pressdo
politica do Codivap junto aos 6rgdos de governo do estado — a raiz de seu funcionamento.

Enquanto os dois primeiros consércios constituem-se em um periodo de
desenvolvimento das experiéncias de consércios no pais, 0 CGABC, constituido no inicio da
década de 1990, teve seu ineditismo ligado a0 modo como constituiu suas acdes e ao
momento em que o0 pais enfrentava na época, procurando abranger outros espacos de
participacdo, como 0s setores econdmicos e a sociedade civil, nas discussdes que envolveram,
sobretudo, alternativas de desenvolvimento regional de modo ampliado, tratando das mais
diversas questdes. Essa nova modalidade de consdrcio, entre outros aspectos de igual
importancia, garantiu a0 CGABC a prerrogativa de referéncia nacional para os especialistas e
criticos do assunto quando se tratava de arranjo cooperativo. 1sso colocou 0 ABC também em
uma condicédo de institucionalidade, de modo que, mesmo com a retracao de suas atividades e
discussdes, seu funcionamento nunca foi colocado em xeque por esse baixo nivel de
operacionalizacédo (REIS, 2008).

Apesar de constituidos em periodos diferentes e com perfis de atuacdo distintos, 0s
trés consorcios adotaram como finalidade comum a atuacdo voltada para o desenvolvimento
socioecondmico de suas respectivas regides. No entanto, cada consorcio analisado procurou
encontrar um modo particular de atuar conjuntamente, identificando um problema setorial
comum aos municipios participantes do consércio, que teria impacto no desenvolvimento
socioecondmico de suas regides.

Esta observacao coincide com a analise de Caldas (2007), quando analisa as regras que
formatam o0s consorcios intermunicipais por ele investigados. O autor, ao apontar
particularidades no processo de formacao dos consércios, verificou que, além de mecanismos
institucionais nacionais e de seus incentivos, 0s consdrcios constituem-se a partir de

dinamicas locais, que se diferenciam de lugar para lugar.



123

5.2 As transformagdes dos consorcios como reflexo da informalidade

N&o sendo a dindmica local algo estanque, a realidade dos municipios e 0s interesses
dos membros participantes pode representar a necessidade de mudar a maneira de atuar
conjuntamente. Apesar disso, as experiéncias analisadas demonstraram que cada consorcio
conseguiu — novamente, cada um a sua maneira — definir um perfil de atuagdo, uma area de
atuacgdo na qual se legitimou e institucionalizou enquanto instancia de agéo.

A experiéncia mais antiga, o Codivap, quando iniciou seus trabalhos, pretendia atuar
como um canal de aproximacdo politica, mas principalmente como articulador para a
formulacdo de politicas publicas que viessem a beneficiar toda a regido envolvida no
consorcio. O quadro atual demonstra que o objetivo de contribuir para o desenvolvimento
socioecondmico da regido voltou-se unicamente para a utilizacdo politica do Codivap como
instrumento de pressdo para 0S municipios-membros conquistarem apoio politico e

investimentos.

Seu perfil de atividade é voltado para o desenvolvimento, mas de uma
maneira mais genérica. A gente, por exemplo, hoje vai servir como um canal
de comunicacdo com o Alckmin, que ainda nem assumiu. Os municipios
buscam o consércio para se fortalecer, principalmente os pequenos. Se ele
vai sem o Codivap, pode levar até seis meses pra ser atendido. A partir da
hora que ele esta no Consércio, ele é quem vem aqui, em um almocgo, uma
aproximacdo mais forte. A gente elimina as barreiras da tropa de choque do
Governador. Os Prefeitos que ndo conseguem ir no Palécio, podem colocar
suas questdes politicas nas nossas reunides. (VIEIRA, 2010).

O Conderg teve suas transformagfes mais ligadas aos tipos de servi¢cos administrados
conjuntamente, adequando-se as necessidades locais e a existéncia de incentivos financeiros
para sua concretizacdo. No entanto, a manutencdo dos servicos relacionados a area da salde e
infraestrutura em detrimento das demais atividades aponta que o consorcio também conseguiu

definir um eixo de atuacdo mais estavel.

[...] a gente ja tem um perfil de trabalho definido que é a administracdo das
estruturas de salde. Ele acabou se fortalecendo na area da salde por uma
condigdo de necessidade de investir-se nessas areas e pela convivéncia de
investimentos externos para que isso acontecesse. (GIANTOMASSI, 2011).

Ainda em relacdo as transformacGes no modo de atuar conjuntamente, o CGABC,
assim como os demais, colocou em pauta ao longo de sua atuacdo a discussdo de diversos

temas representativos dos interesses e do contexto local: residuos solidos, preservacdo de
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mananciais, reforma tributéria, construcdo de hospital regional, instalacdo de universidade
federal, desenvolvimento econémico, saneamento; e atualmente vem discutindo a
uniformizacdo tarifaria e a regulacdo do sistema de abastecimento de agua da regido. Vale
lembrar que, de modo diferente das demais experiéncias deste trabalho, os temas discutidos
no ABC vém acompanhados da elaboracdo de um planejamento estratégico com validade de

dez anos.

Nosso consércio do ABC foi criado visando uma instituicdo que pudesse
representar nas questbes comuns as sete cidades em algumas areas
especificas, mas como ja era esperado, transformou-se em uma entidade de
planejamento regional, e que pretende nas mais diversas &reas atuar
conjuntamente. (VOLPI, 2010)

Portanto, além de refletirem as alteragbes na dindmica local dos municipios, tais
transformacdes refletem também a flexibilidade do pacto antes acordado entre 0os municipios,
que, por meio de um estatuto, permitia abrangéncia em relacdo aos objetivos de atuacdo dos
consarcios, ndo previa nenhum método de rateio de despesas mais sistematico que garantisse
0 cumprimento, e prestava pouco esclarecimento das atividades exercidas. Os estatutos
tampouco eram atualizados. No Conderg, por exemplo, a ultima alteracdo estatutaria é de
1999 e, no caso do Codivap, ainda tem validade o documento de constituicdo redigido ha mais
de 20 anos.

Ou seja, fora da sistematica da Lei n° 11.107/2005 existe muito menos controle e mais
liberdade de acdo para os consorcios, ainda que ndo signifique que isso seja bom ou ruim para
suas atividades. Permitindo aos consércios ampla gama de areas de atuacdo, 0S consorcios
puderam adaptar-se as mudancas de ambito local, sem grandes modificagdes em suas normas
de constituicéo.

Salvo o Codivap, que teve suas transformacGes muito mais ligadas ao modo de
integrar politicamente os prefeitos da regido, o Conderg e 0 CGABC desenvolveram-se nas
mais diversas areas sem ter, contudo, de especificar as condi¢cdes de funcionamento do
consdrcio para atuar nessas areas. Nos moldes da lei, 0 CGABC especificou suas finalidades
gerais e especificas e autorizou diversas a¢cdes conjuntas, com gestdo associada de servicos e
regulacdo de servicos publicos.

Essa flexibilidade da lei, por sua vez, aponta a informalidade que os instrumentos de
constituicdo dos consorcios tiveram ao longo desses 40 anos. Sem critérios claros para a
definicdo de como, onde e com 0 qué 0s municipios atuardo conjuntamente, 0 novo

instrumento de pactuacdo de cooperacdo — validado pelo protocolo de intengGes — acabou
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sendo identificado como um instrumento representativo da rigidez, do engessamento da lei,
termos utilizados pelos gestores dos consorcios para referendar tal contexto.

Nesse sentido, entre a informalidade dos mecanismos de pactuacdo federativa e a
dindmica local residiram as possibilidades de cada consércio construir, em seu
desenvolvimento, normas, procedimentos de funcionamento, parcerias, apéndices consultivos
eficazes, porque, de alguma maneira, conseguiram alcancar os objetivos desses arranjos, ainda
que com limitagoes.

Desse modo, quando apontamos o sistema federativo brasileiro como uma
instituicdo formal que influencia no comportamento dos consoércios, queremos dizer que ele
possibilitou: a constituicdo de arranjos dessa natureza, tendo em vista a autonomia dos entes
federados; a flexibilizagdo de seus instrumentos de pactuacdo, dada a auséncia de
instrumentos formais de pactuacgéo de interesses e funcionamento; a formalizacdo de normas e

caracteristicas mais flexiveis no interior dos consoércios.

5.3 A Lei de Consorcios Publicos como mecanismo de sustentabilidade financeira

A sustentabilidade das acdes do Conderg, por serem diretamente dependentes de
convénios e repasses provenientes dos Orgaos governamentais, e ndo da contribuicdo dos
municipios, coloca o Conderg em uma posicao diferente dos demais consorcios. O Codivap e
0 CGABC, por diversas razdes, atribuem mais importancia as contribuices de seus membros
para a realizacdo de suas atividades: manutencdo de sede administrativa, realizacdo de
eventos, contratacdo de pesquisas, comemoracdes e publicacdes sdo algumas das origens das
despesas desses consorcios, liqguidadas com a arrecadacao dos recursos dos prefeitos. Porém,
enquanto no CGABC instrumentos de rateio condicionados a arrecadacdo dos prefeitos ja
eram aplicados no consércio, no Codivap a inadimpléncia foi apontada como uma limitacéo
importante a ser superada e que, com a adaptacdo a lei, poderia ser solucionada.

No entanto, esta ndo deixa de ser uma situacdo ndo enfrentada pelo Conderg. Mesmo
constatada a recorréncia de atraso de pagamentos, o peso dessas contribuicdes para as acdes
desenvolvidas é considerado muito pequeno. Ja os demais, ao terem em seu quadro
associativo municipios de médio porte populacional e condicBes socioecondmicas mais
favoraveis, depositam na arrecadacdo uma expectativa maior no que se refere ao cumprimento
dos pagamentos assumidos.

Quanto ao Codivap, se, por um lado, apresentou o cumprimento das obrigagdes

financeiras como um fator importante para a execucao das atividades do consércio, devido ao
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recorrente atraso no pagamento das mensalidades dos municipios e solicitacdes de perddo da
divida dos municipios de menor porte populacional, por outro lado, apresentou resisténcia a
um possivel aumento substancial de recursos no caixa do consorcio.

Conforme apresentado na secdo anterior, 0s atuais integrantes temem uma atracéo
enviesada de interesse dos prefeitos em participar do conselho ou da direcdo do consércio,
com vistas a dar maior atengdo a administracdo dos recursos, privilegiando interesses de
poucos em detrimento dos de muitos no intuito de ampliar seu poder politico no cenario
regional.

Apesar de ser uma Vvisdo que contraria as expectativas dos consércios em geral, 0s
quais buscam alternativas de viabilizar recursos para atuarem conjuntamente, o Codivap
apresenta um reflexo de como se da sua atuacdo em nivel regional e de como a inadimpléncia
de seus membros, apesar de recorrente, ndo se constituiu como aspecto decisivo para sua
transformag&o em consorcio publico.

Interessante destacar que a abertura da lei em possibilitar a prestacdo de servigos
publicos em conjunto podera, a0 mesmo tempo que garantir sustentabilidade, também
implicar desafios politicos no que se refere aos interesses em conflitos, dado que a destinacao
dos recursos e 0s mecanismos de contratacdo poderdo ser pontos de divergéncia entre 0s
tomadores de decisdo.

Tal entendimento foi também apontado por Carlos Deberaldine, diretor de Programas
e Projetos do CGABC. Ainda que otimista em relacdo as possibilidades da lei, Deberaldine
pondera que a Lei de Consdrcios transformou o consércio em uma mini ou superprefeitura,
porém, com muitos chefes de Executivo no lugar de secretarios, ampliando, assim, os debates
e a disputa acerca dos interesses envolvidos no processo (DEBERALDINE, 2010).

Apesar disso, mesmo sendo um consorcio composto de municipios de grande porte,
ndo encontramos registros de disputas politicas relacionadas a destinacdo dos recursos. O
Consorcio do Grande ABC, assim como o Conderg, ao longo de seu funcionamento buscou
captar recursos além da contribuicdo mensal dos membros integrantes, por meio de parcerias
com outras instituicdes do setor privado, universidades, empresas, e convénios com 6rgédos do
governo. Essas acdes, ligadas a execucdo de projetos diversos, ndo dependiam exclusivamente
da contribuicdo dos prefeitos, mas se mostravam insuficientes para a execucao de projetos de
grande porte, como foi o caso da implantacdo da usina de destinacdo de residuos, que buscou
captar recursos juntos ao Banco Interamericano de Desenvolvimento.

Vale destacar que, diferentemente dos demais consdrcios analisados, o0 CGABC

vincula a contribuicdo dos municipios ndo apenas as despesas de cunho administrativo
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(pagamento de funciondrios, impostos, manutencdo da sede administrativa, reunibes do
conselho), mas a programas e projetos firmados entre o Conselho de Prefeitos, a serem
executados pelo consércio.

Nesta investigagcdo, tendo em vista que o novo marco legal compreendido neste
trabalho buscou, entre outras questbes, segundo o0s especialistas, garantir maior
comprometimento por parte dos municipios integrantes em relagdo as contribuicbes
financeiras mensais aos consdrcios, com vistas a sustentabilidade das a¢des e programas dos
arranjos de cooperacdo, buscamos verificar de que modo o0s consércios analisados se
posicionam em relacdo a essa variavel.

O contrato de rateio, previsto na lei como um instrumento de contratualizacdo das
contribuicbes que serdo contabilizadas nas contas de cada municipio, pretende resolver o
descumprimento das obrigacdes financeiras assumidas pelos prefeitos nas reunides do
conselho.

Nesse sentido, ao verificar se essa possibilidade apresenta-se como uma vantagem aos
consorcios Conderg e Codivap, constatamos que ndo. Tais consorcios indicam que néo
pretendem aumentar sua capacidade financeira (Codivap), que ndo depositam na contribuicdo
financeira dos prefeitos a condi¢do para a manutencédo de suas atividades (Conderg).

Foi demonstrado que, entre os mecanismos formais produzidos pela trajetoria informal
dos consdrcios analisados, esta a criacdo de instrumentos de viabilidade financeira além dos
municipios. A politica nacional de saide no ambito do SUS é uma dessas possibilidades,
apesar de ser uma politica de governo ndo produzida pelos consorcios, mas que incorporou a
figura dos consdrcios, por terem assumido, enquanto entidades privadas sem fins econé micos,
no sentido de refletir o texto constitucional de 1988, descentralizacdo, atendimento integral e
participacdo da sociedade (MENICUCCI, 2007).

Portanto, nesse segundo “agrupamento de elementos do passado” que interferiram no
comportamento dos consércios no presente, limitando suas opcoes, foi possivel identificar:

a) as regras informais de funcionamento dos consorcios anteriores a lei produzindo
formas diversas de sustentabilidade financeira;

b) que o sistema federativo brasileiro, e seu desenvolvimento, pelo descompasso entre
a logica das competéncias comuns e da autonomia, produziu uma legislacdo que pretende
corrigir esse viés e, principalmente, viabilizar a desconcentracdo de recursos e a gestao

associada de servi¢os publicos.
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Na medida em que os consércios sobrevivem aos desafios da informalidade, da
auséncia de recursos, e constroem suas agdes nesse sentido, reverter tal trajeto modificando
suas praticas é um processo muito mais traumatico.

Em todos os casos, surgiram argumentos do tipo “¢ mais facil criar outro consércio do
que modificar o que ja existe” (GISOLFI, 2010); “funcionamos por tanto tempo assim... Pra
que mudar agora?”’ (VIEIRA, 2010); “esta funcionando bem do jeito que estd”
(GIANTOMASSI, 2011).

Dessa maneira, indicam como o conjunto de regras formais e informais produzidas
pelos consércios constrangem as mudancas no interior de suas atividades. O custo da
modificagdo dos instrumentos de pactuacdo entre os prefeitos, a necessidade de colocar em
dia todos os aspectos contabeis dos municipios, o didlogo com as demais Camaras
Legislativas para a aprovagdo do novo instrumento, a formulacdo de nova documentacédo, sao
alguns dos constrangimentos produzidos pela lei e também pelos habitos e costumes no
interior dessas instituicdes.

De fato, essa repactuacdo que a lei coloca como alternativa parece indicar ser muito
mais que isso. E preciso construir um consorcio novo, inclusive uma nova cultura

organizacional voltada para um novo contexto para esses arranjos.

5.4 O conhecimento da lei como recurso para o reconhecimento de suas possibilidades

Apesar de todos os consorcios analisados terem conhecimento da novidade da lei e de
sua aprovacgdo, e mais, reconhecerem que a lei pode amenizar a ocorréncia de situacdes de
inadimpléncia nas contribuicdes, dar maior garantia da permanéncia dos programas, e ainda,
que para tornar-se um consércio publico seria necessario modificar os instrumentos de
constituicdo do consorcio, o nivel de conhecimento dos aspectos da lei de consorcios publicos
ndo foi uma condi¢cdo homogénea em todos 0s consorcios. As entrevistas com 0s gestores
indicaram que, durante as discussdes envolvendo a adaptacdo, os prefeitos tinham pouco ou
nenhum conhecimento das condi¢fes da adaptacdo, assim como dos componentes da lei e de
seus objetivos.

Diante dessa constatacdo, foram identificados alguns fatores que explicam tal
ocorréncia. Primeiro, tendo em vista a novidade da lei, sua interpretacdo ainda é objeto de
debates entre juristas e advogados, o que colocou consércios como o Conderg e 0 CGABC
num impasse quando as implicagOes da lei foram debatidas na reunido do Conselho de

Prefeitos. Como relatado na secdo anterior, o primeiro tinha duvidas em relagdo a
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continuidade do repasse dos convénios ja estabelecidos e quanto a obrigatoriedade da
adaptacdo do formato juridico; o segundo compartilhava dividas em relacéo a reparticdo de
responsabilidades financeiras e quanto ao comprometimento das agfes comuns em caso de
impedimentos de qualquer ordem em algum municipio participante.

Ainda que o Codivap ndo tivesse duvidas em relacdo a lei, tendo em vista que a
discusséo a respeito da nova legislacdo ndo avangou foram identificados escassos registros de
trabalhos preparatorios, orientagdes a respeito da nova legislacdo voltada especificamente aos
consorcios no estado de Séo Paulo.

Isso posto, o predominio das discussdes a respeito da adaptacdo ficou nas maos dos
técnicos e diretores juridicos dos consorcios. Apesar de qualquer mudanga envolver a
aprovacdo dos chefes dos Executivos, tais atores, sendo detentores do conhecimento da
legislacdo, subsidiavam os prefeitos com informagcbes que esclarecessem duvidas e
questionamentos. Apesar disso, esse aparato juridico a disposicdo dos consorcios precisou ser
aperfeicoado com esclarecimentos de profissionais externos, consultorias juridicas e até
mesmo pela criacdo de canais de debate em relagéo a aplicabilidade da lei.

Enguanto no Conderg os subsidios virem por intermédio da contratacdo de uma
consultoria, para avaliar as implicacfes administrativas, e de um diretor juridico, para analisar
a necessidade do consodrcio de enquadrar-se a legislacdo, o CGABC organizou um grupo de
trabalho formado pelos secretarios executivos dos municipios-membros para discutir o
modelo a ser adotado pelo consércio a partir da adaptacéo.

Essa constatacdo do baixo desconhecimento, por parte dos gestores, em relacdo a lei
contribui para uma observacdo a respeito da dindmica da formulacdo da lei. Conforme
apontado na terceira secdo deste trabalho, os atores que formularam a Lei de Consoércios
vigente buscaram formula-la ndo a partir das experiéncias de consércios ja constituidos, mas a
partir de praticas de consorciamento em outras realidades, com o sentido de criar um novo
modelo de consorcio, fora dos padrbes dos consdrcios constituidos até entéo.

Assim, é possivel afirmar que, em boa medida, a Lei de Consorcios parece distanciar-
se de boa parte da realidade de consorcios constituidos atualmente. Quanto a essa questdo,
Taurio Tessarolo, coordenador técnico do Observatério de Consorcios Publicos e do

Federalismo, confirma esse argumento:

[...] as caixinhas do marco legal estdo formatadas para uma estrutura
federativa, e encaixar isso dentro dessas estruturas antigas leva a uma maior
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dificuldade para essa adaptacdo, tendo em vista sua natureza juridica.
(informacéo verbal).*’

Quanto a essa questdo, a lei pretende manter a convivéncia de dois aparatos juridicos
sem forgosamente conduzi-los a adaptacdo; mas as ferramentas para o esclarecimento da lei
aos gestores publicos tém-se apresentado demasiadamente escassas. Alids, das experiéncias
investigadas, apenas o CGABC indicou ter participado das discussbes a respeito da
formulacdo da lei pelo Comité de Articulacdo Federativa do Governo Federal, a revelia de
inimeras experiéncias que ja vinham acontecendo no estado, ao que parece indicar.

Inclusive, como apontado na se¢do “Panorama dos consorcios publicos no Brasil:
trajetoria e evolugdo legal”, constatou-se que a formatacéo da Lei de Consoércios Publicos nao
procurou corrigir os problemas dos consércios constituidos ao longo destes 40 anos, mas sim,
construir um novo modelo de arranjo a partir das limitacdes que tais consdrcios apresentavam,
conforme entrevista com Vicente Trevas (2011), ex-subchefe de Assuntos Federativos da
Presidéncia da Republica.

Além disso, a adaptacdo dos consércios a essa nova condi¢do representa ndo a sua
continuidade, mas a constituicdo de um novo consodrcio, ja que 0s instrumentos de pactuacao,
controle fiscal, transparéncia, séo iguais para as duas figuras juridicas contempladas pela lei.

Com isso, aparentemente, a lei busca a consolidacdo de uma estrutura formal de
funcionamento dos consorcios original e singular, propondo um novo modelo de arranjo que
ndo pretendeu resolver a diversidade dos consorcios anteriores, tampouco encontrar um
mecanismo institucional paralelo que pudesse propor a adocdo de medidas que buscassem
superar as limitacdes do modelo anterior.

Pelo contrario, a construcdo desse novo modelo tem buscado romper com os meios de
financiamento dos consorcios constituidos como entidades privadas sem fins lucrativos,
reduzindo suas oportunidades de captar recursos governamentais, por muitas vezes escassos
para a execucao de suas atividades.

Como exemplo, em 25 de julho de 2007, mesmo ano de inicio da vigéncia da Lei de
Consorcios Publicos, o governo federal regulamentou normas para a realizagdo de convénios,
contratos de repasse e termos de cooperacdo celebrados pelos 6rgdos e entidades da
administracdo publica federal com 6rgdos ou entidades publicas ou privadas sem fins

lucrativos, para a execucdo de programas, projetos e atividades que envolvessem a

%7 Contato telefénico em 27 de janeiro de 2011.
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transferéncia de recursos oriundos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Uniédo
(BRASIL, 2007b).

Uma das normas estabelecidas foi a proibicdo de entidades privadas sem fins
lucrativos que tenham como dirigente agente politico de Poder ou do Ministério Publico,
dirigente de 6rgdo ou entidade da administracdo publica de qualquer esfera governamental ou
respectivo conjuge ou companheiro, bem como parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o segundo grau, firmarem essa espécie de convénio.

Diante disso, os consércios intermunicipais tradicionais, principalmente atuantes nas
areas da salde, perdem uma de suas garantias de sustentabilidade financeira, criando um
elemento-chave para a adaptacdo “a forceps” dos consorcios dependentes de recursos dessa

natureza.

5.5 A dinamica processual da decisdo em relacdo a adaptacdo: da dinamica politica aos

entraves administrativos, tributarios e legais

Vale destacar que, conforme ja apontado nos critérios de escolha dos casos analisados,
a inclusdo do CGABC no quadro analitico visa a encontrar pistas de como se da o processo de
discussdo em relacdo a decisdo de adaptar-se ou ndo a lei. Portanto, outra peculiaridade
merece destaque: de modo diverso das demais experiéncias, 0 CGABC, desde o inicio dos
trabalhos a respeito da lei, ndo considerou a possibilidade de ndo adaptar-se a nova
personalidade juridica. Sua atuacdo frente as discussdes da lei no plano federal, por meio das
liderancas politicas ligadas ao ABC e ao governo Lula, ja o colocavam em uma condicdo de
espera em relacéo a lei.

Tendo em vista os diversos instrumentos que deram subsidio a formulacdo da lei,
como a Carta do ABC, relatérios e artigos publicados por Celso Daniel, assim como a ligacéo
do ABC aos gestores e técnicos ligados a formulacdo da lei no governo federal, a adaptacédo
do CGABC foi dada como condicdo automatica.

No entanto, a demora na adaptacdo, de modo diferente dos consércios Codivap e
Conderg, envolveu sobremaneira disputas e divergéncias politicas. Este descompasso de
interesses teve ligacdo direta com o quadro politico que se configurou ap0s a aprovacao da lei.
Segundo os registros dos noticiarios e as entrevistas realizadas, a eleicdo de prefeitos
opositores ao PT implicou a retracdo das atividades do CGABC, o que também motivou a

auséncia de prioridade atribuida a lei até o ano de 2007. A importancia que a dinamica
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politica exerce sobre a tomada de decisdes dos consorcios ilustra como a transformagdo de um
aspecto legal da organizacéo pode sofrer interferéncias das mais diversas situagoes.

Resultado também de uma dindmica politica, porém de modo distinto, o Codivap
apresentou demora em relacdo a discussao a respeito da adaptacdo a lei. A discussao acerca da
Lei de Consdrcios Publicos ndo teve lugar na agenda de reunibes do consorcio, ainda que
alguns de seus membros integrantes participassem de outros consdrcios que discutiam a
adaptacdo a lei, como é o caso do Consorcio Trés Rios. A retomada das discussdes a respeito
da transformacdo do Vale do Paraiba em Regido Metropolitana deslocou aquele tema para
uma escala muito inferior de prioridades. Além disso, um consorcio com tantos municipios e
eleicOes anuais acaba indicando que os temas podem seguir uma rotatividade muito elevada,
que varia de acordo com o presidente eleito.

Essas questdes parecem indicar que 0s consorcios tendem a interpretar a adaptacdo do
arranjo aos moldes da lei como uma alteracédo localizada apenas no plano administrativo, em
detrimento do impacto da adaptacdo, no plano politico, dos municipios integrantes do
consorcio.

Relembrando um dos pressupostos da formulacédo da Lei de Consorcios Publicos, que
pretende possibilitar instrumentos de pactuacdo federativa mais solidos e consistentes, cabe
destacar que, apenas na entrevista com o Prefeito de Ribeirdo Pires e presidente do CGABC,
0s aspectos relacionados a coordenagdo de responsabilidades entre os entes, aproximacéo
politica, compartilhamento de responsabilidades entre os municipios foram citados, enquanto
os aspectos relacionados a mudancas operacionais relacionadas a questdo fiscal, questdo
tributaria, pendéncias administrativas e possibilidades de captar maior volume de recursos
foram citados com maior recorréncia.

O proprio cenario politico desfavoravel no CGABC foi acentuado ao serem trazidos
fatores de outra ordem para a discussdao da adaptacdo do CGABC. Os relatos envolvendo a
necessidade de profissionalizacdo do quadro de funcionarios e, por consequéncia, a
reorganizacdo da estrutura de funcionamento dos consorcios, foram questfes levantadas pela
investigacdo, que apontaram também a resisténcia dos prefeitos em relacdo as obrigacGes
assumidas pelos prefeitos, com o ndo descumprimento de um dos membros.

Esta Gltima questdo ndo foi levantada apenas pelo CGABC, mas pelo presidente atual
do Conderg, que relatou presenciar o desconforto dos prefeitos em relacdo ao termo
“solidario” quando se referia as obrigacdes financeiras assumidas. Para o prefeito, a

preocupacao dos gestores em ter suas prestacdes de contas individuais atreladas as atividades
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do Conderg implicou resisténcia em relacdo a adaptacdo, ainda que o maior peso decisorio
tenha-se concentrado na discussdo em relagdo a isencdo da quota patronal.

Os fatores ligados aos entraves administrativos ficaram na primeira ordem de
discussOes a respeito da adaptacdo no Conderg. A particular situacdo desse consércio quanto
ao processo judiciario envolvendo a interpretacdo do Tribunal Regional do Trabalho quanto a
sua condigdo juridica — se publico ou privado — apontam 0 quanto 0s consorcios publicos
persistiram num ordenamento juridico confuso e inconcluso.

Isso resultou, obviamente, em uma instituicdo hibrida, mas que, apesar disso, foi
reconhecida, principalmente pela Politica Nacional de Assisténcia a Satde, como instrumento
estratégico para a implementacdo de politicas publicas de salde em escala regional.

Esse reconhecimento, no caso do Conderg, resultou em entraves administrativos,
devido a utilizacdo dos mecanismos de recolhimento dos impostos do setor privado em uma
instituicdo constituida por entes publicos, e na constituicdo de outro consorcio paralelo, mas
constituido como consorcio publico de direito publico.

Essa situacdo inclusive sinaliza o comportamento de outros consorcios identificados
no Apéndice A deste trabalho, que tém sido criados com finalidades diversas, dentre elas a
regulacdo de servicos publicos, beneficiando-se de seus instrumentos, mas mantendo 0s
consarcios anteriores em funcionamento, sem, contudo, conduzir a adaptacédo do atual.

Os consorcios analisados nao resistem a lei em si e aos instrumentos por ela
constituidos, mas sim a adaptacao de seu funcionamento em fungédo do que a lei apresenta.

A adaptacdo juridica prevé dificuldades operacionais simples, mas que demandam
tempo e preparo técnico para sua conducdo. Um exemplo disso € a alteracdo do Cadastro
Nacional de Pessoa Juridica (CNPJ) na Receita Federal. De acordo com Maria Mirtes Gisolfi
(2010), diretora juridica do CGABC, os proprios fiscais da Receita Federal tém encontrado
dificuldade para compreender os aspectos relacionados a figura juridica do consoércio publico
de direito pablico.

As questbes relativas aos encargos trabalhistas como principal entrave para a
adaptacdo do Conderg a lei representam ndao somente o0 modo como a lei opera nas atividades
administrativas do consércio, mas também como as atividades de um consorcio podem ter
relacdo direta com o desenvolvimento socioecondémico de uma regido.

Essa particularidade — ainda que uma experiéncia entre tantas no estado de Sdo Paulo
— demonstra que a lei, ainda que tenha vislumbrado a superacdo de limitacGes no

funcionamento dos consorcios e no préprio pacto federativo, por meio de um novo modelo de
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arranjo, ndo previu nenhum mecanismo transitério para auxiliar essas experiéncias — por meio
de um diélogo pré e p6s-lei — a encontrarem a melhor maneira de se adaptarem.

Conguanto a lei tenha procurado resolver o problema da fragilidade juridica dos
consorcios intermunicipais, criou um grupo de consorcios ainda mais a margem dos
dispositivos institucionais, na medida em que agora estardo fora da sistemética de uma lei.
Além disso, acabou colocando em xeque uma série de experiéncias que, se antes eram
deslegitimadas pela auséncia de legislacdo especifica, a partir desse marco legal ficardo sem
legitimidade por ndo se enquadrarem nos moldes da nova legislagéo.

As implicacbes administrativas, conforme o que a pesquisa apontou, foram muito além
dos entraves burocraticos e legais. O impacto direto que o Conderg possui sobre a geragédo de
quase 400 empregos em um municipio de aproximadamente 8 mil habitantes coloca em
evidéncia as consequéncias diretas e indiretas da aplicacdo da legislacdo dos consdrcios a
realidade de entidades como o Conderg. Considerar o impacto social e econémico de uma
legislacdo demonstra o grau de institucionalizacdo que um servico publico pode obter ao
longo de seu desenvolvimento. Além dessas questdes, as mudancas estatutarias e da condi¢ao
juridica do consorcio poderiam colocar em risco o fornecimento de um servico essencial de
salde a uma regido de aproximadamente 480 mil habitantes.

De maneira bastante andloga ao Conderg, o Codivap ndo avangou muito nas
discussdes da adaptacdo da lei pelo desinteresse em prestar servigcos publicos aos municipios
participantes da entidade. Seu perfil de canalizador politico dos municipios junto as
autoridades do governo do estado e do governo federal demonstra as diversas maneiras de
atuacdo que um consoércio entre entes da Federacdo pode assumir para atender a seus
interesses.

No entanto, uma situacdo bastante relevante do Codivap é que a discussdo da lei,
apesar de ter perpassado algumas reunides da entidade, ocorreram de modo muito distante da
tonica que os demais consdrcios apresentaram. Enquanto o Conderg e o Codivap buscaram
informacGes relativas a adaptacdo por meio dos secretarios juridicos e assessorias técnicas, no
Codivap a decisao final da adaptacdo a lei ficou sob responsabilidade do assessor juridico
atual. Essa condicdo de marginalidade da discussdo do Codivap acerca da legislacdo, apesar
de ser apontada como uma consequéncia do desinteresse da entidade em prestar servicos
tipicamente publicos, também é reconhecida como resultado da predominancia das discussdes
a respeito da criacdo da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba, que dominou a agenda de
reunides a partir do ano de 2007, mesmo ano de aprovagdo da regulamentacdo da Lei de

Consorcios.
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5.6 Para além dos trés casos: a ndo participacao de outros setores da sociedade como

limitacGes ao modelo da lei

Ainda que esta secdo volte-se a analise dos trés casos escolhidos, o aprendizado obtido
com as demais experiéncias de consorcios publicos que ndo se adaptaram a lei no estado de
Sdo Paulo apresenta elementos também relevantes para a discussdo proposta neste trabalho.

Sendo o0s consércios publicos entidades constituidas exclusivamente por entes
publicos, duas experiéncias de consorcios vém apresentando dificuldades para a adaptacao a
nova lei.

O Consorcio Intermunicipal dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, que possui em
seu quadro associativo a participacdo da iniciativa privada, e os Consorcios de Seguranca
Alimentar e Desenvolvimento, que contam com a participacdo da sociedade civil em sua
estrutura, ilustram de que modo a Lei de Consércios Publicos ndo procurou atender as
limitacGes ja identificadas no modelo anterior. A existéncia de espagos de interlocucao entre
outros organismos da sociedade ficou novamente a margem do modelo de consorcio publico
concebido pela lei.

O primeiro consorcio, que ja decidiu ndo aderir a adaptacdo, e o segundo, que vem
promovendo em audiéncias publicas a discussdo em relacdo a adaptacdo, apontam outras
questdes — pertinentes a suas particularidades — que implicam entraves se a adaptacdo for a
decisdo a ser tomada.

Fica nitido que, sendo uma entidade publica, a intencdo dos legisladores era nao criar
uma instancia contraditoria como € o modelo anterior: associacdo civil formada por entes
publicos. Mesmo assim, a auséncia de mecanismos decisorios para canais de participacdo de
outros setores ndo resolveram uma limitacdo ja diagnosticada por Caldas (2007) em relacdo a
baixa participacao da sociedade civil nos consorcios constituidos anteriormente a lei.

Essa pluralidade dos consorcios citados reforca o argumento de trajetoria de
dependéncia dos consorcios em relacdo a sua tomada de decisdo. Sendo as instancias de
participacdo de outros setores da sociedade um fator importante para a legitimidade das acdes
desses consorcios e seu funcionamento, o abandono desse “roteiro institucional” desconstrai,

conforme apontou Dalto Faveiro (informacdo verbal)®, coordenador do Consércio

3 Contato telefonico em 6 de dezembro de 2010.
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Intermunicipal dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, todo o conceito de dialogo
disseminado pela instituicdo ao longo de seu funcionamento.

Esse roteiro — seja ele representado por um conjunto de atividades padronizadas, pelo
estabelecimento de canais de participacdo ou pela criacdo de uma cultura organizacional —em
larga medida nédo foi disseminado entre os formuladores da lei. Isto porque a lei buscou uma
alternativa para a gestdo dos consércios sob o ponto de vista da administracdo dos recursos
publicos e do compartilhamento de competéncias entre 0s entes, e ndo com a concep¢do de
aperfeicoar essas experiéncias, ndo observando suas peculiaridades contextuais.

No caso do CGABC, que ja funciona como consorcio publico de direito publico,
seguiu-se 0 modelo anterior e atendeu-se ao disposto pela lei, constituindo-se espacos
consultivos de participacdo que permitem a interlocucdo de representantes da sociedade civil
nas discussdes dos GTs nos mais diversos temas: mobilidade, direitos humanos, meio
ambiente etc.

Essas particularidades, ainda que ndo diagnosticadas sistematicamente por um
documento que justificasse a lei, estavam explicitas pelo tipo de natureza juridica em que 0s
consorcios funcionavam. Naturalmente, o funcionamento de uma entidade civil sem fins
lucrativos é distinto do funcionamento das organizac6es publicas.

No entanto, as questdes levantadas pelos formuladores da lei ficaram no plano juridico
e institucional macro, impedindo o recebimento de inputs dessas experiéncias em
funcionamento.

Inclusive, a auséncia de negociacdo é um dos elementos centrais que podem justificar
essa negacdo a Lei de Consorcios Publicos. Como apontado por Vicente Trevas (2011), os
atores participantes da formulacdo da lei eram representantes das entidades nacionais,
prefeitos de capitais e membros do governo federal.

Com isso, ainda que esses participantes fossem chefes do Executivo que detinham
conhecimento a respeito de como o0s consércios funcionavam, parece mais evidente que se
privilegiou o atendimento as macroquestdes do sistema federativo em detrimento das

particularidades locais dos consdércios.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O ponto de partida deste estudo foi a constatacdo de que, dentre 0s consorcios em
funcionamento até o ano de 2010, havia experiéncias de consorcios constituidos ainda sob o
modelo tradicional — associa¢des civis sem fins econdmicos — ou sem personalidade juridica
alguma — resultado de um acordo de colaboragdo sem formalidade.

Se essa constatacdo viesse desacompanhada da existéncia da Lei de Consoércios
Publicos seria, no minimo, natural.

A Lei de Consorcios Publicos, aprovada em 2005, prometeu aos consorcios existentes
a possibilidade de constituirem-se como consércios publicos — seja mantendo sua figura
juridica de direito privado ou adaptando sua figura juridica para direito publico — com o
sentido de garantir-lhes uma série de vantagens, listadas ao longo deste trabalho.

A administracdo publica como um todo, prometeu-se a possibilidade de se operarem
organizagbes mais sustentaveis, pautadas pelos principios da publicizacdo, eficiéncia e
economicidade, com o sentido de incentivar a consolidagdo de relagcbes mais cooperativas e
menos conflituosas entre os entes da federacgéo.

Consideramos neste trabalho a possibilidade de encontrar pistas de como se da o
“outro lado da moeda” da Lei de Consodrcios para essas experiéncias, ou seja, ir além das
vantagens que seus formuladores apontam, observando também possiveis problemas e
limitacGes que a lei coloca em evidéncia.

Observar 0 motivo pelo qual consorcios continuam funcionando sob o formato
juridico antigo constituiu-se como uma investigacdo empirica contemporanea, que reflete um
momento de transi¢do na configuracdo institucional dessas organizacoes.

Para alcancar tais objetivos, foi necessario, aléem de obter dados qualitativos de
“quantos e quais” consorcios ndo se adaptaram e investigar empiricamente trés experiéncias,
realizar toda a investigacdo sob cuidado permanente a respeito dessa nova legislacéo.

Inclusive, o cuidado nessa analise também envolveu a busca por experiéncias que
“tivessem o que dizer” a respeito do tema. A analise de consorcios que tivessem trajetorias de
funcionamento arraigadas em seu contexto local, que discutiram a lei de alguma maneira, que
tinham o “desenvolvimento” como um fio condutor para suas ac¢des e que, salvo a experiéncia
do ABC, decidiram ndo adaptar-se permitiu a construcdo de um quadro analitico aplicavel ao

restante do grupo de consércios ndo adaptado no Estado de Sdo Paulo.
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Assim, ao final desta pesquisa retomamos a questdo inicial: os consércios tém
encontrado dificuldade para se adaptar a Lei n° 11.107/2005? Se as dificuldades para a
adaptacdo a Lei n® 11.107/2005 procedem, qual € sua origem?

Para responder a tais questdes, partiu-se da compreensdo de que existe um legado
historico por trds do comportamento dos consdrcios constituidos anteriormente a lei, que
apresenta constrangimentos para suas acgdes, funcionando tanto como freio quanto como
motor para 0 comportamento de seus atores em relacéo a decisdo da adaptacéo.

Apesar de considerar que 0s consorcios constituem-se por pactos que, por sua vez, sao
firmados por meio de atores, adotamos uma perspectiva neoinstitucionalista neste trabalho,
que contribuiu fundamentalmente para a consideracdo dos consércios como instituicdo, e que
dessa maneira levou-nos a confirmacéo de nossa hipotese.

Na medida em que os consorcios, constituidos ao longo de 40 anos, arraigaram-se pelo
pais principalmente sob o formato de associacbes civis, dotados de flexibilidade para
funcionar de acordo com a dinamica local que se Ihes apresentava, construiram um sistema
complexo de regras, simbolos e condutas, ao mesmo tempo particular, uma vez que cada
consorcio desenvolveu o modelo que melhor atendesse a suas necessidades, ainda que existam
consorcios de setores especificos com formatos muito parecidos.

Com igual importéncia, analisar sua trajetoria implicou considerar o contexto
institucional no qual se inserem o0s consadrcios: o sistema federativo brasileiro.

O modelo de federalismo adotado pelo Brasil — que, singularmente, dotou o0s
municipios de autonomia — implicou a configuracdo de relagdes autarquicas, mas
paralelamente possibilitou a construcdo de arranjos cooperativos. A auséncia de mecanismos
de coordenacdo de competéncias e de instrumentos especificos para a pactuacdo federativa
constituiram-se como vinculos causais para as possibilidades de cada consorcio construir em
seu desenvolvimento normas, procedimentos de funcionamento, parcerias ou até mesmo
apéndices consultivos.

A partir destas consideracoes, foi possivel responder as duas perguntas centrais deste
trabalho. Quanto a primeira — Os consdrcios tém encontrado dificuldade para se adaptar a
Lei n° 11.107/2005? —, concluimos que ndo. Tampouco é possivel afirmar que os consércios
tém apresentado resisténcia a lei, na medida em que ndo se posicionaram como defensores da
ndo adaptacdo. O que foi possivel localizar com o estudo dessas experiéncias foi um processo
de negacdo deliberada, mas ndo propriamente a lei e a0 que esta pretende proporcionar aos

entes constitutivos da federagéo.
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Tal negacdo advém da escolha deliberada em ndo adaptar-se. Ainda que dotados de
conhecimento, relativamente limitado, a respeito do conteudo da lei, 0os consércios tomaram a
decisdo de ndo se adaptar, na medida em que adquiriram um roteiro institucional em que nao é
vantajoso adaptar-se, seja por implicar mudangas administrativas mais profundas, seja porque
ndo ha interesse em levar adiante nenhum dos principais aspectos que a lei apresenta em seu
teor: protocolo de intengGes, contrato de rateio, finalidades, entre outros. Nesse sentido, néo
se reconheceram no que a lei Ihes apresentou.

Ao que tudo indica esses instrumentos que acompanham a lei ndo correspondem as
necessidades dessas experiéncias, salvo na experiéncia do ABC. Ainda que tais experiéncias
tenham maiores garantias de cumprimento das contribuicdes, menos inconstancia nas
atividades do consércio e um ajuste de interesses mais normativo, a principal caracteristica
dos consorcios sempre foi exatamente sua capacidade de desenvolver acdes setoriais de modo
cooperado, mas principalmente de modo voluntéario.

» 39 3 respeito da aplicacdo da lei talvez seja um

Romper com esse modelo “a forceps
caminho préspero para potencializar essas experiéncias que, em muitos casos, resistem aos
modelos normativos ndo para burlar os mecanismos de fiscalizacdo dos recursos publicos,
mas para obter maior liberdade de acéo.

Nesse sentido, a formalidade e as especificidades que a lei apresenta — ainda que
positivas, por possibilitarem a consolidac@o de pactos mais resistentes a mudancas de gestéo e
divergéncias politicas, bem como a aplicacdo das normas contédbeis e fiscais a que se
submetem as organizac@es publicas — ndo se encaixam a consdrcios que adquiriram formatos
muito mais flexiveis e sob um aparato juridico voltado para entidades civis.

Na verdade, o que a lei apresenta como alternativa para esses consorcios nao é sua
transformacéo, mas sim sua dissolucdo e a criagdo de um novo consorcio. A comecar pelos
documentos de constituicdo dos consorcios: 0 que a lei determina € muito mais especifico que
o simplificado estatuto que atualmente rege essas entidades.

Essa negacdo, ainda que seja um constrangimento resultante da dependéncia da
trajetdria informal desses consorcios, também se explica pela trajetéria da lei. O modo como a
lei foi produzida — distante da realidade dos multiplos formatos existentes — indica que a lei
ndo atendeu as especificidades no funcionamento desse grupo de experiéncias. Esse

distanciamento da realidade demonstra como, de alguma maneira, a lei ndo levou em

%% Express3o utilizada pelo Pesquisador Eduardo de Lima Caldas, em 30 de agosto de 2010, em suas reflexdes a
respeito deste trabalho, na data de apresentacdo do projeto de pesquisa.
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consideracdo uma série de cenarios que poderiam ter sido construidos quando ela fosse
sancionada, devido as implicacdes de ordem politica e administrativa nessas realidades.

O comportamento de negacdo a lei, representado por 35% dos consércios em
funcionamento no estado de S&o Paulo e principalmente pelos consércios analisados neste
trabalho, evidenciam que, apesar de ter sido aplicada na maioria das experiéncias, a lei ndo
representou vantagens unanimes para significativa parcela de experiéncias.

Entre as vantagens e desvantagens que a lei apresenta, as segundas parecem prevalecer
para tal grupo de experiéncias.

Se, entre as vantagens, reside a possibilidade de obter mais recursos, maior garantia de
que os membros cumprirdo seus compromissos financeiros, e a possibilidade de se prestarem
servicos publicos que antes eram prerrogativas apenas dos 6rgdos publicos, nas desvantagens
residem os custos para essa modificacdo. Estes se localizam nos mais diversos espagos de
decis@o dos consorcios. Entre eles, repactuar vontades, interesses e competéncias por meio do
protocolo de intencdes, que nem sempre é um processo rapido. O envolvimento das Camaras
Legislativas potencializa os desafios no periodo de aprovacao da constituicdo. A necessidade
de realizacdo de concursos publicos € um fator relevante, na medida em que a cessdo de
funcionarios e os cargos via indicacdo politica sdo os mais comumente utilizados. As
mudancas nos processos administrativos: prestacdo de contas, alteracdo no recolhimento de
impostos e dotacdo orcamentaria também se constituem como questbes que alteram a
dindmica de funcionamento desses arranjos.

Compreender a lei é outro desafio. Se para os juristas e advogados ¢ matéria de debate,
ndo sera diferente para os gestores e administradores publicos.

Adaptar os mecanismos de prestacdo de contas, ainda que as entidades civis também
sejam fiscalizadas pelos Tribunais de Contas, oferece maiores riscos de desaprovacdo de
contas ou de implicacBGes administrativas para o funcionamento das administracdes locais.

Mas, pelo que se depreende deste trabalho, os maiores desafios para essa adaptacao
sem duvida alguma residem no processo de desinstitucionalizacdo da informalidade e das
praticas disseminadas dessas experiéncias e na persisténcia cultural de seus membros em
relacdo a seus usos e costumes.

Apesar das causas apontadas, de maneira geral esses arranjos tém apresentando um
nivel de conhecimento reduzido, repercutindo no deslocamento da tomada de decisdes a
respeito da adaptacdo para os representantes da classe juridica, em detrimento de um elemento
essencial que originou esse divisor de aguas no contexto institucional dos consércios no

Brasil: a pactuacdo das competéncias entre os entes da Federacdo, em especial 0s municipios.
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Essa série de argumentos aparentemente conduz esta Ultima etapa do trabalho a
confirmacdo da hipdtese inicial: as experiéncias de ndo adaptacdo dos consodrcios a Lei dos
Consoércios identificadas nos trés casos observados e nas demais experiéncias do estado de
S8o Paulo sdo resultado dessa trajetoria de inexisténcia de mecanismos legais que lhes
garantissem legitimidade.

No entanto, essa negacdo a lei de modo algum impde sobre eles uma condicdo de
ilegalidade, tampouco tais consorcios estdo condicionados a se adaptarem em um futuro bem
proximo.

Apesar destas limitacdes do passado, a Lei de Consorcios tratou-se ndo apenas de uma
inovacdo legislativa. Ainda que os consorcios constituidos anteriormente ndo a reconhecam
como vantajosa para a manutencdo de suas atividades, a Lei de Consércios Publicos abriu um
precedente na histdria dos consorcios intermunicipais, como sao comumente conhecidos, e na
organizacgdo do Estado brasileiro.

Conforme nosso estudo apontou, a Lei de Consércios Publicos foi sobremaneira a
alternativa encontrada pelos integrantes do Comité de Articulagdo Federativa e demais
integrantes do governo federal para criar um instrumento institucional de pactuacao federativa
eficaz e com garantia de sustentabilidade nas a¢des.

Contudo, sendo um instrumento concebido para ndo enfrentar as limitacbes dos
consdrcios antigos, tornou-se um instrumento sem a mesma “cor, cheiro, textura ¢ sabor” que
0s consorcios tradicionais, portanto, ndo se aplica a eles.

Para que se aplique, é preciso que haja um novo pacto entre os chefes do Executivo,
ajustando novamente as competéncias, finalidades, resultados a serem alcangados, o que
muitas vezes ndo faz parte do projeto politico dos prefeitos em exercicio. Apesar disso, vale a
pena lembrar que o empreendedor politico tem papel importante na constituicdo do consorcio,
bem como os problemas setoriais.

Ainda que estimulos sejam muitas vezes necessarios a implementacdo de diversas
politicas publicas — mesmo que questionaveis em alguns casos —, verificamos que, se 0S
estimulos institucionais funcionaram para a constituicdo dos consércios intermunicipais
tradicionais, neste momento marcado pelo divisor de aguas — Lei de Consdrcios Publicos —
estes estimulos verticais e 0s aspectos consagrados pela lei ndo tém funcionado para sua
adaptacdao.

Portanto, os desafios para a consolidacdo da lei estdo arraigados na trajetéria desses
consorcios, ainda que permaneca o desafio que 0 novo marco legal ainda tera de enfrentar: o

persistente e natural desequilibrio do jogo federativo brasileiro.
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e socioeconémico e N&o — Ceam — Consorcio de
Governo de Antonio 4o | catide (19) 3663-1620 Empreendedorismo da Alta
S0 Jododa | Jardim, Sdo Jodo (19)  3663-1620 M Pr
Boa Vista da Boa Vista, Séo conderg@conderg. oglana.
(Conderg) José do Rio org.br
Pardo, Séo
Sebastido da
Grama, Tambad,
Tapiratiba e
Vargem Grande.
Av. Olivio
Francischini,
1333
Americana, Pg. Séo Miguel —
Consorcio Hortolandia, Itu, Hortolandia/SP x Falei com Daniela, na Secretaria de
Consoleste Santa  Barbara Infraestrutura (19) 3809- Nao Administragéo e Convénios.
d’Oeste e Sumaré 9000(19) 3809-
9000
sadm@hortolandia
.Sp.gov.br
Conversei com o escritrio de
Rua Sdo Luiz, Contabilidade que cuida dos
Américo 111, Centro - documentos do consércios, por
Consércio Brasiliense, Motuca/SP orientacdo de lone - chefe de
Intermunicipal | Araraquara, Infraestrutura (19) 3348-9300 Néo gabinete da Prefeitura de Motuca
Central Matéo, Motuca e (19) 3348-9300 Tel: (16) 3382-1423 com Rodolfo.
S8o Carlos obrasdesc@yahoo. De acordo com o entrevistado, o
com.br estatuto mantém-se 0 mesmo desde
a fundacédo do consorcio.
Av. Altino
. Arantes, Ndo se adaptou. De acordo com
ﬁ?;fnogﬁ;gpal i 122 - Centro - Samuel Aparecido ,Pé_triO:
Cervo Barra Irapud € | \nfraestrutura Irapud/SP Nio desconhece a Lei e o consorcio €
Mansa Marapoama (17) 3556-1532/ pequeno,  apenas e_ntre dois
(Cerbana) 1600 municipios de 7 mil habitantes, para

aarijcof@terra.com
.br

a utilizacdo de duas maquinas.




155

. MUNICIiPIOS ATUACAO/ CONSORCIO - &
CONSORCIO PARTICIPANTES FINALIDADE CONTATO PUBLICO MOTIVOS DA NAO ADAPTACAO
Aluminio, Travessa Séo
Aracariguama, Benedito, 9 -
Consorcio Cabrelva, Centro - N&o se adaptou. Estdo em fase de
Intermunicipal | Mairinque, Infraestrutura Aragariguama/SP N&o dissolucdo. Falei com Dr. Mateus.
Coninter Pirapora do Bom (11) 4712-6222 (11) 4136-4900
Jesus e Vargem depositosaoroque
Grande Paulista @yahoo.com.br
Pca. Josefina
Barrinha, Negri, 21 -
Conséreio Brodowski, Centro - Falei com Luiz. N&o soube explicar
10 Dumont, Dumont/SP x a respeito da lei. Verificou o
Intermunicipal T Infraestrutura Né&o
Conservan Jardindpolis, (16) 3953-2134 estatu_to, que constava  como
Pontal e (16) 3944-1313 associacao civil.
Sertdozinho ciaoliveira@3ax.
com.br
Alameda Gastdo De acordo com Sr. José Capelli, da
Consércio . o Vidigal 333, Prefeitura de Rindpolis, esse
. lacri, Indbia . .
Intermunicipal . setor consorcio, desenvolvido em 1985
d Paulista, Osvaldo . ,
e Cruz Parapud, | Infraestrutura almoxarifado - NEo através do Programa  Melhor
Patrulha A ’ Osvaldo  Cruz Caminho funciona do mesmo jeito
. Rinopolis e . S
Ag_rlcola Salmourio /SP que funcionava, como associacdo
(Cimpag) (18) 3528-1985 civil. Ao que tudo indica, ndo
(18) 3528-5979 conhecem a lei.
Falei com Amaro, no telefone (17)
. 3843-1337, da  Prefeitura de
. R. Bras Cubas . .
L Guarani d"Oeste, Ouroeste, e disse que o consorcio,
Consorcio - x 1315 - Centro - o
e Indiapora, constituido em 2001, para a
Intermunicipal A . Ouroeste/SP x - a .
Maced6nia, Mira | Infraestrutura Né&o realizacdo de um convenio com o
Grandes (17) 3843-1337 . Lo
Estrela, Ouroeste . Codasp, funciona até hoje como
Lagos T prefeitura@ouro L RS
e Pedrandpolis associacdo, e possui maquinas de
este.sp.gov.br AN
patrimdnio e emprestadas, tudo por
meio de rateio.
Praca  Manoel Falei com Luciano Garcia, nas
ca secretaria de Obras. Em 2004, foi a
Consorcio Joaquim — 349 - altima reformulagdo do consércio
10 Colinae Viradouro/SP x ¢ L '
Intermunicipal : Infraestrutura Né&o onde apenas o0s municipios de
x Viradouro (17)3392-8800 . -
Integracéo . : Colina e Viradouro permaneceram.
gabinete@colina. E-mail:
sp-gov.br diradministracao@gmail.com
Consércio Rua Deocleciano
Intermunicipal Echapord, Aragdo, 15 -
para Lupércio, Marilia Centro i
Conservagéo chu U ' Novo, Infraestrutura NovoOriente/SP NEo Realizam apenas a gestdo do Pro-
e Manutencéio Orien‘ie’ e Vora (18) 3629-1165/ Estradas.
de Maquinas Cruz 1505/ 1943
Agricolas fl.vitorio@hotma
Terra Nova il.com
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. MUNICIPIOS ATUAGAO/ CONSORCIO x x
CONSORCIO PARTICIPANTES FINALIDADE CONTATO PUBLICO MOTIVOS DA NAO ADAPTACAO
Primeiramente,  conversei com
Engenheiro Roberto, responsavel
pela Secretaria de Obras do
municipio de Pedro de Toledo.
Recebemos a orientacdo de falar
com o escritério de contabilidade
Iguape, Ilha ADC para obter informacbes a
Consorcio Comprida, R. Nossa Sra. Do respeito da condigdo juridica do
L ! Monte Serrat, 133 x e .
Intermunicipal | Itariri, Miracatu, | Infraestrutura Centro—ltarir'i/SP Né&o consorcio. Segundo Nelson José
Pimipi Pedro de Toledo (13) 34187300 Rizzi, o consorcio nao adaptou, mas
e Peruibe chegou a discutir a possibilidade.
Como o consorcio esta voltado para
a manutencéo e gestdo do convénio
pré-estradas, ndo houve interesse. A
movimentacdo média de recursos
oriundo da contribuicho  dos
prefeitos é de 7.500,00.
Jaci José Av. Rio Branco,
Consorcio L. 298 - Centro -
e Bonifacio, :
Intermunicipal Mirassol, Monte | Infraestrutura Neves Paulista/SP Nao Desconhecimento da lei
Progresso 2 17) 3275-9500 '
- Aprazivel, Neves . .
Regional . A prefeitura.gabinete
Paulista e Nipo& :
@gmail.com
Eg?j.eresdos T7r:e§ Em processo de adaptacdo. O
Conséreio Jacarei/éP Protocolo foi assinado pelos trés
e Jacarei, Jambeiro Em prefeitos em 16 de novembro de
Intermunicipal PR Infraestrutura (12) 3961-4747 x A
Trés Rios e Salesdpolis cointri@globo.com adaptacéo 2009,_ a_provados nas Camaras
wwwconsorrciotre municipais, mas falta Jacarei
srios.com.br aprovar.
Cabralia R. Henrique
Consércio Paulista, Hortela, 127 -
Intermunicipal Duartina, Gdlia, Centro -
Futuro P Ferndo, Infraestrutura | Duartina/SP Né&o Desconhecimento da lei.
Melhor Luciandpolis, (14) 3282-1989
Paulistania e prefeitura@duartin
Ubirajara a.sp.gov.br
Caiamar. Campo Segundo a responsavel, o consorcio
Conséreio LirJn o ,Paulisfc)a Meio Av. da Liberdade, que é de 1986, ja é auditado pelo
o ho ' : s/n® - Jundiai/SP Tribunal de Contas de Sdo Paulo,
Intermunicipal | Jundiali, ambiente/ . - T
X . ; (1) 4589-8402 | Néo mas que eles ndo solicitaram a
para o Aterro | Louveira, Varzea | residuos : S ~ .
Sanitario Paulista e | solidos pmjgab@jundiai.sp adaptacéo, portanto  mantiveram
Vinhedo .gov.br suas  personalidades juridicas.
cias@terra.com.br (11) 4589-8403
Consorcio Meio Z;?Zzgug?is de Nem chegaram a discutir. Desde
Intermunicipal - - P 2001 vém buscando solucionar
Biritiba Mirim e | ambiente/ (11) 4692-1211 « ; . Lo -
para  Aterro L , Nédo impedimentos  ambientais  via
- Salesépolis residuos (11) 7287-7420 . .
Sanitario solidos Ademir  Castilho Cetesb por irregularidades na coleta
(Cipas) e tratamento dos residuos sélidos.

coord.
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p MUNICIiPIOS ATUAGAO/ CONSORCIO ~ =
CONSORCIO PARTICIPANTES FINALIDADE CONTATO PUBLICO MOTIVOS DA NAO ADAPTACAO
Consorcio o
Intermunicipal Meio R. Manoel Quito, Falei com C|d|nhe,:1, do es_crltorlo de
para Parapud, Bastos, | ambiente/ 678 - Marilia/SP contabilidade. Ja_ realizou uma
Tratamento e Iacripe IR;iné oIis’ residuos (18) 35822086 selecdo publica de funcionarios em
Disposicéo P solidos mlup@zaz.com.br 2006, mas ainda ndo adaptou sua
Final do Lixo pmiup T figura juridica.

(Cotralix)
Estdo em processo de adaptacdo.
Conversei com Edvaldo pelo
telefone (18) 3654-2323. J4 fizeram
Consorcio R. Cris6stomo de todo o tramite documental. S6 estdo
e Alto Alegre, L x
Intermunicipal Oliveira, 589 — aguardando a aprovagdo nas
. Avanhandava, A
de Saude da ) Centro Cémaras de Vereadores. Adotaram
: ix Barbosa, Bralna, . T Em i
Microrregiao Glicério Saude Penapolis/SP adaptagiio 0 novo modelo porque s6 prestam
de Luiziénié e (18) 3654-2500 servigos publicos de salde via SUS.
Penépolis Penandlis cisaude@terra.com Ja eram auditados pelo Tribunal de
(Cisa) P br Contas desde 1998, portanto ja
obedeciam as regras de direito
publico.
fisa.coordenacao@terra.com.br
N&o possuem nenhum instrumento
formal de legalizacdo do consércio,
nem como associacdo civil. Desde

L 1997, o consorcio existe através de
Consorc_lo_ - . R, N de um acordo entre os prefeitos de
Intermunicipal | Capivari, Elias Novembro, 639 - TR

p Co contratarem 4 profissionais
de Salde da | Fausto, , Capivari/SP x L , ,

x Saude Néo especialistas na 4area da saude
Regido de | Mombuca e (19) 3492-8200 : . .
- . (cardiologista, ortopedista,
Capivari (CIS | Rafard secretsaude@capiv . ; . S
- . otorrinolaringologista e psic6logo)
Capivari) ari.sp.gov.br LS
que servem aos outros municipios
de maneira cooperada. Falei com
Dr. Emerson, Secretario de Saude.
(19)3491-1341.
Aparecida
d"Oeste,
Aspésia, Dirce
Reis,
Dolcindpolis, Estdo adequando a adaptacdo, mas

. Jales, x ja tomaram a decisdo. Ja eram
Consorc_lo_ Marindpolis, Av. da Integr_agao, fiscalizados pelo Tribunal de
Intermunicipal P 2551 - Jd. Trianon . .

. Mesopolis, Contas e j& obedeciam as regras
de Salde da . , Jales/SP Em - S .

x Palmeira Oeste, | Saude « publicas para limites e contratos via
Regido de x @an 3632-7697 | adaptacdo L
Paranapud, - licitacBes. Alegam ter adaptado para
Jales Pontalinda, Santa pmtf@melfinet.co formalizar convénios com recursos
(Consirj) ’ m.br

Albertina, Santa
Salete, Santana
da Ponte Pensa,
Sdo  Francisco,
Urdnia e Vitéria
Brasil

federais. (17) 3622-3030 Falei com
Vinicius.
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MUNICiPIOS

ATUACAO/

CONSORCIO

CONSORCIO PARTICIPANTES FINALIDADE CONTATO PUBLICO MOTIVOS DA NAO ADAPTACAO
Ja esta em processo de desativacdo
Consércio Anhembi, Bofeti, desde 3 de dezembro de 2009, por
Intermunicipal | Conchas, Satide NE insuficiéncia financeira. 0
de Salde de | Pereira, consorcio, segundo Sr. Benedito,
Conchas Porangaba acumulou dividas na ordem dos 500
mil reais. (14) 3845-1998.
Falei com Ana, coordenadora do
consércio, que informou que o
consércio ja se adaptou como
Conséreio Mogi-Guagu, Rua Inacio consorcio pl:lb"CO, de direito
Intermunicipal | MOg-Mirim, ) Franco  Alves, | privado. O consércio ja foi
de Saude “08 Itapira, Conchal, Saude 680 - Mogi- | Sim constituido por meio da lei, em
de Abril” Lemg e Estiva Guagu/SP  (19) marco de 2007. Em 2009, ja
Gerbi 3861-0547 realizou uma selegéo publica de 154
servidores. Tel:(19) 3891-4489
anafilomeno@ig.com.br
consaude08deabril@bol.com.br
Arco Iris, lacri,
Consorc_lo_ Inub@ Paulista, Pca. das Falei com Sr. José Capelli. Segundo
Intermunicipal | Lucélia, Osvaldo . PR
. ~ . Bandeiras, 600 — o funcionéario publico do Setor de
do Polo | Cruz, Parapud, | Desenvolvimento Salmourdo/SP Convénios, vinculado a Secretaria
Turistico  do | Piacatu, socioeconomico (18) 3583-1321 No de Admin’istra 40, esse consoércio
Circuito Rindpolis, € turismo escolamun@ig.c nem atua ma?s ’mas ermanece
Aventuras do | Sagres, b 9. A il P
Aguapei Salmourio o om.br como associacao civil.
Tupa
Consorcio :
- . Rua Episcopal,
Publico R Desenvolvimento
Intermunicipal Itirapina, Brotas | ¢ ioeconsmico | =22 - Centro — Sim
“Viva ol © S&o Carlos e turismo Sao Carlos/SP
Broa” (16) 3362-1000
roa
Av. Séo O consdrcio possui em seu quadro
Consorcio Jerdnimo, 3100 - associativo a participacdo da
Intermunicipal Bairro  Morada iniciativa privada, por isso ndo se
dos Rios Meio ambiente e | do Sol - Cep: N0 enquadrara como consércio publico.
Piracicaba, recursos hidricos | 13470-310 Estdo promovendo a criacdo de uma
Capivari e dalto.favero@ag Agéncia Regional de Regulacdo dos
Jundiai ua.org.br Servigos de Saneamento, na figura
(19) 3475-9400 de Consorcio Publico.
Com caracteristica singular, 0s
Nio. Um Consads séo_ _arranjos que contam
. : . | com a participagdo da sociedade
Des_envoIV|mer_1to deles estd | _. i trutura.  Essa
Consads (03) socioeconémico em fase de civit—em sua — estrutura.
e alimentar audiéncias | IMpossibilidade  de  incluir - as
plblicas instdncias da sociedade civil no

quadro associativo.

Fonte: a autora, com base em pesquisa realizada entre o dia 10 de dezembro de 2010 a 20 de janeiro de 2011.



mailto:anafilomeno@ig.com.br
mailto:dalto.favero@agua.org.br
mailto:dalto.favero@agua.org.br

159

APENDICE B - Consulta de opini&o

Pesquisa sobre consdrcios publicos no Brasil realizada pelo Observatorio dos Consorcios
Publicos e do Federalismo

1. Nome do consorcio:
Digite no campo abaixo a razdo social ou o nome do consorcio ao qual vocé esta
vinculado, sem omitir ou abreviar palavras.

a) Raz&o Social:
b) Nome fantasia:

2. Sigla do consorcio:

3. CNPJ do consorcio:

4. Localizacao do consorcio:

5. Endereco do consorcio:

6. Telefone do consércio:

7. E-mail da sede do consorcio:

8. Se 0 consorcio ao qual vocé estd vinculado tiver uma pagina de internet, digite o
endereco no campo abaixo:

9. Nome do representante legal do consorcio:

10. Cargo ou funcdo do representante legal do consorcio ao qual vocé esta vinculado:
11. Més e ano do término do mandato do representante legal do consércio:

12. Telefone do representante legal do consorcio:

13. E-mail do representante legal do consorcio:

14. Més e ano da constituicdo do consorcio:

15. Tipo de consorcio:

O Decreto Federal 6.017/2005 considera como consorcio publico a pessoa juridica
formada exclusivamente por entes da Federagdo, na forma da Lei Federal
11.107/2005, para estabelecer relacdes de cooperagdo federativa. Com base nessa



16.

17.

18.

19.

20.
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disposicdo legal, selecione uma das alternativas de resposta apresentadas a seguir
para indicar o tipo de consorcio ao qual vocé esté vinculado:

() Consoércio publico () Outro tipo de associacgdo publica
para fins de cooperacdo federativa
Prazo de duracdo do consorcio

Consdrcios e outros tipos de associacdo para fins de cooperacéo federativa podem
ser constituidos com prazo de duracdo determinado ou indeterminado. Selecione uma
das alternativas de resposta apresentadas a seguir para indicar o prazo de duracéo
do consorcio ao qual vocé esta vinculado:

( ) Determinado () Indeterminado

Personalidade juridica do consorcio:

Consdrcios e outros tipos de associacdo para fins de cooperacdo federativa podem
ser constituidos como pessoas juridicas de direito publico ou de direito privado.
Selecione uma das alternativas de resposta apresentadas a seguir para indicar a
personalidade juridica do consércio ao qual vocé esta vinculado:

( ) Direito puablico ( ) Direito privado

Més e ano de aprovacdo do primeiro estatuto:
Més e ano da Gltima alteracdo dos estatutos do consorcio:

Perspectiva de transformacdo em consércio publico:

O Decreto Federal 6.017/2007 prevé que o0s consorcios constituidos antes da
aprovacdo da Lei Federal 11.107/2005 podem se transformar em consoércios publicos
de direito publico ou de direito privado. Selecione uma das alternativas de resposta
apresentadas a seguir para indicar a situacdo do consércio ao qual vocé esta
vinculado:

( ) Foi constituido como consorcio puablico

() Ja se transformou em consarcio publico

() Ja decidiu se transformar em consércio publico

( ) Ainda ndo decidiu se transformar em consorcio publico

( ) Ainda ndo decidiu se transformar em consorcio publico

( ) Decidiu néo se transformar em consorcio publico.



161

21. Classificacdo do consércio segundo numero de objetivos previstos em seus estatutos:

Alguns consarcios e outros tipos de associa¢do para fins de cooperacdo federativa visam
a realizacdo de um Unico objetivo, ao passo que outros visam a realizacdo de varios
objetivos. Selecione uma das alternativas de resposta apresentadas a seguir para
classificar o consorcio ao qual vocé estd vinculado, segundo o namero de objetivos
previstos em seus estatutos:

() Um objetivo (' ) Um ou mais objetivos

22. Classificacdo do consorcio segundo a natureza dos objetivos previstos na Lei dos
Consorcios Publicos:

O Decreto Federal 6.017/2007 relaciona uma série de objetivos de natureza distinta que
podem ser alcangados por meio de consércios publicos que vierem a ser constituidos na
forma da Lei Federal 11.107/2005. A relacdo completa dos objetivos previstos no
referido decreto é reproduzida a seguir. Solicitamos que vocé a leia com atencdo. Em
seguida, selecione nos quadros abaixo 0s objetivos previstos na Lei dos Consércios
Publicos que guardam correspondéncia com 0s que estdo previstos nos estatutos do
consorcio ao qual voceé esta vinculado. Pode-se indicar mais de uma opcéao:

( ) Gestdo associada de servigos publicos

() Prestacdo de servicos, execucao de obras e/ou fornecimento de bens a administracdo
publica direta ou indireta

() Compartilnamento ou uso comum de maquinas e equipamentos, de pessoal técnico
e/ou de procedimentos de licitagdo e admissdo de pessoal

() Producéo de informacdes e/ou estudos técnicos

() Instituicdo e/ou funcionamento de escolas de governo ou estabelecimentos
congéneres

() Promocéo do uso racional dos recursos naturais e/ou protecdo do meio ambiente

() Exercicio de funcBes no sistema de gerenciamento de recursos hidricos que lhe
tenham sido delegadas ou autorizadas

() Promocéo do uso racional dos recursos naturais e/ou protecdo do meio ambiente
( ) Gestdo e/ou protecdo de patrimdnio urbanistico, paisagistico ou turistico

() Planejamento, gestdo e/ou administragdo dos servigos e recursos da previdéncia
social dos servidores publicos

( ) Fornecimento de assisténcia técnica, extensdo, treinamento, pesquisa e
desenvolvimento urbano, rural e/ou agrario

() Acoes e politicas de desenvolvimento urbano, socioeconémico, local e/ou regional
() Acdes e servicos de salude
() Exercicio de outras competéncias pertencentes aos entes da Federagcdo nos termos de

autorizacdo ou delegacéo

23. Composicdo do consorcio em 31/12/20009:

Alguns consorcios e outros tipos de associacao para fins de cooperacéo federativa sao
constituidos exclusivamente por Municipios, ao passo que outros sdo formados por
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Municipios e Estados. Selecione nos quadros abaixo os entes da Federacdo que
compunham o consércio ao qual vocé esta vinculado em 31/12/2009:

24.

25.

26.

27.

28.

29.

30.

a)
b)

c)

31.

a)
b)

c)
e)

( ) Municipios ( ) Estados ( ) Distrito Federal ( ) Unido

Estados e municipios participantes do consércio em 31/12/2009:

Estado ‘ S#&o Paulo j
Cidade ‘ Adamantina

i ‘

Participacdo do consorcio em associacdo ou federacdo de consorcios em 31/12/2009:
( )Sim ( ) Nao
Instdncia maxima do consércio:
() Assembléia Geral ( ) Outra

Participacdo de entidades da sociedade civil na instancia méxima do consorcio:
( ) Sim ( ) Néo
NUmero de reunides realizadas pela instancia maxima do consércio no exercicio de
2009:
( )Nenhuma ( )Uma ( ) Duas( ) Trés ou mais

Més da Ultima reunido realizada pela instdncia méaxima do consorcio no exercicio de
2009:

Numero de empregados do consércio em 31 /12/2009:

Total de empregados:
Numero de empregados contratado pelo consorcio:
Numero de empregados cedidos pelos entes consorciados:

Receitas apuradas pelo consorcio no exercicio de 2009:

Total de receitas:

Receitas proprias:

Receitas provenientes de transferéncias de municipios:
Receitas provenientes de transferéncias da Unido:
Receitas provenientes de outras fontes:
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32. Despesas realizadas pelo consércio no exercicio de 2009:
a) Total de despesas:
b) Despesas com pessoal:

c) Outras despesas de custeio:
d) Investimentos:

33. Classificacdo das principais atividades ou projetos desenvolvidos pelo consorcio no
exercicio de 2009:

Atividades e projetos desenvolvidos por organizacfes publicas podem ser classificados
de varias maneiras. Para indicar as principais atividades e projetos desenvolvidos pelo
consorcio ao qual vocé esta vinculado, no exercicio de 2009, selecione uma ou mais
alternativas apresentadas a seguir:

( ) Gestdo associada de servigos publicos

() Prestacdo de servigos publicos

( ) Contratacdo de pessoal para a prestacdo de servigos publicos

() Aquisicdo de bens e insumos para a prestacdo de servigos publicos

( ) Outra érea ou funcéo

34. Descricdo das principais atividades ou projetos desenvolvidos pelo consércio na rea
de gestdo associada de servigos publicos no exercicio de 2009:

35. Descricdo das principais atividades ou projetos desenvolvidos pelo consércio na area
de prestacdo de servicos publicos no exercicio de 2009:

36. Descricao das principais atividades ou projetos desenvolvidos pelo consércio na area
de contratacdo de pessoal para a prestacao de servigos publicos no exercicio de 2009:

37. Descricdo das principais atividades ou projetos desenvolvidos pelo consércio na rea
de aquisicao de bens e insumos para a prestacdo de servicos publicos no exercicio de
20009:

38. Descricdo das principais atividades ou projetos desenvolvidos pelo consorcio em
outras areas ou funcdes no exercicio de 2009:

39. Opinido sobre a atuagdo do consorcio ao qual esta vinculado:

40. Opiniéo sobre a criagdo do Observatorio dos Consorcios Publicos e do Federalismo:
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ANEXO A — Lein®11.107, de 6 de abril de 2005

Dispde sobre normas gerais de contratacdo de consércios publicos e da outras
providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA

Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° Esta Lei dispGe sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios contratarem consércios publicos para a realizagdo de objetivos de
interesse comum e d& outras providéncias.

§ 1° O consorcio publico constituird associagdo publica ou pessoa juridica de direito
privado.

§ 2° A Unido somente participara de consorcios publicos em que também fagam parte
todos os Estados em cujos territorios estejam situados 0s Municipios consorciados.

§ 3° Os consorcios publicos, na area de salude, deverdo obedecer aos principios,
diretrizes e normas que regulam o Sistema Unico de Satde — SUS.

Art. 2° Os objetivos dos consorcios publicos serdo determinados pelos entes da
Federacéo que se consorciarem, observados os limites constitucionais.

§ 1° Para o cumprimento de seus objetivos, o consorcio publico podera:

| — firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios,
contribuicdes e subvencdes sociais ou econdémicas de outras entidades e 6rgaos do governo;

Il — nos termos do contrato de consércio de direito publico, promover desapropriacfes
e instituir serviddes nos termos de declaracdo de utilidade ou necessidade publica, ou
interesse social, realizada pelo Poder Publico; e

Il — ser contratado pela administracdo direta ou indireta dos entes da Federacao
consorciados, dispensada a licitacéo.

2° Os consorcios publicos poderdo emitir documentos de cobranca e exercer atividades
de arrecadacdo de tarifas e outros precos publicos pela prestacdo de servi¢os ou pelo uso ou
outorga de uso de bens publicos por eles administrados ou, mediante autorizacdo especifica,
pelo ente da Federacdo consorciado.

8§ 3° Os consorcios publicos poderdo outorgar concessdo, permissdo ou autorizagao de
obras ou servicos publicos mediante autorizacdo prevista no contrato de consorcio publico,
que devera indicar de forma especifica o objeto da concessdo, permissdo ou autorizacao e as

condicBes a que devera atender, observada a legislacdo de normas gerais em vigor.
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Art. 3° O consorcio publico seré constituido por contrato cuja celebracdo dependera da
prévia subscrigdo de protocolo de intengoes.

Art. 4° Sdo clausulas necessarias do protocolo de intencdes as que estabelecam:

| —a denominacdo, a finalidade, o prazo de duracao e a sede do consorcio;

Il — a identifica¢do dos entes da Federagéo consorciados;

Il —a indicacdo da &rea de atuacdo do consorcio;

IV — a previsdo de que o consorcio publico é associacdo publica ou pessoa juridica de
direito privado sem fins econdmicos;

V — 0s critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o consércio publico a
representar os entes da Federacdo consorciados perante outras esferas de governo;

VI — as normas de convocacao e funcionamento da assembléia geral, inclusive para a
elaboracdo, aprovacdo e modificacdo dos estatutos do consércio publico;

VII — a previsdo de que a assembléia geral € a instdncia maxima do consércio publico
e 0 nimero de votos para as suas deliberacoes;

VIII — a forma de eleicdo e a duracdo do mandato do representante legal do consércio
publico que, obrigatoriamente, deverd ser Chefe do Poder Executivo de ente da Federacéo
consorciado;

IX — 0 nimero, as formas de provimento e a remuneracdo dos empregados publicos,
bem como os casos de contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse publico;

X —as condicdes para que o consércio publico celebre contrato de gestdo ou termo de
parceria;

X1 — a autorizacdo para a gestdo associada de servigos publicos, explicitando:

a) as competéncias cujo exercicio se transferiu ao consorcio publico;

b) os servicos publicos objeto da gestdo associada e a area em que serdo prestados;

C) a autorizacdo para licitar ou outorgar concessdo, permissdo ou autorizacdo da
prestacao dos servicos;

d) as condigdes a que deve obedecer o contrato de programa, no caso de a gestdo
associada envolver também a prestagdo de servigos por 6rgdo ou entidade de um dos entes da
Federacéo consorciados;

e) os critérios técnicos para calculo do valor das tarifas e de outros precos publicos,
bem como para seu reajuste ou reviso; e

XI1 — o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com suas obrigacGes,

de exigir o pleno cumprimento das clausulas do contrato de consorcio publico.
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§ 1° Para os fins do inciso Il do caput deste artigo, considera-se como area de atuacao
do consorcio publico, independentemente de figurar a Unido como consorciada, a que
corresponde a soma dos territorios:

| — dos Municipios, quando o consorcio publico for constituido somente por
Municipios ou por um Estado e Municipios com territorios nele contidos;

Il — dos Estados ou dos Estados e do Distrito Federal, quando o consoércio publico for,
respectivamente, constituido por mais de 1 (um) Estado ou por 1 (um) ou mais Estados e 0
Distrito Federal,

Il - (VETADO)

IV — dos Municipios e do Distrito Federal, quando o consércio for constituido pelo
Distrito Federal e os Municipios; e

V - (VETADO)

§ 2° O protocolo de intengdes deve definir o numero de votos que cada ente da
Federacdo consorciado possui na assembléia geral, sendo assegurado 1 (um) voto a cada ente
consorciado.

§ 3° E nula a clausula do contrato de consorcio que preveja determinadas contribuicdes
financeiras ou econdémicas de ente da Federagdo ao consorcio publico, salvo a doagédo,
destinagdo ou cessdo do uso de bens moveis ou imdveis e as transferéncias ou cessdes de
direitos operadas por forca de gestdo associada de servigos publicos.

8§ 4° Os entes da Federacdo consorciados, ou os com eles conveniados, poderdo ceder-
Ihe servidores, na forma e condic¢des da legislacdo de cada um.

§ 5° O protocolo de intengdes devera ser publicado na imprensa oficial.

Art. 5° O contrato de consorcio publico sera celebrado com a ratificacdo, mediante lei,
do protocolo de intencdes.

8§ 1° O contrato de consorcio publico, caso assim preveja clausula, pode ser celebrado
por apenas 1 (uma) parcela dos entes da Federacdo que subscreveram o protocolo de
intencdes.

8 2° A ratificagdo pode ser realizada com reserva que, aceita pelos demais entes
subscritores implicara consorciamento parcial ou condicional.

8§ 3° A ratificacéo realizada ap0s 2 (dois) anos da subscri¢do do protocolo de intencgdes
dependera de homologacéo da assembléia geral do consércio publico.

§ 4° E dispensado da ratificagdo prevista no caput deste artigo o ente da Federagio
que, antes de subscrever o protocolo de intengdes, disciplinar por lei a sua participagdo no

consarcio publico.
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Art. 6° O consorcio publico adquirira personalidade juridica:

| — de direito publico, no caso de constituir associagdo publica, mediante a vigéncia
das leis de ratificacdo do protocolo de intencdes;

Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislacao civil.

§ 1° O consércio publico com personalidade juridica de direito publico integra a
administragdo indireta de todos os entes da Federagéo consorciados.

8§ 2° No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o0 consorcio
publico observara as normas de direito publico no que concerne a realizacdo de licitacdo,
celebracdo de contratos, prestacdo de contas e admissdo de pessoal, que sera regido pela
Consolidacdo das Leis do Trabalho - CLT.

Art. 7° Os estatutos dispordo sobre a organizacao e o funcionamento de cada um dos
Orgdos constitutivos do consorcio publico.

Art. 8° Os entes consorciados somente entregardo recursos ao consdrcio publico
mediante contrato de rateio.

8§ 1° O contrato de rateio sera formalizado em cada exercicio financeiro e seu prazo de
vigéncia ndo sera superior ao das dotacdes que o suportam, com excecdo dos contratos que
tenham por objeto exclusivamente projetos consistentes em programas e agdes contemplados
em plano plurianual ou a gestdo associada de servigos publicos custeados por tarifas ou outros
precos publicos.

§ 2° E vedada a aplicacio dos recursos entregues por meio de contrato de rateio para o
atendimento de despesas genéricas, inclusive transferéncias ou operacdes de crédito.

§ 3° Os entes consorciados, isolados ou em conjunto, bem como o consércio publico,
sdo partes legitimas para exigir o cumprimento das obrigaces previstas no contrato de rateio.

§ 4° Com 0 objetivo de permitir o atendimento dos dispositivos da Lei Complementar
no 101, de 4 de maio de 2000, o consércio publico deve fornecer as informacdes necessarias
para que sejam consolidadas, nas contas dos entes consorciados, todas as despesas realizadas
com 0s recursos entregues em virtude de contrato de rateio, de forma que possam ser
contabilizadas nas contas de cada ente da Federacdo na conformidade dos elementos
econbmicos e das atividades ou projetos atendidos.

8 5° Podera ser excluido do consércio publico, ap6s prévia suspensdo, 0 ente
consorciado que ndo consignar, em sua lei orcamentaria ou em créditos adicionais, as
dotacOes suficientes para suportar as despesas assumidas por meio de contrato de rateio.

Art. 9° A execucdo das receitas e despesas do consorcio publico devera obedecer as

normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas.
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Paragrafo unico. O consoércio publico esta sujeito a fiscalizacdo contabil, operacional
e patrimonial pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do Chefe do Poder
Executivo representante legal do consércio, inclusive quanto a legalidade, legitimidade e
economicidade das despesas, atos, contratos e renuncia de receitas, sem prejuizo do controle
externo a ser exercido em razdo de cada um dos contratos de rateio.

Art. 10. (VETADO)

Paragrafo unico. Os agentes publicos incumbidos da gestdo de consorcio néo
responderdo pessoalmente pelas obrigacGes contraidas pelo consércio publico, mas
responderdo pelos atos praticados em desconformidade com a lei ou com as disposi¢des dos
respectivos estatutos.

Art. 11. A retirada do ente da Federacdo do consorcio publico dependera de ato formal
de seu representante na assembléia geral, na forma previamente disciplinada por lei.

§ 1° Os bens destinados ao consorcio publico pelo consorciado que se retira somente
serdo revertidos ou retrocedidos no caso de expressa previsdo no contrato de consoércio
publico ou no instrumento de transferéncia ou de alienacao.

8§ 2° A retirada ou a extin¢do do consorcio publico ndo prejudicard as obrigacgdes ja
constituidas, inclusive os contratos de programa, cuja extincdo dependerd do prévio
pagamento das indenizagdes eventualmente devidas.

Art. 12. A alteracdo ou a extingdo de contrato de consorcio publico dependera de
instrumento aprovado pela assembléia geral, ratificado mediante lei por todos os entes
consorciados.

8 1° Os bens, direitos, encargos e obrigacOes decorrentes da gestdo associada de
servicos publicos custeados por tarifas ou outra espécie de prego publico serdo atribuidos aos
titulares dos respectivos servicos.

§ 2° Até que haja decisdo que indique os responsaveis por cada obrigacdo, os entes
consorciados responderdo solidariamente pelas obrigagdes remanescentes, garantindo o
direito de regresso em face dos entes beneficiados ou dos que deram causa a obrigacéo.

Art. 13. Deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como
condicgéo de sua validade, as obrigagOes que um ente da Federacdo constituir para com outro
ente da Federag@o ou para com consorcio publico no @mbito de gestdo associada em que haja
a prestacdo de servicos publicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servigos transferidos.

8§ 1° O contrato de programa devera:
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| — atender a legislacdo de concessGes e permissfes de servicos publicos e,
especialmente no que se refere ao célculo de tarifas e de outros precos publicos, a de
regulacao dos servicos a serem prestados; e

Il — prever procedimentos que garantam a transparéncia da gestdo econbémica e
financeira de cada servigo em relacdo a cada um de seus titulares.

8 2° No caso de a gestdo associada originar a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos, o
contrato de programa, sob pena de nulidade, devera conter clausulas que estabelecam:

| — os encargos transferidos e a responsabilidade subsidiaria da entidade que os
transferiu;

Il — as penalidades no caso de inadimpléncia em relacdo aos encargos transferidos;

Il — o momento de transferéncia dos servicos e os deveres relativos a sua
continuidade;

IV —a indicacdo de quem arcara com o 6nus e 0s passivos do pessoal transferido;

V — a identificacdo dos bens que terdo apenas a sua gestdo e administracdo transferidas
e 0 preco dos que sejam efetivamente alienados ao contratado;

VI — o procedimento para o levantamento, cadastro e avaliacdo dos bens reversiveis
que vierem a ser amortizados mediante receitas de tarifas ou outras emergentes da prestagéo
dos servigos.

§ 3° E nula a clausula de contrato de programa que atribuir ao contratado o exercicio
dos poderes de planejamento, regulacdo e fiscalizacdo dos servicos por ele proprio prestados.

§ 4° O contrato de programa continuara vigente mesmo quando extinto o consércio
publico ou o convénio de coopera¢do que autorizou a gestdo associada de servigos publicos.

§ 5° Mediante previsdo do contrato de consércio publico, ou de convénio de
cooperacgdo, o contrato de programa podera ser celebrado por entidades de direito pablico ou
privado que integrem a administracdo indireta de qualquer dos entes da Federacédo
consorciados ou conveniados.

8§ 6° O contrato celebrado na forma prevista no § 5° deste artigo sera automaticamente
extinto no caso de o contratado ndo mais integrar a administracdo indireta do ente da
Federacdo que autorizou a gestdo associada de servi¢os publicos por meio de consorcio
publico ou de convénio de cooperagéo.

8§ 7° Excluem-se do previsto no caput deste artigo as obrigagdes cujo descumprimento

ndo acarrete qualquer 6nus, inclusive financeiro, a ente da Federacao ou a consorcio publico.
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Art. 14. A Unido podera celebrar convénios com os consoércios publicos, com o
objetivo de viabilizar a descentralizacdo e a prestacdo de politicas publicas em escalas
adequadas.

Art. 15. No que ndo contrariar esta Lei, a organizacéo e funcionamento dos consorcios
publicos serdo disciplinados pela legislacdo que rege as associacdes civis.

Art. 16. O inciso IV do art. 41 da Lei no 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Codigo
Civil, passa a vigorar com a seguinte redacéo:

PAE AL o

Art. 17. Os arts. 23, 24, 26 e 112 da Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, passam a
vigorar com a seguinte redagéo:

MAE. 23 e

8§ 8° No caso de consorcios publicos, aplicar-se-a o dobro dos valores mencionados no
caput deste artigo quando formado por até 3 (trés) entes da Federagdo, e o triplo, quando
formado por maior nimero." (NR)

PAE 24, e

XXVI — na celebracdo de contrato de programa com ente da Federacdo ou com
entidade de sua administracdo indireta, para a prestacdo de servicos publicos de forma
associada nos termos do autorizado em contrato de consorcio publico ou em convénio de
cooperacao.

Paragrafo Unico. Os percentuais referidos nos incisos | e 11 do caput deste artigo serdo
20% (vinte por cento) para compras, obras e servigos contratados por consorcios publicos,
sociedade de economia mista, empresa publica e por autarquia ou fundacéo qualificadas, na
forma da lei, como Agéncias Executivas." (NR)

"Art. 26. As dispensas previstas nos 8§88 2° e 4° do art. 17 e no inciso 11l e seguintes do
art. 24, as situacOes de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente justificadas, e o
retardamento previsto no final do pardgrafo Unico do art. 8° desta Lei deverdo ser
comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a autoridade superior, para ratificacdo e publicacdo na

imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco) dias, como condi¢do para a eficacia dos atos.
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PAE 112, o

§ 1° Os consorcios publicos poderdo realizar licitacdo da qual, nos termos do edital,
decorram contratos administrativos celebrados por 6rgdos ou entidades dos entes da
Federacdo consorciados.

§ 2° E facultado & entidade interessada o acompanhamento da licitacdo e da execucéo
do contrato.”" (NR)

Art. 18. O art. 10 da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, passa a vigorar acrescido
dos seguintes incisos:

PAE L0,

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestacdo de
servigos publicos por meio da gestdo associada sem observar as formalidades previstas na lei;

XV — celebrar contrato de rateio de consorcio publico sem suficiente e prévia dotacdo
orcamentaria, ou sem observar as formalidades previstas na lei." (NR)

Art. 19. O disposto nesta Lei ndo se aplica aos convénios de cooperacao, contratos de
programa para gestdo associada de servicos pablicos ou instrumentos congéneres, que tenham
sido celebrados anteriormente a sua vigéncia.

Art. 20. O Poder Executivo da Unido regulamentara o disposto nesta Lei, inclusive as
normas gerais de contabilidade publica que serdo observadas pelos consoércios publicos para
gue sua gestdo financeira e orcamentaria se realize na conformidade dos pressupostos da
responsabilidade fiscal.

Art. 21. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

Brasilia, 6 de abril de 2005; 184° da Independéncia e 117° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA

Marcio Thomaz Bastos

Antonio Palocci Filho

Humberto Sérgio Costa Lima

Nelson Machado

José Dirceu de Oliveira e Silva

(Este texto ndo substitui o publicado no D.O.U. de 07.04.2005)
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ANEXO B - Decreto n° 6.017, de 17 de janeiro de 2007

Regulamenta a Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005, que dispde sobre normas gerais de

contratacio de consércios publicos

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribui¢do que lhe confere o art. 84, inciso
IV, da Constitui¢do, e tendo em vista o disposto no art. 20 da Lei n° 11.107, de 6 de abril de
2005,

DECRETA:

CAPITULO I
DO OBJETO E DAS DEFINICOES

Art. 1° Este Decreto estabelece normas para a execugdo da Lei n° 11.107, de 6 de abril
de 2005.

Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se:

I - consorcio publico: pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federagdo, na
forma da Lei n° 11.107, de 2005, para estabelecer relagdes de cooperagdo federativa, inclusive
a realizacdo de objetivos de interesse comum, constituida como associagdo publica, com
personalidade juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de
direito privado sem fins econdmicos;

IT - area de atuacdo do consorcio publico: area correspondente a soma dos seguintes
territorios, independentemente de figurar a Unido como consorciada:

a) dos Municipios, quando o consorcio publico for constituido somente por Municipios
ou por um Estado e Municipios com territorios nele contidos;

b) dos Estados ou dos Estados e do Distrito Federal, quando o consorcio publico for,
respectivamente, constituido por mais de um Estado ou por um ou mais Estados e o Distrito
Federal; e

¢) dos Municipios e do Distrito Federal, quando o consoércio for constituido pelo Distrito
Federal e Municipios.

III - protocolo de intengdes: contrato preliminar que, ratificado pelos entes da Federacdo

interessados, converte-se em contrato de consorcio publico;
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IV - ratificagdo: aprovacdo pelo ente da Federagdo, mediante lei, do protocolo de
intengdes ou do ato de retirada do consoércio publico;

V -reserva: ato pelo qual ente da Federacdo nao ratifica, ou condiciona a ratificagdo, de
determinado dispositivo de protocolo de intengdes;

VI - retirada: saida de ente da Federacdo de consoércio publico, por ato formal de sua
vontade;

VII - contrato de rateio: contrato por meio do qual os entes consorciados comprometem-
se a fornecer recursos financeiros para a realizagao das despesas do consorcio publico;

VIII - convénio de cooperacao entre entes federados: pacto firmado exclusivamente por
entes da Federagdo, com o objetivo de autorizar a gestdo associada de servigos publicos,
desde que ratificado ou previamente disciplinado por lei editada por cada um deles;

IX - gestdo associada de servigos publicos: exercicio das atividades de planejamento,
regulacdo ou fiscalizagdo de servigos publicos por meio de consoércio publico ou de convénio
de cooperacao entre entes federados, acompanhadas ou nao da prestagdo de servigos publicos
ou da transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos;

X - planejamento: as atividades atinentes a identificacdo, qualifica¢do, quantificacdo,
organizagdo e orientacdo de todas as agdes, publicas e privadas, por meio das quais um
servico publico deve ser prestado ou colocado a disposi¢ao de forma adequada;

XI - regulacdo: todo e qualquer ato, normativo ou ndo, que discipline ou organize um
determinado servigo publico, incluindo suas caracteristicas, padroes de qualidade, impacto
socio-ambiental, direitos e obrigacdes dos usudrios e dos responsaveis por sua oferta ou
prestacdo e fixagao e revisao do valor de tarifas e outros precos publicos;

XII - fiscalizagdo: atividades de acompanhamento, monitoramento, controle ou
avalia¢do, no sentido de garantir a utilizagdo, efetiva ou potencial, do servigo publico;

XIII - prestagdo de servigo publico em regime de gestdo associada: execucao, por meio
de cooperagao federativa, de toda e qualquer atividade ou obra com o objetivo de permitir aos
usudrios o acesso a um servigo publico com caracteristicas e padrdes de qualidade
determinados pela regulacdo ou pelo contrato de programa, inclusive quando operada por
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade
dos servigos transferidos;

XIV - servico publico: atividade ou comodidade material fruivel diretamente pelo

usuario, que possa ser remunerado por meio de taxa ou prego publico, inclusive tarifa;
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XV - titular de servigo publico: ente da Federacdo a quem compete prover o servi¢o
publico, especialmente por meio de planejamento, regulagdo, fiscalizacdo e prestagdo direta
ou indireta;

XVI - contrato de programa: instrumento pelo qual devem ser constituidas e reguladas as
obrigagdes que um ente da Federagdo, inclusive sua administragdo indireta, tenha para com
outro ente da Federagdo, ou para com consorcio publico, no ambito da prestacao de servigos
publicos por meio de cooperagdo federativa;

XVII - termo de parceria: instrumento passivel de ser firmado entre consorcio publico e
entidades qualificadas como Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, destinado
a formagdo de vinculo de cooperagdo entre as partes para o fomento e a execugdo de
atividades de interesse publico previstas no art. 3° da Lei n® 9.790, de 23 de margo de 1999; e

XVIII - contrato de gestdo: instrumento firmado entre a administragdo publica e
autarquia ou fundagdo qualificada como Agéncia Executiva, na forma do art. 51 da Lei n°
9.649, de 27 de maio de 1998, por meio do qual se estabelecem objetivos, metas e respectivos
indicadores de desempenho da entidade, bem como os recursos necessarios € 0s critérios e
instrumentos para a avalia¢ao do seu cumprimento.

Paragrafo unico. A 4rea de atuagdo do consorcio publico mencionada no inciso II do
caput deste artigo refere-se exclusivamente aos territorios dos entes da Federagdo que tenham

ratificado por lei o protocolo de intengdes.

CAPITULO II
DA CONSTITUICAO DOS CONSORCIOS PUBLICOS
Secao I
Dos Objetivos

Art. 3° Observados os limites constitucionais e legais, os objetivos dos consorcios
publicos serdo determinados pelos entes que se consorciarem, admitindo-se, entre outros, os
seguintes:

I - a gestdo associada de servigos publicos;

IT - a prestacdo de servicos, inclusive de assisténcia técnica, a execu¢do de obras e o
fornecimento de bens a administragdo direta ou indireta dos entes consorciados;

III - o compartilhamento ou o uso em comum de instrumentos e equipamentos, inclusive
de gestdo, de manutenc¢do, de informatica, de pessoal técnico e de procedimentos de licitagao
e de admissao de pessoal;

IV - a producdo de informagdes ou de estudos técnicos;
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V - a institui¢do e o funcionamento de escolas de governo ou de estabelecimentos
congéneres;

VI - a promogao do uso racional dos recursos naturais e a protecao do meio-ambiente;

VII - o exercicio de fungdes no sistema de gerenciamento de recursos hidricos que lhe
tenham sido delegadas ou autorizadas;

VIII - 0 apoio e o fomento do intercAmbio de experiéncias e de informacdes entre os
entes consorciados;

IX - a gestdo e a protecdo de patrimdnio urbanistico, paisagistico ou turistico comum;

X - 0 planejamento, a gestdo e a administracdo dos servicos e recursos da previdéncia
social dos servidores de qualquer dos entes da Federacdo que integram o consorcio, vedado
que os recursos arrecadados em um ente federativo sejam utilizados no pagamento de
beneficios de segurados de outro ente, de forma a atender o disposto no art. 1°, inciso v, da lei
n°9.717, de 1998;

XI-o0 fornecimento de assisténcia técnica, extensdo, treinamento, pesquisa e
desenvolvimento urbano, rural e agrario;

XII - as acdes e politicas de desenvolvimento urbano, sdcio-econdmico local e regional; e

XIII - o exercicio de competéncias pertencentes aos entes da Federagdo nos termos de
autorizagdo ou delegacao.

§ 1° Os consorcios publicos poderdo ter um ou mais objetivos e os entes consorciados
poderdo se consorciar em relagdo a todos ou apenas a parcela deles.

§ 2° Os consorcios publicos, ou entidade a ele vinculada, poderdo desenvolver as agdes e
os servicos de saude, obedecidos os principios, diretrizes € normas que regulam o Sistema
Unico de Satde - SUS.

Secao 11
Do Protocolo de Intengdes

Art. 4° A constitui¢do de consdrcio publico dependera da prévia celebragio de protocolo
de intengdes subscrito pelos representantes legais dos entes da Federagao interessados.

Art. 5° O protocolo de intengdes, sob pena de nulidade, devera conter, no minimo,
clausulas que estabelecam:

I - a denominacgao, as finalidades, o prazo de duragdo e a sede do consdrcio publico,
admitindo-se a fixa¢do de prazo indeterminado e a previsdao de alteracdo da sede mediante
decisdo da Assembléia Geral,

IT - a identificagdo de cada um dos entes da Federacdo que podem vir a integrar o

consorcio publico, podendo indicar prazo para que subscrevam o protocolo de intengdes;
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IIT - a indicagdo da area de atuacdo do consorcio publico;

IV -a previsdao de que o consorcio publico ¢ associagdo publica, com personalidade
juridica de direito publico e natureza autarquica, ou pessoa juridica de direito privado;

V - os critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o consorcio publico a
representar os entes da Federagdo consorciados perante outras esferas de governo;

VI - as normas de convocagdo e funcionamento da assembléia geral, inclusive para a
elaboragdo, aprovagao e modificagcdo dos estatutos do consoércio publico;

VII - a previsdo de que a assembléia geral ¢ a instancia maxima do consodrcio publico e o
nimero de votos para as suas deliberacdes;

VIII - a forma de elei¢do e a duracdo do mandato do representante legal do consorcio
publico que, obrigatoriamente, devera ser Chefe do Poder Executivo de ente da Federacdo
consorciado;

IX - o nimero, as formas de provimento ¢ a remuneracdo dos empregados do consorcio
publico;

X -o0s casos de contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse publico;

XI - as condi¢des para que o consorcio publico celebre contrato de gestdo, nos termos da
Lei n® 9.649, de 1998, ou termo de parceria, na forma da Lei n® 9.790, de 1999;

XII - a autorizacdo para a gestdo associada de servico publico, explicitando:

a) competéncias cuja execugado sera transferida ao consorcio publico;

b) os servigos publicos objeto da gestdo associada e a drea em que serdo prestados;

) a autorizagdo para licitar e contratar concessao, permissdao ou autorizar a prestagao dos
Servigos;

d) as condig¢des a que deve obedecer o contrato de programa, no caso de nele figurar
como contratante o consorcio publico; e

e) os critérios técnicos de céalculo do valor das tarifas e de outros precos publicos, bem
como os critérios gerais a serem observados em seu reajuste ou revisao;

XII-o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplentes com as suas
obrigacdes, de exigir o pleno cumprimento das clausulas do contrato de consorcio publico.

§ 1° O protocolo de intengdes deve definir o nimero de votos que cada ente da
Federacao consorciado possui na assembléia geral, sendo assegurado a cada um ao menos um
voto.

§ 2° Admitir-se-4, a excego da assembléia geral:
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I - a participacdo de representantes da sociedade civil nos 6rgaos colegiados do consoércio
publico;

IT - que orgaos colegiados do consorcio publico sejam compostos por representantes da
sociedade civil ou por representantes apenas dos entes consorciados diretamente interessados
nas matérias de competéncia de tais 6rgaos.

§ 3° Os consorcios publicos deverdo obedecer ao principio da publicidade, tornando
publicas as decisdes que digam respeito a terceiros e as de natureza or¢amentaria, financeira
ou contratual, inclusive as que digam respeito a admissdo de pessoal, bem como permitindo
que qualquer do povo tenha acesso a suas reunides e aos documentos que produzir, salvo, nos
termos da lei, os considerados sigilosos por prévia e motivada decisdo.

§ 4° O mandato do representante legal do consdrcio publico sera fixado em um ou mais
exercicios financeiros e cessara automaticamente no caso de o eleito ndo mais ocupar a Chefia
do Poder Executivo do ente da Federag@o que representa na assembléia geral, hipdtese em que
sera sucedido por quem preencha essa condigao.

§ 5° Salvo previsdo em contrario dos estatutos, o representante legal do consorcio
publico, nos seus impedimentos ou na vacancia, sera substituido ou sucedido por aquele que,
nas mesmas hipoteses, o substituir ou o suceder na Chefia do Poder Executivo.

§ 6° E nula a clausula do protocolo de intengdes que preveja determinadas contribuicdes
financeiras ou econOmicas de ente da Federacdo ao consorcio publico, salvo a doagao,
destinacdo ou cessao do uso de bens moveis ou imdveis e as transferéncias ou cessoes de
direitos operadas por forca de gestdo associada de servigos publicos.

§ 7° O protocolo de intengdes devera ser publicado na imprensa oficial.

§ 8° A publicagdo do protocolo de intengdes podera dar-se de forma resumida, desde que
a publica¢do indique o local e o sitio da rede mundial de computadores - internet em que se
podera obter seu texto integral.

Secao III
Da Contratagao

Art. 6° O contrato de consércio publico sera celebrado com a ratificagdo, mediante lei,
do protocolo de intengdes.

§ 1° A recusa ou demora na ratificagdo ndo podera ser penalizada.

§ 2° A ratificagdo pode ser realizada com reserva que deverd ser clara e objetiva,
preferencialmente vinculada a vigéncia de cldusula, pardgrafo, inciso ou alinea do protocolo

de intengdes, ou que imponha condic¢des para a vigéncia de qualquer desses dispositivos.
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§ 3° Caso a lei mencionada no caput deste artigo preveja reservas, a admisséo do ente no
consorcio publico dependera da aprovacdo de cada uma das reservas pelos demais
subscritores do protocolo de intengdes ou, caso ja constituido o consorcio publico, pela
assembléia geral.

§ 4° O contrato de consorcio publico, caso assim esteja previsto no protocolo de
intengdes, podera ser celebrado por apenas uma parcela dos seus signatarios, sem prejuizo de
que os demais venham a integra-lo posteriormente.

§ 5° No caso previsto no § 4° deste artigo, a ratificacdo realizada apds dois anos da
primeira subscricdo do protocolo de intengdes dependerda da homologa¢do dos demais
subscritores ou, caso ja constituido o consodrcio, de decisao da assembléia geral.

§ 6° Dependera de alteragdo do contrato de consorcio publico o ingresso de ente da
Federacdo ndo mencionado no protocolo de inten¢des como possivel integrante do consorcio
publico.

§ 7° E dispensavel a ratificagdo prevista no caput deste artigo para o ente da Federagio
que, antes de subscrever o protocolo de intengdes, disciplinar por lei a sua participagao no
consorcio publico, de forma a poder assumir todas as obrigacdes previstas no protocolo de
intengoes.

Secao IV
Da Personalidade Juridica

Art. 7° O consorcio publico adquirira personalidade juridica:

I - de direito publico, mediante a vigéncia das leis de ratificagdo do protocolo de intengdes; e

IT - de direito privado, mediante o atendimento do previsto no inciso I e, ainda, dos
requisitos previstos na legislacao civil.

§ 1° Os consorcios publicos, ainda que revestidos de personalidade juridica de direito
privado, observardo as normas de direito publico no que concerne a realizacdo de licitacao,
celebracdo de contratos, admissao de pessoal e a prestagdao de contas.

§ 2° Caso todos os subscritores do protocolo de intengdes encontrem-se na situagdo
prevista no § 7° do art. 6° deste Decreto, o aperfeigoamento do contrato de consorcio ptblico
e a aquisi¢do da personalidade juridica pela associacdo publica dependerdo apenas da
publicacdo do protocolo de intengdes.

§ 3° Nas hipoteses de cria¢do, fusdo, incorporacdo ou desmembramento que atinjam
entes consorciados ou subscritores de protocolo de intengdes, os novos entes da Federacao,
salvo disposi¢do em contrario do protocolo de intengdes, serdo automaticamente tidos como

consorciados ou subscritores.
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Secao V
Dos Estatutos

Art. 8° O consorcio publico sera organizado por estatutos cujas disposi¢des, sob pena de
nulidade, deverao atender a todas as clausulas do seu contrato constitutivo.

§ 1° Os estatutos serdo aprovados pela assembléia geral.

§ 2° Com relagdo aos empregados publicos do consorcio publico, os estatutos poderdo
dispor sobre o exercicio do poder disciplinar e regulamentar, as atribuicdes administrativas,
hierarquia, avaliacao de eficiéncia, lotagdo, jornada de trabalho ¢ denominag¢ao dos cargos.

§ 3° Os estatutos do consorcio publico de direito publico produzirdo seus efeitos
mediante publicagdo na imprensa oficial no ambito de cada ente consorciado.

§ 4° A publicacdo dos estatutos poderd dar-se de forma resumida, desde que a
publicacdo indique o local e o sitio da rede mundial de computadores - internet em que se

poderd obter seu texto integral.

CAPITULO III

DA GESTAO DOS CONSORCIOS PUBLICOS
Secao I

Disposigdes Gerais

Art. 9° Os entes da Federagdo consorciados respondem subsidiariamente pelas
obrigacdes do consodrcio publico.

Paragrafo inico. Os dirigentes do consorcio publico responderdo pessoalmente pelas
obrigacdes por ele contraidas caso pratiquem atos em desconformidade com a lei, os estatutos
ou decisdo da assembléia geral.

Art. 10. Para cumprimento de suas finalidades, o consércio ptblico podera:

I - firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios,
contribuicdes e subvengoes sociais ou econdmicas;

IT - ser contratado pela administragdo direta ou indireta dos entes da Federacao
consorciados, dispensada a licitagdo; e

IIT - caso constituido sob a forma de associacdo publica, ou mediante previsdo em
contrato de programa, promover desapropriacdes ou instituir servidoes nos termos de
declaracao de utilidade ou necessidade publica, ou de interesse social.

Paragrafo Uinico. A contratagdo de operacgdo de crédito por parte do consorcio publico se
sujeita aos limites e condi¢des proprios estabelecidos pelo Senado Federal, de acordo com o

disposto no art. 52, inciso VII, da Constituicao.
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Secao II
Do Regime Contabil e Financeiro

Art. 11. A execugdo das receitas e das despesas do consorcio publico devera obedecer as
normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas.

Art. 12. O consércio publico estd sujeito a fiscalizagdo contédbil, operacional e
patrimonial pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do seu representante
legal, inclusive quanto a legalidade, legitimidade e economicidade das despesas, atos,
contratos e renuincia de receitas, sem prejuizo do controle externo a ser exercido em razao de
cada um dos contratos que os entes da Federagdo consorciados vierem a celebrar com o
consorcio publico.

Secao III
Do Contrato de Rateio

Art. 13. Os entes consorciados somente entregardo recursos financeiros ao consorcio
publico mediante contrato de rateio.

§ 1° O contrato de rateio sera formalizado em cada exercicio financeiro, com
observancia da legislacio orcamentédria e financeira do ente consorciado contratante e
depende da previsdo de recursos orgamentarios que suportem o pagamento das obrigagdes
contratadas.

§ 2° Constitui ato de improbidade administrativa, nos termos do disposto no art. 10,
inciso XV, da Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992, celebrar contrato de rateio sem suficiente e
prévia dotacdo orgamentaria, ou sem observar as formalidades previstas em Lei.

§ 3° As clausulas do contrato de rateio ndo poderdo conter disposi¢do tendente a afastar,
ou dificultar a fiscalizacdo exercida pelos orgdos de controle interno e externo ou pela
sociedade civil de qualquer dos entes da Federagao consorciados.

§ 4° Os entes consorciados, isolados ou em conjunto, bem como o consorcio publico, sdo
partes legitimas para exigir o cumprimento das obrigagdes previstas no contrato de rateio.

Art. 14. Havendo restricdo na realizacao de despesas, de empenhos ou de movimentagao
financeira, ou qualquer outra derivada das normas de direito financeiro, o ente consorciado,
mediante notificacdo escrita, deverd informé-la ao consércio publico, apontando as medidas
que tomou para regularizar a situacdo, de modo a garantir a contribui¢ao prevista no contrato
de rateio.

Paragrafo unico. A eventual impossibilidade de o ente consorciado cumprir obrigacdo
orcamentdria e financeira estabelecida em contrato de rateio obriga o consorcio publico a

adotar medidas para adaptar a execugdo or¢gamentaria e financeira aos novos limites.
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Art. 15. E vedada a aplicagdo dos recursos entregues por meio de contrato de rateio,
inclusive os oriundos de transferéncias ou operagdes de crédito, para o atendimento de
despesas classificadas como genéricas.

§ 1° Entende-se por despesa genérica aquela em que a execugio orgamentaria se faz com
modalidade de aplica¢do indefinida.

§ 2° Nido se considera como genérica as despesas de administragdo e planejamento,
desde que previamente classificadas por meio de aplicacdo das normas de contabilidade
publica.

Art. 16. O prazo de vigéncia do contrato de rateio ndo serd superior ao de vigéncia das
dotagdes que o suportam, com exce¢do dos que tenham por objeto exclusivamente projetos
consistentes em programas e a¢gdes contemplados em plano plurianual.

Art. 17. Com o objetivo de permitir o atendimento dos dispositivos da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, o consdrcio publico deve fornecer as
informagdes financeiras necessarias para que sejam consolidadas, nas contas dos entes
consorciados, todas as receitas e despesas realizadas, de forma a que possam ser
contabilizadas nas contas de cada ente da Federacdo na conformidade dos elementos
econdmicos e das atividades ou projetos atendidos.

Secao IV
Da Contratagdao do Consorcio por Ente Consorciado

Art. 18. O consorcio publico podera ser contratado por ente consorciado, ou por entidade
que integra a administracdo indireta deste ultimo, sendo dispensada a licitagdo nos termos do
art. 2°, inciso III, da Lei n° 11.107, de 2005.

Paréagrafo tinico. O contrato previsto no caput, preferencialmente, devera ser celebrado
sempre quando o consorcio fornecer bens ou prestar servigos para um determinado ente
consorciado, de forma a impedir que sejam eles custeados pelos demais.

Secao V
Das Licitacdes Compartilhadas

Art. 19. Os consoércios publicos, se constituidos para tal fim, podem realizar licitacdo
cujo edital preveja contratos a serem celebrados pela administragdo direta ou indireta dos
entes da Federagdo consorciados, nos termos do § 1° do art. 112 da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993.

Secao VI

Da Concessao, Permissdao ou Autorizacdo de Servicos Publicos ou de Uso de Bens Publicos
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Art. 20. Os consorcios publicos somente poderdo outorgar concessdo, permissao,
autorizagdo e contratar a prestagdo por meio de gestdo associada de obras ou de servigos publicos
mediante:

I - obediéncia a legislagdo de normas gerais em vigor; €

IT - autorizagdo prevista no contrato de consorcio publico.

§ 1° A autorizagdo mencionada no inciso II do caput devera indicar o objeto da
concessao, permissao ou autorizagao e as condi¢des a que devera atender, inclusive metas de
desempenho e os critérios para a fixacao de tarifas ou de outros pregos publicos.

§ 2° Os consorcios publicos poderdo emitir documentos de cobranga e exercer atividades
de arrecadacdo de tarifas e outros pregos publicos pela prestacdo de servigos ou pelo uso ou
outorga de uso de bens publicos ou, no caso de especifica autorizagdo, servicos ou bens de
ente da Federagao consorciado.

Art. 21. O consorcio publico somente mediante licitagdo contratard concessao,
permissdo ou autorizara a prestagao de servigos publicos.

§ 1° O disposto neste artigo aplica-se a todos os ajustes de natureza contratual,
independentemente de serem denominados como convénios, acordos ou termos de cooperagao
ou de parceria.

§ 2° O disposto neste artigo ndo se aplica ao contrato de programa, que poderd ser
contratado com dispensa de licitagdo conforme o art. 24, inciso XXVI, da Lei n°. 8.666, de 21
de junho de 1993.

Secao VII
Dos Servidores

Art. 22. A criagdo de empregos publicos depende de previsdao do contrato de consorcio
publico que lhe fixe a forma e os requisitos de provimento e a sua respectiva remuneragao,
inclusive quanto aos adicionais, gratificagdes, e quaisquer outras parcelas remuneratorias ou de
carater indenizatdrio.

Art. 23. Os entes da Federacdo consorciados, ou os com eles conveniados, poderdo
ceder-lhe servidores, na forma e condi¢des da legislagdo de cada um.

§ 1° Os servidores cedidos permanecerdo no seu regime originario, somente lhe sendo
concedidos adicionais ou gratificacdes nos termos e valores previstos no contrato de
consorcio publico.

§ 2° O pagamento de adicionais ou gratificagdes na forma prevista no § 1° deste artigo
ndo configura vinculo novo do servidor cedido, inclusive para a apuragdo de responsabilidade

trabalhista ou previdencidria.
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§ 3° Na hipotese de o ente da Federagdo consorciado assumir o Onus da cessdo do
servidor, tais pagamentos poderdo ser contabilizados como créditos habeis para operar

compensagao com obrigacgdes previstas no contrato de rateio.

CAPITULO IV

DA RETIRADA E DA EXCLUSAO DE ENTE CONSORCIADO
Secao |

Disposicao Geral

Art. 24. Nenhum ente da Federagdo podera ser obrigado a se consorciar ou a permanecer
consorciado.
Secao II
Do Recesso

Art. 25. A retirada do ente da Federacdo do consorcio publico dependera de ato formal
de seu representante na assembléia geral, na forma previamente disciplinada por lei.

§ 1° Os bens destinados ao consorcio publico pelo consorciado que se retira somente
serdo revertidos ou retrocedidos no caso de expressa previsao do contrato de consorcio
publico ou do instrumento de transferéncia ou de alienagao.

§ 2° A retirada ndo prejudicara as obrigagdes ja constituidas entre o consorciado que se
retira € o consorcio publico.

§ 3° A retirada de um ente da Federa¢do do consoércio publico constituido por apenas
dois entes implicaré a extingdo do consorcio.

Secao III
Da Exclusao

Art. 26. A exclusdo de ente consorciado s6 ¢ admissivel havendo justa causa.

§ 1° Além das que sejam reconhecidas em procedimento especifico, é justa causa a nio
inclusdo, pelo ente consorciado, em sua lei orcamentaria ou em créditos adicionais, de
dotagdes suficientes para suportar as despesas que, nos termos do or¢amento do consdrcio
publico, prevé-se devam ser assumidas por meio de contrato de rateio.

§ 2° A exclusdo prevista no § 1° deste artigo somente ocorrera apds prévia suspensdo,
periodo em que o ente consorciado podera se reabilitar.

Art. 27. A exclusao de consorciado exige processo administrativo onde lhe seja
assegurado o direito a ampla defesa e ao contraditorio.

Art. 28. Mediante previsdo do contrato de consércio publico, podera ser dele excluido o

ente que, sem autorizacdo dos demais consorciados, subscrever protocolo de intengdes para
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constituicdo de outro consorcio com finalidades, a juizo da maioria da assembléia geral,

iguais, assemelhadas ou incompativeis.

CAPITULO V
DA ALTERACAO E DA EXTINCAO DOS CONTRATOS DE CONSORCIO PUBLICO

Art. 29. A alteracdo ou a extingdo do contrato de consércio publico dependera de
instrumento aprovado pela assembléia geral, ratificado mediante lei por todos os entes
consorciados.

§ 1° Em caso de extingdo:

I - os bens, direitos, encargos e obrigagdes decorrentes da gestdo associada de servigos
publicos custeados por tarifas ou outra espécie de preco publico serdo atribuidos aos titulares
dos respectivos servigos;

IT - até que haja decisdo que indique os responsaveis por cada obrigagdo, os entes
consorciados responderdo solidariamente pelas obrigagdes remanescentes, garantido o direito
de regresso em face dos entes beneficiados ou dos que deram causa a obrigagao.

§ 2° Com a extingdo, o pessoal cedido ao consorcio publico retornara aos seus orgéos de
origem, ¢ os empregados publicos terdo automaticamente rescindidos os seus contratos de

trabalho com o consorcio.

CAPITULO VI

DO CONTRATO DE PROGRAMA
Secao I

Das Disposi¢des Preliminares

Art. 30. Deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como condi¢ao
de sua validade, as obrigacdes contraidas por ente da Federagdo, inclusive entidades de sua
administracao indireta, que tenham por objeto a prestacao de servigos por meio de gestdo
associada ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou de bens
necessarios a continuidade dos servigos transferidos.

§ 1° Para os fins deste artigo, considera-se prestagdo de servigo publico por meio de
gestdo associada aquela em que um ente da Federacdo, ou entidade de sua administracao
indireta, coopere com outro ente da Federagdo ou com consorcio publico, independentemente
da denominagao que venha a adotar, exceto quando a prestacdo se der por meio de contrato de

concessao de servicos publicos celebrado apos regular licitagao.
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§ 2° Constitui ato de improbidade administrativa, a partir de 7 de abril de 2005, celebrar
contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestacao de servigos publicos por meio
de cooperacdo federativa sem a celebracdo de contrato de programa, ou sem que sejam
observadas outras formalidades previstas em lei, nos termos do disposto no art. 10, inciso
X1V, da Lei n° 8.429, de 1992.

§ 3° Excluem-se do previsto neste artigo as obrigagdes cujo descumprimento néo
acarrete qualquer onus, inclusive financeiro, a ente da Federagdo ou a consorcio publico.

Art. 31. Caso previsto no contrato de consorcio publico ou em convénio de cooperagao
entre entes federados, admitir-se-4 a celebragdo de contrato de programa de ente da Federagao
ou de consorcio publico com autarquia, empresa publica ou sociedade de economia mista.

§ 1° Para fins do caput, a autarquia, empresa publica ou sociedade de economia mista
devera integrar a administracdo indireta de ente da Federacdo que, por meio de consorcio
publico ou de convénio de cooperagao, autorizou a gestao associada de servigo publico.

§ 2° O contrato celebrado na forma prevista no caput deste artigo sera automaticamente
extinto no caso de o contratado ndo mais integrar a administracdo indireta do ente da
Federacdo que autorizou a gestdo associada de servigos publicos por meio de consorcio
publico ou de convénio de cooperagao.

§ 3° E licito ao contratante, em caso de contrato de programa celebrado com sociedade
de economia mista ou com empresa publica, receber participagdo societaria com o poder
especial de impedir a alienagdo da empresa, a fim de evitar que o contrato de programa seja
extinto na conformidade do previsto no § 2° deste artigo.

§ 4° O convénio de cooperagdo ndo produzird efeitos entre os entes da Federagdo
cooperantes que ndo o tenham disciplinado por lei.

Secao 11
Da Dispensa de Licitagdo

Art. 32. O contrato de programa podera ser celebrado por dispensa de licitacdo nos
termos do art. 24, inciso XXVI, da Lei n° 8.666, de 1993.

Paragrafo unico. O termo de dispensa de licitacdo e a minuta de contrato de programa
deverdo ser previamente examinados e aprovados por assessoria juridica da Administracao.
Secao III
Das Clausulas Necessarias

Art. 33. Os contratos de programa deverdo, no que couber, atender a legislacdo de

concessdes e permissdes de servicos publicos e conter cldusulas que estabelecam:
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I - o0 objeto, a area e o prazo da gestao associada de servigos publicos, inclusive a operada
por meio de transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos;

IT - 0 modo, forma e condic¢des de prestagao dos servigos;

IIT - os critérios, indicadores, formulas e parametros definidores da qualidade dos
Servicos;

IV - 0 atendimento a legislacao de regulacdo dos servicos objeto da gestdo associada,
especialmente no que se refere a fixagdo, revisdo e reajuste das tarifas ou de outros precos
publicos e, se necessario, as normas complementares a essa regulacao;

V - procedimentos que garantam transparéncia da gestdo econdmica e financeira de cada
servico em relagdo a cada um de seus titulares, especialmente de apuragcdo de quanto foi
arrecadado e investido nos territérios de cada um deles, em relagdo a cada servico sob regime
de gestdo associada de servigo publico;

VI - os direitos, garantias e obrigagdes do titular e do prestador, inclusive os relacionados
as previsiveis necessidades de futura alteragdo e expansdo dos servicos e conseqliente
modernizagao, aperfeicoamento e ampliagao dos equipamentos e instalagdes;

VII - os direitos e deveres dos usuarios para obtencao e utilizagdo dos servigos;

VIII - a forma de fiscalizagdo das instalagdes, dos equipamentos, dos métodos e praticas
de execucao dos servigos, bem como a indica¢dao dos 6rgaos competentes para exercé-las;

IX - as penalidades contratuais e administrativas a que se sujeita o prestador dos servigos,
inclusive quando consoércio publico, e sua forma de aplicagao;

X - 0s casos de extingao;

XI - os bens reversiveis;

XII - os critérios para o calculo e a forma de pagamento das indenizagdes devidas ao
prestador dos servigos, inclusive quando consorcio publico, especialmente do valor dos bens
reversiveis que ndo foram amortizados por tarifas e outras receitas emergentes da prestacao
dos servigos;

XIII - a obrigatoriedade, forma e periodicidade da prestagdo de contas do consdrcio
publico ou outro prestador dos servicos, no que se refere a prestacdo dos servigos por gestao
associada de servigo publico;

X1V - a periodicidade em que os servicos serdo fiscalizados por comissdo composta por
representantes do titular do servi¢o, do contratado e dos usudrios, de forma a cumprir o

disposto no art. 30, paragrafo unico, da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995;
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XV -a exigéncia de publicacdo periddica das demonstragdes financeiras relativas a
gestdo associada, a qual deverd ser especifica e segregada das demais demonstracdes do
consorcio publico ou do prestador de servigos; e

XVI - o foro e o modo amigavel de solu¢ao das controvérsias contratuais.

§ 1° No caso de transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servigos transferidos, o contrato de programa deverd conter
também clausulas que prevejam:

I - os encargos transferidos e a responsabilidade subsidiaria do ente que os transferiu;

IT - as penalidades no caso de inadimpléncia em relagdo aos encargos transferidos;

III - o momento de transferéncia dos servigos e os deveres relativos a sua continuidade;

IV - aindicacao de quem arcara com o O6nus e os passivos do pessoal transferido;

V - a identificacdo dos bens que terdo apenas a sua gestdo e administragdo transferidas e
o preco dos que sejam efetivamente alienados ao prestador dos servigos ou ao consorcio
publico; e

VI - o procedimento para o levantamento, cadastro e avaliagdo dos bens reversiveis que
vierem a ser amortizados mediante receitas de tarifas ou outras emergentes da prestagdo dos
Servigos.

§ 2° O ndo pagamento da indenizagdo prevista no inciso XII do caput, inclusive quando
houver controvérsia de seu valor, ndo impede o titular de retomar os servigos ou adotar outras
medidas para garantir a continuidade da prestagdo adequada do servigo publico.

§ 3° E nula a clausula de contrato de programa que atribuir ao contratado o exercicio dos
poderes de planejamento, regulacao e fiscalizagcdo dos servigos por ele proprio prestados.
Secao IV
Da Vigéncia e da Extin¢do

Art. 34. O contrato de programa continuard vigente mesmo quando extinto o contrato de
consoércio publico ou o convénio de cooperacao que autorizou a gestdo associada de servigos
publicos.

Art. 35. A extingdo do contrato de programa ndo prejudicara as obrigagdes ja

constituidas e dependera do prévio pagamento das indenizagdes eventualmente devidas.

CAPITULO VII
DAS NORMAS APLICAVEIS A UNIAO
Art. 36. A Unido somente participard de consorcio publico em que também fagam parte

todos os Estados em cujos territorios estejam situados os Municipios consorciados.
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Art. 37. Os orgdos e entidades federais concedentes dardo preferéncia as transferéncias
voluntarias para Estados, Distrito Federal ¢ Municipios cujas a¢des sejam desenvolvidas por
intermédio de consorcios publicos.

Art. 38. Quando necessario para que sejam obtidas as escalas adequadas, a execucao de
programas federais de carater local poderd ser delegada, no todo ou em parte, mediante
convénio, aos consorcios publicos.

Paragrafo tinico. Os Estados € Municipios poderdao executar, por meio de consdrcio
publico, agdes ou programas a que sejam beneficiados por meio de transferéncias voluntarias
da Unido.

Art. 39. A partir de 1° de janeiro de 2008 a Unido somente celebrarda convénios com
consorcios publicos constituidos sob a forma de associagdo publica ou que para essa forma
tenham se convertido.

§ 1° A celebragdo do convénio para a transferéncia de recursos da Unido esta
condicionado a que cada um dos entes consorciados atenda as exigéncias legais aplicaveis,
sendo vedada sua celebragdo caso exista alguma inadimpléncia por parte de qualquer dos
entes consorciados.

§ 2° A comprovagdo do cumprimento das exigéncias para a realizagdo de transferéncias
voluntérias ou celebragdo de convénios para transferéncia de recursos financeiros, devera ser
feita por meio de extrato emitido pelo subsistema Cadastro Unico de Exigéncias para
Transferéncias Voluntarias - CAUC, relativamente a situacdo de cada um dos entes
consorciados, ou por outro meio que venha a ser estabelecido por instru¢do normativa da

Secretaria do Tesouro Nacional.

CAPITULO VIII
DAS DISPOSICOES FINAIS E TRANSITORIAS

Art. 40. Para que a gestdo financeira e orgamentaria dos consorcios publicos se realize
na conformidade dos pressupostos da responsabilidade fiscal, a Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda:

I - disciplinara a realizagdo de transferéncias voluntarias ou a celebragao de convénios de
natureza financeira ou similar entre a Unido e os demais Entes da Federagdao que envolvam
acoes desenvolvidas por consoércios publicos;

II - editard normas gerais de consolidagao das contas dos consoércios publicos, incluindo:

a) critérios para que seu respectivo passivo seja distribuido aos entes consorciados;

b) regras de regularidade fiscal a serem observadas pelos consorcios publicos.
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Art. 41. Os consorcios constituidos em desacordo com a Lei n® 11.107, de 2005, poderdo
ser transformados em consorcios publicos de direito publico ou de direito privado, desde que
atendidos os requisitos de celebracao de protocolo de intengdes e de sua ratificagdo por lei de
cada ente da Federagao consorciado.

Paragrafo unico. Caso a transformacao seja para consoércio publico de direito publico, a
eficacia da alteragdo estatutdria ndo dependerd de sua inscri¢do no registro civil das pessoas
juridicas.

Art. 42. Este Decreto entra em vigor na data de sua publicagao.

Brasilia, 17 de janeiro de 2007; 186° da Independéncia e 119° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA

Marcio Thomaz Bastos
Guido Mantega

José Agenor Alvares da Silva
PauloBernardo Silva

Marcio Fortes de Almeida
Dilma Rousseff

Tarso Genro



(CONDERSUL)

Ribeirdo Grande, Ribeirdo

Branco, Itaoca, Guarapira,
2 LI Y

55 — Itapeva/SP

Nome do consércio A'tua:.;ao/ Estado Nimero Municipios Participantes End. Telefone Fax E-mail Site inst. Cor}so.rclo Presidente
Finalidade de mun. Publico
Consoreio Intermunicipal Desenvolvimento Bananal, Arapei, Sdo José do Rua Prudente de José Celso Bueno -
- P socioeconémico e SP 6 Barreiro, Areias, Queluz e Moraes, 158 — (12) 3147-1751 valehistorico@terra.com.br \www.turismovalehistorico.com.br nédo "
Vale Historico . T Prefeito de Queluz
Turismo Silveiras Queluz/SP
Areias, S&o José do Barreiro,
Arapei, Bananal, Queluz,
Conséreio Cercanias Desenvolvimento | SP, MG 14 Itamonte, Itanhandu, Passa Rua Alan Kardec, 50 - (24) 3381-8119 sem José Rechuan Junior -
socioeconémico eRJ Quatro, Bocaina de Minas, Resende/RJ informagdo |Prefeito de Resende
Alagoa, Barra Mansa, ltatiaia,
Quatis e Resende
Consorcio Frente Desenvolvimento glzzrl?ngeg:z:‘i/az:?:' gj;?:ggla, R. Olavo Bilac, 640 - sem \Valdemar Sandoli
Intermunicipal Prefeitos 8 A SP 1 R '8, Suaicara, o N ’ (14) 3522-2508 (14) 3523-4466 gabpref@lins.sp.gov.br . - |Casadei - Prefeito de
" socioeconémico Lins, Pirajui, Pongai, Promissao, |Lins/SP informacgédo |~
Média Noroeste (FIPREN) ! Lins
Sabino e Uru
Consdrcio Intermunicipal Desenvolvimento Tieté, Cerquilho, Jumirim e R. Francisco de sem José Carlos Melaré -
dos Bombeiros do Médio N P SP 4 t a L Toledo, 1649 - Caixa |(15) 3282-2270 (15) 3285-8755 15gb2sgb1bb@polmil.sp.gov.br www.tiete.sp.gov.com.br . ~ " N
n socioecondmico Laranjal Paulista . A informacdo |Prefeito de Tiete
Tieté D’Agua - Tieté/SP
ggz:s;ﬂﬁlﬁmeemo dos Desenvolvimento Suzano, Salespolis, Biritiba Rua Portugal Freixo, sem Abel Larini - Prefeito de
S o N A SP 5 Mirim, Ferraz de Vasconcelos e |106 - Centro - (11) 4747-1018 amat@portalamat.org.br http://www.portalamat.org.br . . i
Municipios do Alto Tieté socioeconémico Guarulhos Suzano/SP informacao [Aruja
(CONDEMAT)
Apiai, Barra do Chapéu, Bom
Conséreio de ﬁucessoBdo }Itz(a:raré: I‘taanr_it,
Desenvolvimento das Desenvolvimento apev‘a, url, Lapao Bonito, Av. Angelino Faceti ~ Luiz Cavani - Prefeito de
Regides Sul e Sudeste socioecondmico sP 16 Campina do Monte Alegre, (15) 3521-3365 (15) 3522-3100 condersul@condersul.org http://www.condersul.org/ nao

Itapeva

ANEXO C - Levantamento e atualizagdo dos consorcios intermunicipais publicos no
Estado de S0 Paulo (CENTRO DE ESTUDO E PESQUISAS DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL, 2010)
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Consoércio de
Desenvolvimento Integrado
do Vale do Paraiba
(CODIVAP)

Desenvolvimento
socioecondmico

SP

44

Aparecida, Arapei, Areias,
Bananal, Cagapava, Cachoeira
Paulista, Campos do Jordéo,
Canas, Caraguatatuba, Cruzeiro,
Cunha, Guararema,
Guaretingueta, Igarata, llhabela,
Jacarei, Jambeiro, Lagoinha,
Lavrinhas, Lorena, Mogi das

R. Dr. Campos
Salles, 220 -
Pindamonhangaba/S
p

(12) 3642-1304

(12) 3648-2225

codivap@bighost.com.br

http://www.codivap.org.br/

sim

Otacilio Rodrigues da
Silva — Prefeito de
Piquete

Consoércio de
Desenvolvimento
Intermunicipal Vale do
Ribeira (CODIVAR)

Desenvolvimento
socioecondmico

SP

23

Apiai, Barra do Turvo, Barra do
Chapeu, Cananéia, Cajati,
Eldorado, ltariri, Iguape,
Iporanga, llha Comprida, Itaoca,
itapirapua Paulista, Jacupiranga,
[Juquid, Juquitiba, Miracatu,
Pedro de Toledo, Pariquera -
[Acu, Registro, Ribeira, Sete
Barras, Tapirai e Sdo Lourengo
da Serra

R. dos
Expedicionarios, 140 -|
Pariquera-Agu/SP

(13) 3418-7300

(13) 3418-7300

prefeitura@itariri.sp.gov.br

www.itariri.sp.gov.br

sim

Dinamérico Gongalvés
Deroni — Prefeitode de
Itariri

Consorcio de Municipios da
Alta Mogiana (COMAM)

Desenvolvimento
socioecondmico

SP

28

Altinopolis, Aramina, Batatais,
Buritizal, Cristais Paulista,
Brodoski, Cravinhos, Franca,
Guaira, ltuverava, lgarapava,
Itirapua, Jardinépolis, Jequiara,
Miguelopolis. Morro Agudo

Av. Francisco
Antonio Mafra n

1004, Centro - Santo
Antonio da Alegria/SP

(16) 3724-0699

comam@netsite.com.br

sim

Mario Takayoshi
Matsubara — Prefeito de
ltuverava

Consoércio Intermunicipal do
Grande ABC

Desenvolvimento
socioecondémico

sP

Diadema, Maug, Ribeiro Pires,
Rio Grande da Serra, Santo
André, Séo Bernardo do Campo
e S&o Caetano do Sul.

Av. Ramiro Colleoni,
5, Centro - Santo
André/SP

(11) 4435-3555

(11) 4435-3555

conabc@terra.com.br

www.consorcioabc.org.br/

sim

Prof® Clovis Volpi —
Prefeito Ribeirdo Pires

Consoércio Intermunicipal do
Vale do Paranapanema
(CIVAP)

Desenvolvimento
socioecondémico

sP

21

Assis, Bora, Campos Novos
Paulista, Candido Mota,
Cruzalia, Echapora, Florinea,
Ibirarema, lepé, Lutécia,
Maracai, Nantes, Oscar
Bressane, Palmital, Estancia
Turistica de Paraguacu Paulista,
Platina, Quaté, Rancharia e

Via Chico Mendes,
65 - Parque de
Exposigoes -
Assis/SP

(18) 3323-2368

(18) 3324-2994

civap@femanet.com.br

http://www.civap.com.br/

sim

Reinaldo Custodio da
Silva - Prefeito de
Palmital

Consoércio Intermunicipal
para o Desenvolvimento do
Extremo Noroeste Paulista
(CIDENP)

Desenvolvimento
socioecondémico

SP

Aspasia, Dolcindpolis,
Mesopolis, Paranapua Populina
e Turmalina.

Av. Pedro Lanzoni,
2383, Centro -
Paranapua/SP

(17) 3648-1211

(17) 3648-9020

gabinete@itecnet.com.br

sim

Antonio Meilhado Neto -
Prefeito de Paranapua

Consorcio Intermunicipal
para o Desenvolvimento
Sustentavel da Piscicultura
da Regido de Santa Fé do
Sul

Desenvolvimento
socioecondmico

SP

Santa Fé do Sul, Santa Clara do
Oeste, Santa Rita do Oeste,
Trés Fronteiras, Rubinéia e
Nova Canaé Paulista

(Av. Cons. Anténio
Prado, 1616 - Santa
Fé do Sul/SP

(17) 3631-9500

sim

Moisés José Teixeria -
Presidente da
Cooperativa de
Piscicultores de Santa
Fé do Sul

Consoércio Intermunicipal da
Regido Sudoeste da Grande
S&o Paulo (CONISUD 1)

Desenvolvimento
socioecondémico

SP

Embu, Embu — Guagu,
Itapecerica da Serra, Juquitiba,
Sao Lourenco da Serra e
Tabo&o da Serra

R. Major Manoel
Francisco de Moraes,
286 - Itapecerica da
Serra/SP

(11) 4668-9224

(11) 4666-8417

martadebetania@gmail.com

sem
informagéo

Jorge Costa —Prefeito de
Itapecerica da Serra

Consorcio Intermunicipal da
Bacia do Juqueri

Desenvolvimento
socioecondmico e
saneamento
ambiental

SP

Caieiras, Cajamar, Franco da
Rocha, Francisco Morato e
Mairipora

Av. Liberdade, 250 -
Centro - Franco da
Rocha/SP

(11) 4444-6955

(11) 4444-6955

cinbaju.2009@yahoo.com.br

sim

Antonio Aiacyda -
Prefeito de Mairipora
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Consorcio de
Desenvolvimento da Regido

Desenvolvimento

Aguai, Aguas da Prata,
Caconde, Casa Branca,
Divinolandia, Espirito Santo do
Pinhal, Itobi, Mococa, Santa

Av. Leonor de Barros

Emilio Bizon Neto -

4 Governo de Sao Joao da_|S0Cioecondmico e SP 16 Cruz das Palmeiras, Santo Mendes, 626 - Centro |(19) 3663-1620 (19) 3663-1620  |conderg@conderg.org.br http://www.conderg.org.br sim Prefeito de Sao
Boa Vista (CONDERG Saude Antonio do Jardim, Sao Jodo da |- Divinopolis/SP Sebastido da Grama
0a Vista ( ) Boa Vista, S&o José do Rio
Pardo, S&o Sebastido da
Grama, Tambau, Tapiratiba e
Consoércio Intermunicipal de |Desenvolvimento Jarinu, Joandpolis, Tuiuti & R. Zeferino de Lima, (1) 4015- Paulo Henrique Alves de
Salde entre Aguas e Serras |socioeconémico e SP 4 . polis, 587 - Centro - (11) 4015-6216 sim Alvarenga- Prefeito de
b ; Vargem - 6216/6212 L
e Aguas- Conisesa Satde Tuiuti/SP Tuiuti
Dolcindpolis, Estrela d"Oeste,
Fernandépolis, General Salgado,
" . Guarani do Oeste, Indiapora, ~
. gurang SP 23 Mesopolis, Meridiano, ! . (17) 3834-1216 (17) 3834-1179 marcocaboclo@ig.com.br nao Caboclo - Prefeito de
Alimentar e Seguranga Mi trela. O te. P. = |Centro - Guarani do G idoO
Desenvolvimento Local Alimentar raestrela, Duroeste, Farapua, | o/sp uarani do Oeste
Parisi, Pedranopolis, Pontalinda,
Populina, Sao Jodo das duas
Pontes, Sdo Jodo de Iracema,
[Bardo de Antonina, Bom
Sucesso de Itararé, Buri, Capao
CONSAD Sudoeste Paulista |[Desenvolvimento Bonito, Coronel Macedo, Av. Cel. Jodo
" Qonsormo de Seguranga  [socioecondmico & SP 15 Guapiara, Itabera, Itapeva, Quintino, 513 - (14) 9735-9042 (14) 3762-2909 consadsp@taquarinet.com.br www.fomezero.gov.br nao Eros José Alonso
Alimentar e Seguranca Itaporanga, Itararé, Nova i
: X Taquarituba/SP
Desenvolvimento Local Alimentar Campina, Ribeirso Grande,
Riversul, Taquarituba e
Apiai, Barra do Chapéu, Barra
do Turvo, Cajati, Cananéia,
CONSAD Vale do Ribeira - |Desenvolvimento Eldorado, Iguape, Ilha
Consorcio de Seguranga socioecondmico e Comprida, Iporanga, Itaoca, Rua Trist&o Lobo, - Carneiro Filho — Prefeito
Alimentar e Seguranca SP 25 Itapirapua Paulista, Itariri, 416 - Cananéia/SP (13) 3851-1477 (13) 3851-2035 gabpref@yahoo.com.br nao de Cananéia
Desenvolvimento Local Alimentar Jacurupinga, Juquia, Juquitiba,
Miracatu, Pariquera-Agu, Pedro
de Toledo, Peruibe, Registro,
Alto Alegre, Avanhandava,
- - Barbosa, Birigi, Brauna, R. Dr. Ramalho .
IC?”s°r,°f° '”‘gl',:‘““”'“pa' de |informatica sp 13 |Clementina, Gabriel Monteiro,  |Franco, 340 - Centro -|(18) 3652-3239 ggﬁsffé néo 'F',s"? Fefsllh‘";‘f -
nformética (CIN) Glicério, Luiziania, Pendpolis, | penapolis/SP v refeito de Alto Alegre
Piacatu, Promissdo e Santépolis
Av. Olivio
- Americana, Hortolandia, Itu, Francischini, 1333 — . sem Erich Hetzl Junior -
Consoércio Consoleste Infraestrutura SP 6 Santa Bérbara d'Oeste & Sumaré |Pq. S&o Miguel — (19) 3809-9000 (19) 3809-9000 sadm@hortolandia.sp.gov.br informacsio |Prefeito de Americana
Hortolandia/SP
Aguai, Aguas da Prata, Espirito
Consoércio de Santo do Pinhal, Sdo Jo&o da Av. Leonor Mendes .
Desenvolvimento da Regido Boa Vista, Tambau, Vargem de Barros, 626 (19) 3663-1620 r. sem Emilio Bizon Neto -
A = Infraestrutura SP 10 i T ! ©|(19) 3663-1620 conderg@conderg.org.br http://www.conderg.org.br . - |Prefeito de Sao
de Governo de Sao Jodo da Grande do Sul, Itupi, Centro — 207 informagao Sebastido da Grama
Boa Vista (CONDERG) Divinolandia e Sdo Sebastido da |Divinolandia/SP
Grama
Consoércio Intermunicipal (Américo Brasiliense, Araraquara, |Rua Séo Luiz, 111, sem Jodo Ricardo Fascineli -
Central Infraestrutura SP 5 Matao, Motuca e Sao Carlos Centro - Motuca/SP (19) 3348-9300 (19) 3348-9300 obrasdesc@yaheo.com.br informagéo |Prefeito de Motuca
Consorcio Intermunicipal Av. Altino Arantes,
Cervo Barra Mansa Infraestrutura SP 2 Irapua e Marapoama 122 - Centro - (116203556—1532/ aarijcof@terra.com.br infosrrenn; S0 S;c:;e grse‘?::?oodilf{;dzg
(CERBANA) Irapua/SP < - P
Consércio Intermunicipal Cravinhos, Guatapara, Luiz R. Tiradentes, 253 sem Marcelo Aparecido dos
c h P Infraestrutura SP 6 Antonio, Santa Rosa do Viterbo, |Centro — (16) 3951-9900 contabilidade@cravinhos.sp.gov.br . - |Santos - Prefeito de Sao
omuvi i N informagdo |o. -
S&o Simé&o e Serra Azul Cravinhos/SP Simao
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Consoércio Intermunicipal

[Aluminio, Aragariguama,
Cabretva, Mairinque, Pirapora

Travessa S&o

sem

Carlos Aymar — Prefeito

Coninter Infraestrutura SP do Bom Jesus e Vargem Grande Eiinrzdl:r? 33-"(]):2? (11) 4712-6222 depositosaoroque@yahoo.com.br informagaio |de Aragariguama
Paulista gang
Consorcio Intermunicipal Barrinha, Brodowski, Dumont, Pca. Josefina Negri, sem Nerio Garcia da Costa -
P Infraestrutura SP Jardinopolis, Pontal e 21 - Centro - (16) 3953-2134 (16) 3944-1313 ciaoliveira@3ax.com.br . < . A
Conservan - informagédo |Prefeito de Sertaozinho
Sertaozinho Dumont/SP
PN . Alameda Gastéo
Consorcio Intermunicipal de lacri, Intbia Paulista, Osvaldo Vidigal 333, setor sem Carlos Alberto Freire -
Patrulha Agricola (CIMPAG) Infraestrutura sP gg:;’;zipua’ Rindpolis & almoxarifado - (18) 3528-1985 (18) 3528-5079 informagéo |Prefeito de lacri
Osvaldo Cruz /SP
. - Guarani d’Oeste, Indiapora, . . .
Conséreio Intermunicipal Infraestrutura SP Maced6nia, Mira Estrela, R. Bras Cubas 1315 - (17) 3843-1337 prefeitura@ouroeste.sp.gov.br o sem Nelson Pinhel - Prefeito
Grandes Lagos P Centro - Ouroeste/SP| informagéo |de Ouroeste
Ouroeste e Pedranopolis
Consoércio Intermunicipal . . Praga _Manoe\ . . sem Paulo Camilo Guiseline -
" Infraestrutura SP Colina e Viradouro Joaquim — 349 - (17) 3392-8800 gabinete@colina.sp.gov.br : < . :
Integragéo : informagao |Prefeito de Viradouro
Viradouro/SP
C:;sgroc:]c;;:\tlznggr:clpa\ Echapora, Lupércio, Marilia, Rua Deocleciano (18) 3629-1165/ sem Rodrigo Coelho Sampaio
l’\)/lanuten 20 degMa' uinas Infraestrutura SP Ocaucu, Novo Oriente e Vera Aragéo, 15 — Centro - 1505/ 1943 (18) 3629-1505 fl.vitorio@hotmail.com informacao | Prefeito de Novo
. N a Cruz Novo Oriente/SP < Oriente
Agricolas Terra Nova
Consoércio Intermunicipal lguape, liha Comprida, ltarir, R. Nossa Sra. do sem Dinamérico Gongalves
P P! Infraestrutura SP Miracatu, Pedro de Toledo e Monte Serrat, 133 (13) 3418-7300 . . . N .
Pimipi ; L informagdo |Peroni — Prefeito de Itariri
Peruibe Centro — Itariri/SP
Consorcio Intermunicipal Jaci, José Bonifacio, Mirassol, Av. Rio Branco, 298 sem Octavio Martins —
Progresso Regional P! Infraestrutura SP Monte Aprazivel, Neves Paulista |-Centro - Neves (17) 3275-9500 prefeitura.gabinete@gmail.com informacao Prefeito de Neves
9 9 e Nipoa Paulista/SP 990 paulista
o . Pga. dos Trés
Co_nsol_'clo Intermunicipal Infraestrutura SP Jacarei, Jambeiro e Salesépolis |Poderes, 73- (12) 3961-4747 cointri@globo.com www.consorciotresrios.com.br o sem CarI0§ Alberto de Souza -
Trés Rios B informagéo | Prefeito de Jambeiro
Jacarei/SP
. . Arthur Nogueira, Cosmépolis, R. Bahia, s/n — . .
j?:nseo;clo Intermunicipal Infraestrutura SP Engenheiro Coelho, Holambra, |Jardim S&o Jodo — (919) 3456-9200 . (19) 3456-5330 claudioconseza@bol.com.br nao f\gr'g?e?‘fﬁgn;f;seiﬂ;mm
P [Jaguaritina e Pedreira Jaguaritina/SP
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Consoércio Intermunicipal

Catigud, Elisiario, Ibira, Novais,

R. Dr. Alvaro de

Valdecir Ferreira de

|iberdade Infraestrutura SP 6 [Tabapua e Uchoa Oliveira Soaresu, (17) 3562-9022 pmt.contabil@tabapuanet.com.br nao Sgu.z.a‘ - Prefeito de
1657 —Tabapua/SP Elisiario
Consorcio Intermunicipal [Andradina, Bento de Abreu, llha |R. Andrade e Silva, Wilson de Novaes -
P Infraestrutura SP 7 Solteira, Lavinia, Rubiacea, 82 — Centro — (18) 3698-9000 (18) 3698-9000 ljane_moriyama@yahoo.com.br nao . .
Noroeste . h -~ Prefeito de Rubiacea
Pereira Barreto e Valparaiso Lavinia/SP
P . - " . Pca. Raul Gomes de . - .
Consoreio Intermunicipal ¢ ocirutura sP 6 Ibidna, Piedade, Sao Roque, |, /0, "900 Centro~ |(15) 3244-8400 (15) 3244-8400  |ceriso@uol.com.br néo Geremias Ribeiro Pinto -
Regido Sudeste Sorocaba, Tapirai e Votorantim N Prefeito de Piedade
Piedade/SP
P . " Loadir Verginasi —
Consoércio Intermunicipal - Rua Prefeito Fuad- I . e
CALGAB Infraestrutura SP 2 Avanhandava e Glicério Eid, 320- Glicério/SP (18) 3647-9900 pmglicerio@ig.com.br sim assessor municipal de
planejamento
Consorcio Intermunicipal Anhembi, Areidpolis, Botucatu, R. Capitao Jodo Jodo Cury Neto -
P Infraestrutura SP 7 Itatinga, Pardinho, Pratania e Batista s/n - (14) 3844-8200 (14) 3844-8201 araci@oliveriamatias.com.br sim ury
AABISPP = A Prefeito de Botucatu
S&o Manuel Pratania/SP
Consorcio Intermunicipal Bilac, Bradna, Clementina, R. Alexandre Nelson Cazula — Prefeito
P! Infraestrutura SP 6 Gabriel Monteiro, Piacatu e Fleming, 633 - (18) 3659-9232 pmsecretaria@netbil.com.br sim N
Agroestrada PR . " de Clementina
Santopolis do Aguapei Piacatu/SP
Consoércio Intermunicipal Castilho, Guaragai, tapura, R. Orlando Molina, Gilson Pimental-Prefeito
P! Infraestrutura SP 6 Murutinga do Sul, Mirandépolis e |267-Centro - (18) 3705-9290 ademar@guaracai.sp.gov.br sim .
Campru P ) de Murutinga do Sul
Nova Independéncia Murutinga do Sul/SP
P : " " . Av. Adélia Caleffi Paulo Eduardo de
Consol_'clo In'termumclpal Infraestrutura SP 6 Conchal, E§tlva Gerbi, Ita[_Jlra_,» Gerbi, 190, Centro - (19) 3868-8380/ (19) 3841-8181 consorciocemmil@bol.com.br sim Barros - Prefeito de Mogi
Cemmil - Pré-Estrada Leme, Mogi Guagu e Mogi Mirim " . 1111
Estiva Gerbi/SP Guagu
Consércio Intermunicipal Cachoeira Paulista, Canas, Pga. Conego
. . P Infraestrutura SP 6 Cunha, Guaratingueta, Lagoinha |Siqueira, 27 — Centro |(12) 3111-5000 (12) 3111-5000 pmccunha@terra.com.br sim
Cidades Amigas = s o
e Sao Luiz do Paraitinga - Cunha/SP
Consorcio Intermunicipal Barra do Turvo, Cajat, R. Dr Carlos Botelho, Zildo Vasque - Prefeito
N P: Infraestrutura SP 6 Cananéia, Eldorado, Pariquera- |959 - Centro - (13) 3871-1344 (13) 3871-1344 rearsaz@uol.com.br sim asq .
Convip . . de Pariquera-Agu
Acu e Sete Barras Pariquera-Agu/SP
. - Embu, Embu-Guagu, Itapecerica |R. Major Manoel
Consdrcio Intermunicipal da da Serra, Juquitiba, Sdo Francisco de Moraes Jorge Costa — Prefeito
Regido Sudoeste da Grande |Infraestrutura SP 6 »Juq ’ - N " |(11) 4668-9224 martadebetania@gmail.com sim g N
~ Lourenco da Serra e Tabodo da |286 - Itapecerica da de Itapecerica da Serra
Sao Paulo (CONISUD)
Serra Serra/SP
Consorcio Intermunicipal da Cordeiropolis, Iracemapolis, R. Antonio Joaquim [Jodo Carlos Vitte -
A P: Infraestrutura SP 5 Limeira, Rio Claro e Santa Fagundes, 237 - (19) 3456-9200 (19) 3456-9200 consorcio@iracemopolis.sp.gov.br sim Prefeito de Santa
Solidariedade P
Gertrudes Iracemapolis/ SP Gertrudes
Bernardino de Campos, Canitar,
oo e Chavsis st S fa raemos 55,
N 9 Infraestrutura SP 12  paucu, . ' |s.14 — Santa Cruz do |(14) 3373-2288 ummes@tdkom.com.br sim Bastiani - Prefeito de

dos Municipios da Média
Sorocabana)

Ribeirdo do Sul, Salto Grande,
Santa Cruz do Rio Pardo, Sdo
Pedro do Turvo e Timburi

Rio Pardo/SP

Sé&o Pedro do Turvo
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Consoércio Intermunicipal

Icém, Nova Granada, Paulo de

R. Prefeito Jodo

(Aparecido Donizetti -

dos Municipios do Rio Infraestrutura SP N : Ribeiro da Silveira (17) 3282-9111 (17) 3282-9111 gabineteng@granadanet.com.br sim Prefeito de Nova
Faria e Guaraci
Grande (Comurg) 447 — Icem/SP Granada
P : " . . R. Manoel Novaes " "
Consoércio Intermunicipal Boituva, Cerquilho, Iperd, ' . . . . Claudio Massei —
dos Vizinhos da Castelo Infraestrutura SP Jumirim, Porto Feliz e Tiet 829‘-.Cemro - (15) 3286-8077 contabilidadepmj@fazinternet.com.br sim Prefeito de Porto Feliz
Jumirim/SP
Consodrcio Intermunicipal Boa Esperanca do Sul, Brotas, |R. Domingos, 50 — " " . Edgard Camargo
Dribbi Infraestrutura SP |baté e Dourado \bate/SP (16) 3343-1253 prefeitura@ibate.sp.gov.br sim Rodrigues
Consoreio Intermunicipal Icem, Ipigua, Mirassolandia, Praga Sao Benedito, Ez:se?pl\:::el?:-
N P Infraestrutura SP Nova Granada, Palestina e 417 - Nova (17) 3262-5200 (17) 3262-5200 gabinetepm@palestinanet.com.br sim .
entre Rios Turvo e Preto X Prefeito de Nova
Tanabi Granada/SP
Granada
Consoércio Intermunicipal Altair, Guaraci, Monte Azul R. Nove de Julho Eugenio José Zuliane -
Grupo Superagao - Pro- Infraestrutura SP Pauhs'tav, Olimpia, Pirangi e 1054 — Olimpia/SP (17) 3279-3291 (17) 3279-3291 engenhariapmo@terra.com.br sim Prefeito de Olimpia
Estrada Severinia
Altindpolis, Cajuru, Cassia dos  |Av. Francisco
Consoércio Intermunicipal Coqueiros, Santa Cruz da Antonio Mafra, 1004 _ (16)3665-0500 . . [Jodao Ruggeri Ré -
Infraestrutura Compardo Infraestrutura SP Esperanca e Santo Antonio da |- Centro — Santo (16) 3665-0500 r.227 gabinete.pmsaa@comd.com sim Prefeito de Cajuru
Alegria Antonio da Alegria/SP
Angatuba, Buri, Campina do R. Capitédo Pinto de Johannes Cornelis Van
Consorcio Intermunicipal Ipé |Infraestrutura SP Monte Alegre, Guarei, Melo, 485, Centro - |(14) 3713-9200 (14) 3713-9200 reginapma@ig.com.br sim Melis - Prefeito de
Paranapanema e Quadra Paranapanema/SP Paranapanema
Consorcio Intermunicipal Joanopolis, Morungaba, Pedra &;;2?:51% _ Joao Carlos da Silva
A P! Infraestrutura SP Bela, Tuiuti , Pinhalzinho e ’ (11) 4539-7733 waldecir@joanopolis.sp.gov.br sim Torres - Prefeito de
Mantiqueira Centro - .
Vargem P Joanopolis
Joanopolis/SP
Consorcio Intermunicipal Dracena, Florida Paulista, Av. Alcides Chacun |18, 38204065+ |(18) 3822-4065- ' Osmar Pinato - Prefeito
Infraestrutura SP Irapuru, Junqueirépolis, Ouro Couto s/n - pmdfazenda@dracena.sp.gov.br sim P
Melhor Estrada h . 8176 1211 de Junqueirépolis
Verde, Pacaembu e Tupi Paulista|Dracena/SP
Consoércio Intermunicipal R. Domingos Ferreira Edmo Donizeti Ricci -
. P! Infraestrutura SP [Anhumas, Pirapozinho e Taciba. |de Medeiros, 496 - (18) 3286-1140 (18) 3286-1140 contabil.pms@icenet.com.br sim ;
Pappint Prefeito de Anhumas
Anhumas/SP
Consoércio Intermunicipal
para Manutengéo e Atibaia, Bom Jesus dos Perddes, . L
Conservagao de Vias Infraestrutura SP Jarinu, Mairipora, Nazaré Av da Sagda@e, 252 (11) 4414-2000 (11) 4424-7500 proestrada@atibaia.sp.gov.br sim Jose Eernardg D‘emg
P P . N : Centro-Atibaia/SP Prefeito de Atibaia
Publicas Municipais Paulista e Piracaia
(CICMVP)
. . PR . Pca. Deoclessiano P
Consoércio Intermunicipal Infraestrutura sp Fartura, Itai, Piraju, Taguai, Ribeiro 444, Centro- |(14) 3386-1265 sim Mauricio Pinterich — Ex-

Pisafarts

Tejupa e Sarutaia

Fartura /SP

prefeito de Piraju
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Consoércio Intermunicipal

Biriguii, Cafelandia, Guaicgara,

Av. Jacob Zucchi,

Orivaldo Gazoto —

Pro-Estrada 2 Infraestrutura SP Lins, Penapolis e Promisséo 200 - Cafelandia/SP (14) 3556-8000 (14) 3556-8000 apparecidadasilva@yahoo.com.br sim Prefeito de Cafelandia
Consoércio Intermunicipal Travessa Tenente
Pro-Estrada do Pontal do Infraestrutura SP Pres|d§n}e Venceslau, Santg Oswaldo Barbosa. (18) 3263-9422 (18) 3263-9426 secretaria@santoanastacio.sp.gov.br sim Roberto Volpe -VP.refelto
Anastacio e Teodoro Sampaio 180 - Presidente de Santo Anastacio
Paranapanema
Venceslau/ SP
Consorcio Intermunicipal Guard, Igarapava, Miguel6polis. R. Jodo José de Vergilio Barbosa Ferreira
! o Infraestrutura sP » 'garapava, MIGUEIopOllS, 1payla, 776 - Centro - |(16) 3830-7000 (16) 3839-7977  |carlosantonio@netsite.com.br sim gric >a Ferreir:
Pré-Estrada o Futuro é Agoral ltuverava - Prefeito de Migueldpolis
Ituverava/SP
Consoércio Intermunicipal Avai, Balbinos, Pirajui, R. Abrah&o Ramos, Gerson Franga - Prefeito
Infraestrutura SP Piratininga, Pongai Regindpolis |327 — Centro — (14) 3589-9200 (14) 3589-1215 pmreginopolisat@uol.com.br sim .
Renovando Estradas M de Avai
e Uru. Regindpolis/SP
Consoércio Intermunicipal Bofete, Cesario Lange, Conchas, [R. Dr. Luiz Roberto Luis Silveira -
P Infraestrutura SP Laranjal Paulista, Pereiras e Vergueiro, 151- (14) 3888-1569 escpereiras@yahoo.com.br sim . .
Rondon/Castelo " Prefeito de Pereiras
Porangaba Pereiras/SP
o - Pca. Bernardino de . "
Consorcio Intermunicipal Infraestrutura SP Getulina, Queiroz e Quintana Campos, 184 - (14) 3552-9222 pmgetu@terra.com.br sim Waltgr Rodrigo fja Silva -
Rumo Certo " Prefeito de Queiroz
Getulina/SP
Consorcio Intermunicipal R. Paré, 3227- Luiz Vilar de Siqueira -
- . P! Infraestrutura SP Fernanddpolis e Votuporanga Centro- (17) 3405-9713 deusdetevechiato@gmail.com sim . q .
Sao José dos Dourados Prefeito de Fernandopolis
\Votuporanga/SP
Campos do Jordao, Santo R. Sargento José -
Consoércio Intermunicipal Antonio do Pinhal, Sao Bento do |Lourengo, 190 - Jose Augusto Guarnieri
Lo Infraestrutura SP . " h - (12) 3971-6110 gp.pmsbsapucai@uol.com.br sim Pereira - Prefeito de
Serra Mantiqueira Sapucai , Tremembé e Monteiro |Centro - Sdo Bento . N
. Santo Antonio do Pinhal
Lobato do Sapucai/SP
o . Capivari, Charqueada, . .
gzzzzrgzh—g:;mumclpal Infraestrutura SP Piracicaba, Rio das Pedras, Sao ;g’ilesr;;mp':;z;gt, (19) 3481-6184 e irpedrole@terra.com.br sim sl?eTeeitlingt%nr:erireZZ;
9 Pedro e Saltinho 3483-1500 q
. - Borborema, Ibitinga, Itapolis, R. Miguel Landim, . i
C.ohsorcwo Intermunicipal Infraestrutura SP Novo Horizonte, Tabatinga e 333 Centro - (16) 33527000 . (16) 3352-7000 planejamento@ibitinga.sp.gov.br sim Jorge Feres Junior
Tibitan . s 7209 Prefeito de Borborema
Taquaritinga Ibitinga/SP
Conséreio Intermunicioal Bady Bassit, Cedral, Guapiagu, |R. XV de Novembro, Maria Ivanete Hernandes
. P! Infraestrutura SP Nova Alianga, Onda Verde e 42, Centro - (17) 3267-9700 (17) 3267-9700 sim Vetorasso - Prefeita de
Turvo Tieté . N .
Potirendaba Guapiagu/SP Guapiagu
P : Bar&o de Antonina, Coronel = . "
Co.n~sorc|o Intermunicipal Infraestrutura SP Macedo,Itaberd, Itaporanga, R Sao _Bened\to,366 “|(14) 3762-9666 brpmtaquarituba@terra.com.br sim Mlder‘son Zanelo Mlleo °
Unido e Progresso " - Taquarituba/SP Prefeito de Taquarituba
Riversul e Taquarituba
- - Dois Cérregos, Mineiros do Pga. Francisco - .
Consércio Intermunicipal Infraestrutura SP Tieté, Barra Bonita, Jau e Simédes, s/n°, Centro - (14) 3652-4005/ (14) 3652-4005 assoriani@uol.com.br sim Jodo Sanches- Prefeito

Unido Regional

Bocaina

Dois Cérregos /SP

9524

de Mineiros do Tieté
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Consoércio Intermunicipal

Alambari, Capela do Alto,

Pca. Trés Poderes,

Marcelo Soares da Silva -

s Infraestrutura SP 6 Itapetininga, Pilar do Sul, Sdo 1000 Jd. Maraba — (15) 3376-9601 (15) 3376-9618 sgabinete@itapetininga.sp.gov.br sim Prefeito de Capela do
Uni&o Sudoeste " . A o
Miguel Arcanjo e Sarapui Itapetininga/SP Alto
Consorcio Intermunicipal Cabralia Paulista, Duartina, R. Henrique Hortela, sem (Aderaldo Pereira de
P! Infraestrutura SP 7 Galia, Ferndo, Luciandpolis, 127 - Centro - (14) 3282-1989 prefeitura@duartina.sp.gov.br . - |Souza Jr. - Prefeito de
Futuro Melhor s - . informagéo
Paulistania e Ubirajara Duartina/SP Duartina
Consorcio de Estudos,
g:z;zs;ﬁ?ﬁ;to R. Sag. José Egidio Jodo Cury Neto —
. . Meio Ambiente SP 3 Botucatu, Itatinga e Pardinho do Amaral, 235 — (14) 3886-9200 (14) 3886-1373 pref.pardinho@iuesta.net sim oury
Sustentével da Bacia . Prefeito de Botucatu
N e . Pardinho/SP
Hidrogréafica do Rio Pardo
(CEDEPAR)
[Americana, Amparo, Analandia,
Artur Nogueira, Atibaia, Bom
Jesus dos Perddes, Braganca
Paulista, Camanducaia,
Campinas, Capivari,
Cordeiropolis, Corumbatai,
Cosmopolis, Extrema,
P . Holambra, Hortolandia,
Consoércio Intermunicipal . . .
das Bacias dos Rios Meio Indaiatuba, Ipeima, Av. Sao Jeronimo [Angelo Augusto Perugini
Piracicaba, Capivari 8 Arr\bl.ente/Recursos SP 43 Iracem‘avpolls.‘ltaﬂ.ba, Itupeva, 3100 - Americana/SP (19) 3406-4043 agua@agua.org.br http://www.agua.org.br nao - Prefeito de Hortolandia
. Hidricos Jaguariina, Limeira, Jarinu,
Jundiai .
Louveira, Monte Mor, Nova
odessa, Paulinia, Pedreira,
Piracaia, Piracicaba, Rafard, Rio
Claro, Rio das Pedras, Saltinho,
Sé&o Pedro, Santa Barbara,
Santa Gertrudes, Santo Antonio
da Posse, Sumaré, Vargem,
Valinhos e Vinhedo
[Alambari, Aluminio, Anhembi,
Aragariguama, Aragoiaba da
Consorcio de Estudos, Serra, Bofete, Boituva, Botucatu,
Recuperagédo Cabretva, Capela do Alto,
Desenvolvimento Bacias Rio Cerquilho, Cesario Lange,
Sorocaba (CERISO) - sera  |Meio Conchas, Ibitna, Iperd, Itu, Av. Monsenhor . . .
transformado Consoércio Ambiente/Recursos| SP 34 [Jumirim, Laranjal Paulista, Seckler, 368 - Porto (15) 3261-9000/ (15) 3243-1501 sim Claudio Maffel - Prefeito
L . - . " : 3262-3010 de Porto Feliz
Intermunicipal de Hidricos Mairinque, Pereiras, Piedade, Feliz/SP
Saneamento Basico da Porangaba, Porto Feliz, Quadra,
Bacia do Rio Sorocaba e Salto, Salto de Pirapora, Sao
Médio Tieté (CISAB) Roque, Sarapui, Sorocaba,
Tatui, Tieté, Torre de Pedra e
Vargem Grande Paulista
Consoércio Intermunicipal de . Av. Adelino Peters,
Recuperagéo da Bacia Meio 217 - Jardim Sao llso Peres Thomé -
Ambiente/Recursos|  SP 3 Penapolis, Alto Alegre e Barbosa (18) 3652.1869 diretoria@daep.com.br www.daep.com.br/consércio sim

Hidrografica do Ribeirdo
Lajeado

Hidricos

Vicente - Penapolis
/SP

Prefeito de Alto Alegre
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Consoércio Intermunicipal
Tieté-Parana (CITP)

Meio
Ambiente/Recursos
Hidricos

SP

68

Adolfo, Andradina, Anhembi,
Aragatuba, Arealva,
Avanhandava, Barbosa, Bariri,
Barra Bonita, Bauru, Birigui,
Bocaina, Boracéia, Borborema,
Botucatu, Brotas, Buritama,
Cafelandia, Castilho, Conchas,
Dois Cérregos, Dourado,
lacanga, Ibitinga, Igaragu do
Tiete, llha Solteira, Indiapora,
Itaju, ltapu, ltapura, ltu, Jau,
José Bonifacio, Laranjal
Paulista, Lengois, Lins,
Macatuba, Mendonga, Mineiros
do Tiete, Mirassol, Novo
Horizonte, Paulicéia,
Pederneiras, Penapolis, Pereira
Barreto, Piracicaba, Pirajui,
Pongai, Presidente Epitacio,
Promisséo, Regindpolis,
Rosana, Rubinéia, Sabino,
Salto, Santa Clara d"Oeste,
Santa Fé do Sul, Santa Rita
d’Oeste, Santo Anténio do
Acarangua, Sao José do Rio
Preto, Sdo Manuel, Sud
Mennucci, Teodoro Sampaio,
Tieté, Trés Fronteiras, Ubarana
e Zacarias

R. Riachuelo, 276 -
sala01 - Centro-Jau
/SP

(14) 3622-6839

(14) 3622-6839

Consoércio.jau@terra.com.br

sim

[Jodo Sanzovo Neto -
Prefeito de Jau

Consorcio Intermunicipal do
Rio Jaguari-Mirim

Meio
Ambiente/Recursos|
Hidricos

SP e MG

Santo Antonio do Jardim, Ibitiura
de Minas Gerais, Andradas, Sao
Jodo da Boa Vista, Aguai, Aguas
da Prata, Espirito Santo do
Pinhal, Vargem Grande do Sul,
Casa Branca, Santa Cruz das
Palmeiras e Pirassununga

R. Marechal
Deodoro, 366 —
Centro — Sao Jodo
da Boa Vista/SP

(19) 3634-1021

(19) 3631-0301

engenharia@saojoao.sp.gov.br

sim

Luiz Claudio Trincha —
Prefeito de Santo
Antonio do Jardim

Consoércio Intermunicipal
para Gestao de Residuos
Solidos

Meio
Ambiente/Residuos
Sélidos

SP

Dracena, Junqueirépolis, Ouro
Verde e Tupi Paulista

R. Julio Cantadore,
405 - Tupi Paulista
/SP -

(18) 3851-9000

contec@abcrede.com.br

Célio Rejani - Prefeito de
Dracena

Consoércio Intermunicipal
para o Aterro Sanitario

Meio
Ambiente/Residuos|
Solidos

SP

Cajamar, Campo Limpo
Paulista, Jundiai, Louveira,
Varzea Paulista e Vinhedo

Av. da Liberdade,
s/n° - Jundiai/SP

(11) 4589-8402

pmjgab@jundiai.sp.gov.br

sem
informag&o

Miguel Haddad - Prefeito
de Jundiai

Consoércio Intermunicipal
para Tratamento e
Disposi¢éo Final do Lixo
(Codralix)

Meio
Ambiente/Residuos
Sélidos

SP

Parapud, Bastos, lacri e
Rindpolis

R. Manoel Quito, 678
- Marilia/SP

(18) 3582-2086

pmlup@zaz.com.br

sem
informag&o

Antonio Alves da Silva —
Prefeito de Parapua

Unido da Saude Municipal
da Média Sorocabana
(UMMES)

Sauide

SP

Bernardino de Campos, Canitar,
Chavantes, Espirito Santo do
Turvo, Ipaussu, Oleo, Ourinhos,
Ribeirdo do Sul, Salto Grande,
Santa Cruz do Rio Pardo, S&o
Pedro do Turvo e Timburi

Av. Tiradentes 360,
1° andar s. 14 —Santa
Cruz do Rio Pardo/SP

(14) 3373-2288

ummes@tdcom.com.br

Roberto Carlos
Dibastiane - Prefeito de
Sé&o Pedro do Turvo
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Consoércio Intermuncipal de
Salde da Microrregido de
Birigui

Saude

SP

Bilac, Birigui, Brejo Alegre,
Buritama, Clementina,
Coroados, Gabriel Monteiro,
Lourdes, Piacatu, Santopolis do
Aguapei eTuriuba

Pc¢a. Gumercindo de
Paiva Castro, s/n° -
Centro - Birigui/SP

(18) 3647-9828

cimsabirigui@ig.com.br

sim

José Roberto Rebelato -
Prefeito de Bilac

Consoércio Intermuncipal de
Saude do Alto do Vale do
Ribeira (CISAVAR)

Sauide

SP

Apiai, Barra do Chapéu, Itadca,
Iporanga, ltapirapua Paulista e
Ribeira

R. Primeiro de Maio,
336 - Apiai/SP

(15) 3552-
8800/2292

cisavar@yaool.com.br

sim

Aluisio Ribas de Andrade
- Prefeito de Itadca

Consoércio Intermunicipal de
Saude da Nova Alta Paulista
(CISNAP)

Saude

SP

Dracena, Flora Rica, Irapuru,
[Junqueirdpolis, Monte Castelo,
Nova Guataporanga, Ouro
Verde, Panorama, Paulicéia,
Santa Mercedes, S&o Jodo do
Pau D’Alho e Tupi Paulista

Av. Rui Barbosa,
1392 - Centro -
Dracena/SP

(18) 3821-3266

sim

Joao Carlos Feracini -
Prefeito de Tupi Paulista

Consorcio Intermunicipal de
Saude da Regido de
Andradina (CONSAUDE
[ANDRADINA)

Saude

SP

[Andradina, Bento de Abreu,
Castilho, Guaragai, llha Solteira,
Itapura, Lavinia, Mirandépolis,
Muritinga do Sul, Nova
Independéncia, Pereira Barreto,
Rubiacéia, Sud Mennucci,
Suzandpolis, Valparaiso e
Guararapes

R. Sao Paulo, 245 -
Centro -
Andradina/SP

(18) 3702-3150

cconsaude@terra.com.br

sim

Alceu Candido Caetano -
Prefeito de Guaragai

Consoércio Intermunicipal de
Saude do Circuito das
Aguas (CONISCA)

Saulde

SP

Aguas de Linddia,Lindéia, Monte
Alegre do Sul, Serra Negra e
Socorro

R. José Ermirio de
Moraes, 80 - Centro -
Linddia/SP

(19) 3898-1499

conisca@uol.com.br

http://www.conisca.com.br/

sim

José Justino Lopes -
Prefeito de Lindéia

Consoércio Intermunicipal de
Salde do Vale do Ribeira
(CONSAUDE)

Saude

SP

26

Apiai, Barra do Chapéu, Barra
do Turvo, Cananéia, Cajati,
Eldorado, Iguape, llha
Comprida, Iporanga, ltanhaém,
Itapirapua Paulista, Itadca,
[Jacupiranga, Juquia, Juquitiba,
Sé&o Lourenco da Serra,
Miracatu, Peruibe, Pariquera-
Acu, Pedro de Toledo,
Mongagua, Registro, Ribeira,
Sete Barras e Tapirai

R. José de Oliveira
Barreto s/n — Barra
do Chapéu/SP

(15) 3554-1260

consaude@consaude.org.br

http://www.consaude.org.br/

sim

Décio José Ventura -
Prefeito de Ilha Comprida

Consorcio Intermunicipal do
Vale do Paranapanema
(CIVAP - Satde)

Salde

SP

20

Assis, Bora, Campo Novos
Paulista, Candido Mota,
Cruzalia, Echapora, Florinia,
Ibirarema, lepé, Lutécia,
Maracai, Nantes, Oscar
Bressane, Palmital, Paraguagu
Paulista, Pedrinhas Paulista,
Platina, Quata, Rancharia e
Taruméa

Via Chico Mendes,
65 - Assis/SP

(18) 3323-2368

(18) 3324-8033

civap@femanet.com.br

http://www.civap.com.br/

sim

Reinaldo Custodio da
Silva - Prefeito de
Palmital
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Consorcio Publico
Intermunicipal de Saude da

Nova Canaa Paulista, Runéia,
Santa Clara d'Oeste, Santa Fé

R. Dezesseis, 195 -

Antonio Carlos Favalega -

Regido dos Grandes Lagos Saude SP 6 do Sul, Santa Rita d Oeste e (Sislr/vtsrg - Santa Fé do |(17) 3631-4618 sim SPJIefelto de Santa Fé do
(CONSAGRA) Trés Fronteiras
- . Pedreira, Santo Antonio de Rua Campo de .
Conséreio Intermunicipal de [o ;o sp 4 Posse, Holambra e Artur Pouso, 979 - (19) 3802-4101 sim Celso Capato- Prefeito
Saude (CONSAUDE) " de Holambra
Nogueira Holambra/SP
Consoércio Intermunicipal de Alto Alegre, Avanhandava, R. Crisdstomo de sem Joso Luis dos Santos —
Saude da Microrregido de Saude SP 7 Barbosa, Brauna, Glicério, Oliveira, 589 — (18) 3654-2500 cisaude@terra.com.br informacao |Prefeito de Penapolis
Penapolis (CISA) Luiziania e Penapolis Centro - Penapolis/SP < p
Consércio Intermunicipal de Capivari, Elias Fausto. R. XV de Novembro, sem
Saude da Regido de Saude SP 4 P! y ’ ' o *1(19) 3492-8200 secretsaude@capivari.sp.gov.br . - |Aguardando retorno
N - Mombuca e Rafard 639 — Capivari/SP informagéo
Capivari (CIS Capivari)
Aparecida d'Oeste, Aspasia,
Dirce Reis, Dolcinépolis, Jales,
Consoércio Intermunicipal de g;?;?:hgéx:sszzﬁ; ua Av. da Integragéo, sem Humberto Parini -
Salde da Regio de Jales  |Salde SP 16 . y pua, 2551 - Jd. Trianon — |(17) 3632-7697 pmtf@melfinet.com.br : < .
Pontalinda, Santa Albertina, informagao |Prefeito de Jales
(CONSIRJ) Jales/SP
Santa Salete, Santana da Ponte
Pensa, Sao Francisco, Urania e
Vitéria Brasil
Consorcio Intermunicipal de Saude sp 5 [Anhembi, Bofeti, Conchas, sem
Satde de Conchas Pereira, Porangaba informagéo
P . . . . Rua Inécio Franco . .
Corjsor::lo Intermgvlclpal de Saude sp 6 Mogi-guagu, Mogl—er.lm, Itapnia, Alves, 680 - Mogi (19) 3861-0547 ~sem Aldomlf Arenghl -
Satide “08 de Abril Conchal, Leme e Estiva Gerbi informagédo |Secretario Executivo
Guagu/SP
Consorcio Intermunicipal Desenvolvimento Indaiatuba, ltatiba, ltupeva, sA/\r/1.°({aPl;lb§rdadey Joao Fatoni — Prefeito de
A P socioecondmico e SP 9 [Jarinu, Jundiai, Louveira, rag (11) 4521-9644 rene@jundiai.sp.gov.br www.circuitodasfrutas.com.br nao "
Circuito das Frutas . . Municipal, Jd Itatiba
Turismo Valinhos, Vinhedo e Morungaba A .
Botanico - Jundiai/SP
Aguai, Aguas da Prata,
Caconde,Casa Branca, Céssia
dos Coqueiros, Divinolandia,
L " . Rua Manoel
. Espirito Santo do Pinhal, Itobi, ) -
Consorcio Regional de Desenvolvimento Mococa, Santa Cruz da Esmerino Ribeiro de
9 socioecondmico e SP 16 i Lima, 460 - Bairro (19) 3673-2503 nao [José Augusto Rodrigues

Turismo Nordeste Paulista

Turismo

Palmeiras, Santo Antonio do
Jardim , Sdo Jodo da Boa Vista,
S&o José do Rio Pardo, Sao
Sebastido da Grama, Tambau e
Vargem Grande do Sul

Jardim S&o Luiz -
Mococa/SP
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Consoércio Intermunicipal do

Desenvolvimento

Aguas de Linddia, Amparo,

R. José Ermirio de

Justino Lopes — Prefeito

Polo Turistico do Circuito socioecondmico e SP 7 Linddia, Socorro, Serra Negra, |Moraes, 80 - (19) 3898-1499 conisca@ig.com.br sim A s
A . - - P de Aguas de Lindéia
das Aguas Paulista Turismo [Jaguaritina e Pedreira Linddia/SP
P . . Arco [ris, lacri, Inubia Paulista,
Consdrcio Intermunicipal do. |Desenvolvimento Lucélia, Osvaldo Cruz, Parapud, |Pga. das Bandeiras, sem Jose Luis Rocha Peres -
Polo Turistico do Circuito socioeconémico e SP " y SRR ; pua, |rea. = en |(18) 3557-1120 escolamun@ig.com.br . = . "
. B Piacatu, Rinépolis, Sagres, 600 — Salmourao/SP informagéo |Prefeito de Salmourdo
Aventuras do Aguapei Turismo ~ -
Salmouréo e Tupa
D Desenvolvimento Rua Episcopal, 1575 - .
Consorcl_o .PUb,I,IcFJ , |socioeconémico e SP 3 Itirapina, Brotas e Sao Carlos Centro - Sao (16) 3362-1000 . sem ~ Newton Lima Neto -
Intermunicipal “Viva o Broa’ . informagdo |Coordenador
Turismo Carlos/SP
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