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RESUMO

Resultado de amplo processo em busca da descentralizacdo dos servicos publicos,
as gestdes participativas ddo espaco a criagdo dos consorcios publicos, que apos
varios estudos, sao regulamentados por Lei Federal especifica. Em atendimento as
demandas locais, diversos municipios integram um consorcio publico com o intuito
de suprir suas necessidades de forma conjunta. Assim, o objetivo deste trabalho é
identificar as caracteristicas que envolvem o processo de realizacdo de consorcios
publicos na visdo de seus gestores, que detém grande responsabilidade frente aos
chefes do executivo de seus entes consorciados. A fim de familiarizar o tema,
apresenta-se uma contextualizacdo a cerca dos consércios publicos, que motivados
por inovacles legislativas, modificaram sua personalidade juridica e receberam
créditos de eficiente ferramenta de cooperacdo federativa. Os procedimentos
metodoldgicos utilizados no estudo foram de cunho exploratério, sendo realizado
estudo qualitativo das entrevistas. Destina-se a ultima parte do estudo a analise,
interpretacédo dos dados coletados e conclusdes, onde a partir dos dados coletados,
identificou-se os fatores que envolvem a integracdo a um consorcio publico, sendo
apresentados maior niumero de pontos positivos, fator determinante na tomada de
deciséo dos gestores.
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ABSTRACT

Results of extensive searching process of decentralization of public services, the
participatory efforts give way to the creation of public consortia, which after several
studies, are regulated by Federal Law specific. In response to local demands, several
municipalities integrate a public consortium in order to meet their needs jointly. The
objective of this work is to identify the characteristics that involve the process of
conducting public consortia in view of their managers, which holds great
responsibility in the face of Chief Executives of their loved consortium. In order to
familiarize the subject, presents a context about the public consortia, which motivated
by legislative innovations, changed his legal status and received credits efficient tool
federative cooperation. The methodological procedures used in the study were
exploratory, qualitative study being conducted interviews. Intended to last part of the
study analysis, interpretation of data collected and conclusions, where the collected
data, we identified the factors that involve the integration of a public consortium and
presented more positive points, factor in decision making of managers.

Keywords: public consortium, consortium managers, federal cooperation.

1 INTRODUCAO

No contexto atual, as esferas do governo buscam esforgos para potencializar
suas acbes e dentre elas surgem diversas formas de cooperacdo entre entes
federados, sendo um deles o consoércio publico.

A Lei n°® 11.107 de 06 de abril de 2005 traz as disposi¢Oes sobre as normas
gerais de contratacdo de consorcios publicos dentre outras providéncias. No seu
processo de constituicdo, alguns consércios passaram por alteracdes significativas
para sua evolugdo, como a migracdo de privado para publico com a alteragédo de
personalidade juridica e a sua evolugdo como um instrumento multifuncional de
gestdo associada. Contudo, sua constituicdo enfrenta problemas, cujas solucdes
demandam esforgos multiplos, dentre os quais a falta de comprometimento dos
atores envolvidos e auséncia de constante troca de informagdes/articulagbes entre
eles. Faz-se necessario registrar que ndo basta criar um consorcio publico, € preciso
dialogar, colocar em prética a for¢ca de vontade dos governantes, pois, assim como
afirma Batista (2011), o ato de consorciar-se representa uma atividade politica
exigindo um processo de negociacdo, articulagdo e pactuacdo entre o0s

representantes do poder executivo e 0s gestores de politicas publicas. Integrar um
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consorcio publico implica a definicdo clara de objetivos e interesses comuns, mas a
falta de compromisso dos gestores municipais consorciados complica a gestédo e
manutencdo desta ferramenta federativa uma vez que com baixa frequéncia dos
principais envolvidos nas assembléias e reunides convocadas e organizadas pelos
consoércios, fica dificil definir metas e objetivos comuns para atingir a maioria. Varios
séo os estudos que falam sobre os beneficios da integragdo a um consércio publico,
porém ainda existe receio por parte dos governantes, visto que sua regulamentacao
€ bem recente. Frente a esta situacdo: Quais fatores impactam no processo
decisorio para integracdo de um consércio publico na visdo dos gestores de
consorcios?

O presente trabalho tem por objetivo identificar as caracteristicas que
envolvem o processo de realizacdo de consércios publicos na visdo de seus
gestores, bem como identificar pontos fortes e fracos na execucdo de consorcios
publicos, os entraves e oportunidades relacionados aos municipios quando celebram
um consorcio publico e os entraves e oportunidades relacionados aos consorcios
publicos frente a responsabilidade com o0s municipios.

O estudo focou a visédo e aparato de conhecimento que possuem 0s gestores
de consoércios através de seu exercicio diario, o esforco despendido para cumprir
seus compromissos frente as dificuldades enfrentadas com os chefes do poder
executivo de seus entes consorciados e diante disso sua capacidade de articulacéo,
guando na formulacédo e a implantacdo de politicas publicas, principalmente com a
migracdo de consércio de direito privado para publico, a fim de apontar pontos
negativos e positivos desta modificacdo, apresentando pontos de equilibrio, capaz
de servir como ponto de apoio para novos estudos de aprimoramento da gestdo de
consorcios publicos.

O consorcio publico caracteriza-se como importante ferramenta da gestao
publica a medida que favorece a concentragcéo de recursos e possui poder decisorio,
sendo um grande aliado dos municipios, principalmente para os quais onde ha
escassez de recursos, onde problemas podem ser minimizados desde que haja um
compartilhamento de responsabilidades entre os consorciados de forma assidua e
constante, somando-se esfor¢cos em prol da coletividade. Os estudos a acerca deste

recente elemento estratégico ainda sdo poucos, o que instigou a realizacdo deste
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projeto a fim de colaborar com a sociedade em geral, mobilizar os atores envolvidos
e de maneira geral contribuir com o referencial tedrico sobre consorcios publicos.
Para a melhor leitura e entendimento do leitor, dividiu-se o trabalho em
algumas partes, onde o referencial teorico trata de maneira geral sobre o surgimento
e desenvolvimento dos consércios publicos: definicdo, implantagdo de um consorcio
publico, natureza juridica e caracteristicas e o papel dos gestores de consorcios
publicos. Também esta exposta a metodologia utilizada para atingir o objetivo em
foco, bem como segue descricdo dos dados coletados e a partir disso, as

consideracdes finais do autor.

2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 Consorcio Publico

Nos anos 80 o Brasil vivenciou um amplo processo de democratizacdo que
teve forte influéncia do principio da subsidiariedade — Batista (2011). Ele aproximou
a participacdo da populacdo na preparacdo e implementacéo de politicas publicas e
ajudou na descentralizacdo, afirmando a autonomia do poder local. No processo de
fortalecimento dos governos locais no Brasil, incalculaveis sdo as tentativas de
ampliacdo e otimizacdo dos servicos através de novas politicas publicas. Porém
inmeras também sado as dificuldades a que se deparam 0s gestores publicos
durante a trajetéria para atingir uma gestao de qualidade, onde podem ser citadas as
dificuldades geogréficas, culturais e socioecondmicas.

Segundo Lima (2007, p. 4), “uma gestao de qualidade é uma capacidade para
fazer, bem feito e em tempo oportuno, o que deve ser feito”. E assim também afirma
ele “uma organizacdo publica que tem qualidade na gestdo é, portanto, uma
organizacao que tem capacidade de cumprir sua missao. Fazer o que tem que fazer,
bem feito, e acessivel a todos os seus destinatarios”.

A organizacdo politico-administrativa da RepuUblica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos

autbnomos, nos termos da Constituicdo Federal do Brasil de 1988. Esta consagrou o
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Municipio como um ente da Federacgdo, atribuindo-lhe competéncia tributaria prépria,
capacidade politica eletiva e de auto-organizacdo do Estado.

Sob o ponto de vista de descentralizar os servicos publicos para melhorar e
ampliar os servicos ofertados abre-se caminhos para a instalacdo de gestbes
participativas, que vem de encontro ao objetivo da criacdo dos consorcios publicos,
0s quais pretendem descentralizar atividades estatais no sentido de dinamizar os
servicos prestados, sendo uma ferramenta capaz de viabilizar agdes de cooperacao,
maximizando o poder de realizacdo dos entes na execuc¢do de politicas publicas:
“Art. 14. A Uniao podera celebrar convénios com os consorcios publicos, com o
objetivo de viabilizar a descentralizacdo e a prestacdo de politicas publicas em
escalas adequadas”. (Lei n°® 11.107, 2005)

Estimulados pelas politicas publicas e pela descentralizacdo, os quase
desconhecidos consércios publicos ganharam énfase e na década de 90, a
legislacdo do Sistema Unico de Salide — SUS prevé expressamente a existéncia de
consorcios publicos: “Art. 10. Os municipios poderdo constituir consorcios para
desenvolver em conjunto as acdes e os servigos de saude que Ihes correspondam.”
(Lei n° 8.080, 1990).

A partir da reforma constitucional de 1998, Emenda Constitucional n® 19, de
04 de junho de 1998, que consorcios publicos configuram como um instrumento de
gestdo associada entre os entes federados, assim foi editada a Lei n°® 11.107 de 06
de abril de 2005 que posteriormente foi regulamentada pelo Decreto n® 6.017 de 17
de janeiro de 2007. Essa legislacdo define as normas gerais para a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios contratarem consorcios publicos.

De acordo com Batista (2011), consércio publico é entendido como método
democréatico para conceber, executar e gerir politicas publicas. Na ado¢édo de
politicas publicas corretas, varios problemas do género podem ser resolvidos ou
minimizados, basta haver comprometimento dos gestores.

Municipios pequenos dependem de servicos oferecidos fora de sua
abrangéncia territorial, cujo custo financeiro esta totalmente além de seu controle.
Desta forma, os consorcios procuram satisfazer com eficiéncia e eficacia as
necessidades coletivas, através da prestacdo de servicos publicos com padrdes de

qualidade e promovendo a efetivacdo do que ainda é precério, portanto, 0s novos
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arranjos institucionais assumidos pelo poder publico, o incentivo proveniente da
esfera federal e estadual, o compromisso em acabar com a descontinuidade
administrativa e 0os avancos na legislacdo em torno da gestdo compartilhada, dao

énfase aos consorcios publicos para efetivacao de suas politicas publicas.

Politica publica é a soma de decisGes que constroem a sociedade. A politica
publica fornece estrutura para o desenvolvimento de, por exemplo,
producédo agricola e industrial, administracdo de corporacdes e servigos de
salde. A politica publica determina a amplitude de opgdes que as
organizagbes e os individuos dispem para tomar as suas decisdes, e
assim influenciar diretamente o ambiente e os padrdes de vida. Politica
publica € o maior determinante da saude de uma populacdo. (BONITA,;
BEAGLEHOLE; KJELLSTRON, 2011, p. 166)

O Art. 2° inciso |, do Decreto n°® 6.017 de 17 de janeiro de 2007, define

consorcio publico como:

[...]Jpessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federacdo, na
forma da Lei n° 11.107, de 2005, para estabelecer relacdes de cooperacéo
federativa, inclusive a realizacdo de objetivos de interesse comum,
constituida como associa¢ao publica, com personalidade juridica de direito
publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado
sem fins econdémicos; (Decreto n° 6.017/2007)

Sdo importantes centros de dialogo, fortalecendo relagbes e articulando
parcerias. Na unido dos entes, possui maior representatividade facilitando a
celebracdo de convénios, a gestdo associada de servicos publicos, podendo
estabelecer um planejamento regional estratégico, pois se 0s entes conjuntamente
engajarem-se para resolverem de forma conjunta os problemas poderao ter bons
resultados em curto prazo.

Visam a descentralizacdo das atividades estatais, a fim de dinamizar a
prestacdo de servi¢os, sempre buscando a exceléncia no atendimento do interesse
publico. Sua instituicdo pretende garantir eficiéncia a acdo dos entes federados nas
suas multiplas areas de atuacao.

Alguns objetivos dos consorcios publicos:

- Fortalecer o federalismo cooperativo e consolidar a engenharia institucional
do Estado brasileiro, objetivando promover uma maior articulacdo e coordenacao
entre as trés esferas de governo;

- Viabilizar mecanismos e instancias de negociacdo e cooperagao entre 0s

entes federados;
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- Instrumentalizar os entes federados a operar as multiplas escalas do projeto
nacional de desenvolvimento;

- Promover o fortalecimento gerencial e administrativo dos Municipios, dos
Estados/ Distrito Federal e do Governo Federal;

- Racionalizar o uso dos recursos da fazenda destinados ao planejamento,
programacao e execuc¢ao de objetivos de interesse comum;

- Criar vinculos ou fortalecimento dos vinculos ja existentes, com a formacao
ou consolidacdo de uma identidade regional.

Enfim, esses objetivos tendem a estimular o compartihamento das
responsabilidades no servico publico e a potencializar os recursos financeiros,

maximizando-os.

2.2 A implantagdo de um consorcio publico

O processo de constituicdo de um consorcio publico implica em definir com
clareza os objetivos e interesses comuns dos entes federados consorciados que
exigem prévios processos de negociacdo, articulacdo e pactuacdo entre 0s
representantes do poder executivo de cada ente consorciado, apés a celebracdo de
pactuacdo entre 0os entes consorciados, posteriormente devera haver a aprovagao
pelas respectivas casas legislativas.

Sdo os entes que definem em qual area véo atuar, dependendo das
necessidades e peculiaridades regionais.

Alguns procedimentos sdo necessarios para a constituicao/implantacdo de um
consorcio publico, que basicamente se dividem em trés etapas:

12 etapa: Protocolo de Intenc¢des - € o documento inicial do consorcio publico
e seu conteudo minimo deve obedecer ao previsto na Lei de consorcios publicos, ele
€ subscrito pelos chefes do poder executivo de cada um dos entes consorciados,
devera ser publicado, para conhecimento publico, especialmente da sociedade civil
de cada um dos entes federativos que o subscreve.

22 etapa: Ratificacdo - A ratificacdo do protocolo de intencdes se efetua por

meio de Lei, na qual cada Legislativo aprova o protocolo de intencdes.
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32 etapa: ApGs a 12 e 22 etapas, sera convocada a assembleia geral do
consércio publico, que decidir4 sobre os seus estatutos que deverdo obedecer ao
que ja foi instituido no protocolo de intences que, apos a ratificacdo, converte-se no
contrato de constituicdo do consércio publico.

A expansdo dos servicos prestados pelo consorcio deverd ser planejada de
acordo com as potencialidades de cada municipio, isto é, organizar o que cada
municipio pode oferecer ao atendimento dos demais.

Muitas vezes, surgem dificuldades quanto ao acordo politico entre municipios.
Chegar a um acordo comum entre 0s representantes dos municipios para a
constituicdo do estatuto pode desprender muito tempo, nesse momento é essencial
haja habilidade politica para conduzir o planejamento. A definicdo de recursos para
formacdo e manutencdo do consorcio podera ser outro fato incbmodo, mas que
deve-se resolver através de acordos e muito planejamento, nunca esquecendo dos

compromissos assumidos e dos beneficios almejados.

2.3 A natureza juridica e caracteristicas dos consércios publicos

O objetivo maior da Lei n°® 11.107/2005 foi o de submeter os consércios ao
regime juridico de direito publico. As novas regras para constituicdo de consorcios
publicos mediante protocolo de intencdes; a disciplina da personalidade juridica dos
consorcios; a entrega de recursos publicos mediante contrato de rateio; a exigéncia
de prestacdo de contas, entre outros, tem aplicacdo imediata para os consoércios
antigos.

A escolha dos entes federados pode seguir dois sentidos: manter o consorcio,
mediante adequacéo, ou extingui-lo e buscar novo formato juridico para a prestagéo
do servico. O tipo de servico a ser prestado é que atraira a personalidade juridica
adequada a sua execucao (associacao publica ou pessoa juridica de direito privado).

A falta de planejamento do administrador e sua inércia em promover a
adaptacdo dos consoércios ndo poderdo ser utilizadas como justificativa para a

prorrogacdo dos instrumentos anteriores a legislacéo.
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A personalidade juridica sera adquirida somente mediante o registro dos
Estatutos no Registro Civil e devera acatar as norma do Direito Administrativo no
tocante a licitacGes; contratos e contratacdo de pessoal.

- Pessoa juridica de direito publico, quando se constituir numa Associacdo Publica,
espécie de autarquia interfederativa - integra a Administracéo Indireta dos Entes da
Federacdo, segue normas e principios da Administracao Publica.

- Pessoa juridica de direito privado, quando tomar a forma de Associacao Civil sem
fins econdémicos - normas da Legislacao Civil e Publica.

Independentemente de sua natureza juridica, o consorcio publico seré regido
pelos preceitos da Administragdo Publica e da Gestdo Fiscal e integrara a
administracdo indireta de todos os entes da Federagcédo, o que favorece o controle
sobre o0s recursos publicos colocados a disposicdo da cooperacdo
intergovernamental seja pelo Ministério publico seja pelos Tribunais de Contas e
fortalece a contratualizacdo entre os entes consorciados no ato da formacao, da
extincdo ou da retirada de um dos entes consorciados, formaliza as contribuicdes
financeiras e as responsabilidades assumidas (contrato de rateio) e traz maior
seguranca juridica ao acordo de cooperacéo federativa.

Anterior a essa padronizacdo os consorcios possuiam algumas dificuldades,
tais como: a base juridica ndo autorizava atividades e funcées mais complexas;
enfrentavam problemas de irresponsabilidade fiscal e na contabilidade publica. A
reforma da legislacdo brasileira de consorcios publicos obteve consequéncias
praticas:

- Possibilidade de qualificacdo dos consorcios como pessoas juridicas de
direito publico;

- Possibilidade de delegacéo de servigos publicos aos consorcios;

- Possibilidade dos consorcios se auto-sustentarem, arrecadando tarifas e
outros prec¢os publicos por servicos prestados;

- Outorga aos consorcios de prerrogativas tipicas da administracéo publica;

- Possibilidade dos consércios representarem os entes federados em assuntos
por eles autorizados;

- Criacao de quadros profissionais proprios para 0s consorcios.
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Além disso, as trés inovagOes legislativas acabaram produzindo um regime
juridico para os consércios publicos:

- A Emenda Constitucional n°. 19, de 4.6.1998, no que alterou a redacéo do
artigo 241 da Constituicdo Federal;

- A Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005 — Lei de consorcios publicos e da
Gestdo Associada de Servicos publicos;

- O Decreto n°. 6.017, de 17 de janeiro de 2007, que regulamentou a Lei n°.
11.107/05.

Com esse novo regime juridico, temos a situacdo de consércios constituidos
antes da Lei n° 11.107/05 e de consorcios constituidos sob a égide da Lei n°.
11.107/05.

Os consorcios constituidos antes da Lei 11.107/05, ou que, mesmo depois,
foram constituidos em desacordo com esta nova Lei, sd0 0s consorcios
administrativos. Estes sdo o0s consércios criados por autorizacdo legislativa
concedida a municipio para integrar sociedade civil sem fins lucrativos. Funcionavam
por meio de pessoa juridica de direito privado autbnoma face a seus entes criadores.
Ndo havia a necessidade de licitagdes para compras, concursos publicos para
contratacdo de pessoal, sindicabilidade dos atos administrativos, etc. Os recursos
publicos eram gastos sob a égide do regime juridico de direito privado.

Os consorcios constituidos na conformidade do previsto pela Lei 11.107/05
séo os consorcios publicos.

De acordo com o Art. 24, paragrafo 4° da CR, é principio elementar do
federalismo cooperativo o de que Leis estaduais e municipais perdem sua eficacia
naquilo em que contrariarem norma geral federal superveniente, assim, este é o
fundamento da adaptagcdo dos ja existentes consorcios administrativos, que poderéo
se converter para consorcio publico, como deixa claro o Artigo 41 do Decreto n°
6.017/07:

Art. 41. Os consoércios constituidos em desacordo com a Lei n°. 11.107, de
2005, poderao ser transformados em consorcios publicos de direito publico
ou de direito privado, desde que atendidos os requisitos de celebracdo de
protocolo de intencdes e de sua ratificagdo por Lei de cada ente da
Federacg&o consorciado.

Paragrafo unico. Caso a transformacédo seja para consorcio publico de
direito publico, a eficacia da alteracdo estatutaria ndo dependera de sua
inscrigdo no registro civil das pessoas juridicas. (Decreto n® 6.017, 2007)
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O Artigo 41 do Decreto n° 6.017/07, colaborou significativamente com o0s
gestores publicos uma vez que desde o exercicio de 2008 os consorcios
administrativos ndo podem celebrar convénios com a Unido, assim como Art. 39 do
mesmo decreto deixa claro:

Art. 39. A partir de 1° de janeiro de 2008 a Unido somente celebrara
convénios com consorcios publicos constituidos sob a forma de associacéao

publica ou que para essa forma tenham se convertido. (Decreto n° 6.017,
2007)

Portanto, verifica-se que em grande parte a modificacdo da personalidade
juridica de muitos consorcios de direito privado para direito publico foi fortemente

influenciada pelas inovagdes legislativas aprovadas.

2.4 Os gestores de consércios publicos

Uma gestdo publica eficiente busca um Estado produtivo pleno, onde os
recursos sejam aplicados com transparéncia, racionalidade e eficacia. Um gestor
publico é o agente que atua em nome do 6rgdo ou da entidade administrativa, ele
exerce 0s poderes de representacdo, dai a grande responsabilidade que detém.

Em meios as mudancas ocorridas na administracéo publica brasileira o gestor
publico se encontra em constante adaptacdo. A Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), trouxe uma série de novidades que impactam sobre a liberdade de acéo dos
gestores quanto ao gasto dos recursos publicos, regulando a atuacdo de todo

agente publico no fornecimento de servicos com qualidade e eficiéncia:

Dever de eficiéncia é o que se impde a todo agente publico de realizar suas
atribuicdes com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E o mais
moderno principio da fungdo administrativa, que ja ndo se contenta em ser
desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para
servigo publico e satisfatério atendimento das necessidades da comunidade
e de seus membros. (MEIRELES, 1999, p.60)

As atividades a serem desenvolvidas devem ser muito bem planejadas, pois
direta ou indiretamente atingem toda a sociedade e se conduzidas de forma leviana
podem causar problemas aos que integram os consorcios, pois como afirma Silva

(2005), a cautela dedicada as acdes de implantacdo de um consorcio publico cabe
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aos chefes do poder executivo, para que a falta de planejamento e estudo nao
resulte em falhas que configurem como atos de improbidade administrativa.

Além de reguladora, a Lei de Responsabilidade Fiscal € guia indispensavel do
cotidiano do bom gestor publico, ela auxilia sua conduta e deixa claras as
penalidades a que estdo sujeitos 0s que nao estiverem em consonancia com suas
orientacdes. “A responsabilizagdo devera ocorrer sempre que houver o
descumprimento das regras, [...]. Os responsaveis sofrerdo as sancdes previstas na
legislacdo que trata dos crimes de responsabilidade fiscal.” (KHAIR, 2000, p.16).

Um gestor de consércio publico carrega consigo toda a responsabilidade
comum aos demais gestores publicos, além da incumbéncia de motivar, unir e
instigar o principio de cooperac¢do nos demais gestores municipais integrantes desta
ferramenta federativa com o intuito de atingir os objetivos dos consorcios.

Assim, o0 gestor publico deve trabalhar para o desenvolvimento e cumprir 0
dever de distribuir coerentemente os recursos disponiveis, de encontro a isso 0
consorcio foi criado para complementar o que 0s municipios ndo possuem ou, para
diminuir os custos de servigos que, individualmente ndo poderia conseguir. Como
afirma Souto (2010, p. 1), “Em sintese, a instituicao de consorcios foi idealizada para
assegurar eficiéncia a acdo dos entes federados em suas mdultiplas areas de
atuacao”. Da mesma forma, os chefes dos executivos municipais integrantes do
consorcio, que além de conduzir a zelar pela boa conduta de seu municipio, devem

se fazer presentes, ajudando na fiscalizacdo do 6rgédo a quem fazem parte.

3 METODOLOGIA

S&o as etapas seguidas da pesquisa, € a forma como ela foi conduzida. Nesta
fase explica-se o tipo de pesquisa e 0s instrumentos utilizados, ou seja, o caminho
percorrido para alcancar o objetivo do estudo, o que pode ser confirmado ao
pesquisar sobre a origem do termo metodologia, pois se encontra ligada os termos
gregos METHODOS e LOGOS, que respectivamente significam caminho e estudo e
reforcado pelas palavras de Zanela (2009, p.61): “Em ciéncias, metodologia é o
caminho que o pesquisador percorre em busca da compreenséo da realidade, do
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fato, do fenbmeno” e a forma de cada metodologia dependera do tipo de estudo
desenvolvido pelo pesquisador, ndo havendo uma Unica maneira de realiza-la.

De certa forma, como esta € uma metodologia que estava associada a uma
pesquisa, foi o caminho pelo qual seguiu-se a fim de buscar respostas para o
problema proposto.

Iniciando o trabalho a fim de atingir o objetivo optou-se por utilizar uma
pesquisa de cunho exploratdrio, pois a mesma almeja ampliar o conhecimento sobre
consorcios publicos, ndo havendo resultados antecipados do problema investigado.
Durante as entrevistas e mesmo apds, explorou-se as informacdes a fim de
identificar caracteristicas que integram o processo de ingresso de um gestor do
executivo municipal a um consércio publico, relacionando-se as palavras de Diehl e
Tatim (2004) a pesquisa exploratoria proporciona maior familiaridade com o
problema, que pode envolver levantamento bibliografico e entrevistas.

Em relacdo a abordagem do problema se caracterizou como qualitativa, pois
ndo se utilizou instrumental estatistico na analise dos dados, sendo o trabalho do
pesquisador fundamental, principalmente na transcricAdo do instrumento,
preocupando-se com 0 processo como um todo e ndo apenas com o resultado, pois
como Diehl e Tatim (2004), a pesquisa qualitativa contribui para o processo de
mudanca de dado grupo e aprofunda o entendimento das particularidades do
comportamento dos individuos, ja que o foco principal € descobrir que fatores
influenciam na tomada de decisdo dos gestores municipais ao celebrarem um
consdércio publico.

Para interpretacdo dos procedimentos metodoldgicos, foram necessarias
algumas delimitacdes, as definicbes operacionais, onde interpretou-se fatores como
sendo os motivos, pontos fortes e fracos, tais como: maior despesa com pessoal,
responsabilidade solidaria entre os entes consorciados perante as unidades de
Controle Externo; compromisso com a gestédo publica de qualidade; capacidade de
convénios em maior escala e consideravel reducédo de custos, como exemplos dos
motivos que fizeram e fazem um prefeito municipal integrar ou ndo um consércio
publico. Também, de acordo com as definicoes estabelecidas pelo Decreto n° 6.017,
de 17 de janeiro de 2007, consorcio publico é pessoa juridica formada

exclusivamente por entes da Federacado, na forma da Lei n® 11.107, de 06 de abril
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de 2005, para estabelecer relagdes de cooperacao federativa, inclusive a realizacao
de objetivos de interesse comum, constituida como associagdo publica, com
responsabilidade juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa
juridica de direito privado sem fins lucrativos. Gestores de consoércios sdo 0s
Diretores (as) Executivos (as) que fazem parte do quadro de servidores dos
consércios em estudo, mas que diferente dos demais empregos dos consorcios,
onde os cargos sdo preenchidos mediante concurso publico, tratando-se dos
Diretores, a forma de provimento se da por indicacdo e aprovacdo em assembléia
geral e o cargo é comissionado, ou seja, de confianca, sao eles juntamente com o
Presidente do consércio que formarado a linha de lideranca, colocando em prética as
deliberacbes dos demais prefeitos e principalmente, buscardo inovacdes para
renovar e ampliar 0s servicos prestados.

A pesquisa foi realizada em trés consorcios do Rio Grande do Sul: consércio
Intermunicipal do Vale do Jacui, com sede no municipio de Sobradinho; consércio
Intermunicipal de Saude do Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul, com sede no
municipio de ljui; e o consorcio Intermunicipal da Regido Centro do Estado do RS,
com sede no municipio de Santa Maria. Optou-se por limitar a abrangéncia do
estudo a trés consorcios para que o estudo seja bem objetivo e em razdo do tempo
de deslocamento se assim for necessario caso os gestores solicitem a presenca do
pesquisador, pois as localizacbes dos demais consorcios perfazem longos caminhos
no Estado. Porém, acredita-se que este estudo possa vir a colaborar ou instigar
novos trabalhos abrangendo mais territérios, aprofundando-se a temética.

Procedeu-se na forma de uma pesquisa de levantamento realizada através de
entrevista, apresentada de forma escrita, onde foi repassado aos entrevistados um
guestionario via correio eletrénico, sendo estabelecido um prazo de trés semanas
para a devolucdo das mesmas. Das trés entrevistas enviadas, obteve-se retorno da

unanimidade.
4 ANALISE E INTERPRETA(;AO DOS RESULTADOS

Nesta etapa do trabalho sdo apresentados os resultados da pesquisa

realizada junto aos Diretores Executivos dos consaorcios publicos escolhidos para o
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estudo. As colaboracgdes recebidas dos entrevistados foram aglomeradas em blocos
de assuntos e sintetizadas de maneira geral a fim de encontrar os pontos mais
importantes das entrevistas.

Numa primeira fase de perguntas, procurou-se identificar a motivacdo dos
gestores de consorcios em trabalharem na area. No relato, além do gosto pessoal,
0S entrevistados citaram a percepcdo da necessidade de haver uma instancia
regional onde para somar esforcos de municipios com objetivos comuns, tais como
problemas graves na area da saude a fim de formar um grupo de maior
representatividade para que pudessem lutar juntos para a resolucédo dos mesmos.

Identificaram como fator agravante da situacdo a burocracia a que se
deparam pequenos municipios que se localizam longe dos grandes centros de
tratamento.

Em seguida, no que tange a atuacdo e natureza juridica dos consorcios na
época de sua instalacdo, os mesmos afirmaram que iniciaram suas atividades na
area da saude e que se constituiram com personalidade juridica de direito privado,
tendo as trés entidades alterado sua personalidade juridica para direito publico no
ano de 2007, almejando a atuacao nas demais areas além da saude.

Na questdo da migracdo, motivada pela Lei 11.107/05, destacaram como
pontos positivos as prerrogativas concedidas aos consércios que se tornassem
publicos, pela necessidade de adequacdo a Lei federal, pela concretizacdo do
anseio da atuacao multifuncional e além do mais, da promoc¢éo como ente publico.

Foram questionadas as dificuldades com a troca e neste ponto foram
pontuais: dificuldade em se fazerem entender perante as Camaras Municipais de
Vereadores com a aprovacao dos novos documentos e reconhecimento na Receita
Federal da nova personalidade juridica. Em relagdo aos gestores, ndo houve, no
sentido de que os tramites legais e administrativos foram conduzidos pelos
consorcios.

Houve consércio que registrou um percentual de 200% de novos municipios
consorciados ap0os a migracdo, todos partindo a iniciativa do municipio.

Abordando a atuacao dos chefes do poder executivo dos entes consorciados
perante a entidade consércio: de maneira geral sabem valorizar o trabalho

desenvolvido pelo consércio ja que grande parte das acdes praticadas atende com
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efichcia a demanda e com bom indice de economicidade do que se fosse comprado
individualmente por cada municipio.

A participacdo nas assembleias varia, geralmente sdo mais assiduos em
inicio das gestbes, porém sempre atingem mais de 50% dos consorciados.

Na opinido dos gestores de consorcios, a integragdo a um consorcio publico
interessa aos prefeitos pela necessidade de ultrapassar barreiras e limites
geograficos; pelos bons resultados obtidos na atuacdo dos ja vigentes consorcios;
pela diminuicdo do custo de servicos; receber recursos federais e estaduais; pelo
minimo envolvimento do municipio em processos licitatérios, assim como em demais
procedimentos formais; pelo aumento dos limites estabelecidos para cada
modalidade licitatoria; pela visdo do consércio publico como ferramenta federativa
capaz de resolver e agilizar problemas regionais de forma conjunta.

Em contraponto, por mais que uma facilidade seja a de contratar o consoércio
sem que haja um processo licitatério, um dos receios apontados € a inseguranca de
alguns prefeitos, que temem perder o poder, pois em certos momentos nao
entendem que o 6rgao é local de divisdo de problemas, mas de maximizacdo de
resultados. No mais, ndo foram percebidos receios.

Dentre os desafios e objetivos dos gestores de consorcios, os Diretores
Executivos:

- Grande responsabilidade frente aos compromissos financeiros;

- Levar discernimento aos entes envolvidos para que entendam o consércio
como ferramenta multiuso que auxilia as administragdes a atingirem seus objetivos;

- Primar pela qualidade dos servicos prestados e fazer cumprir as Leis que
regem a administracdo publica, em especial a dos consorcios.

E na opinido deles, o que falta para impulsionar mais as atuais gestdes
consorciais € mao de obra qualificada, pois assim mais rapido serdo atendidas as
demandas de todos ja que os consorcios estdo se solidificando e atualmente ja
estdo recebendo repasses de recursos do Governo Estadual e Federal.

A fim de facilitar a visualizacdo dos pontos positivos e negativos relatados,

elaborou-se o Quadrol:

ASPECTOS POSITIVOS ASPECTOS NEGATIVOS

-Expanséo da abrangéncia geografica; -Baixa qualificacdo de m&o de obra na atuacéo
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-Valores de servicos a preco reduzido;

-Minimo  envolvimento em  procedimentos
licitatorios;

-Agilidade na resolucéo de problemas regionais;
-Atuacao multifuncional;

-Promocéo como ente publico;

-Resolucdo de problemas regionais de forma
conjunta;

com consorcios;

-Dificuldades com a provagdo dos documentos
normativos do consércio nas Camaras
Municipais;

-Reconhecimento na Receita Federal da
personalidade juridica do consoércio;

-Receio em perca de poder de decisado por parte
de alguns prefeitos.

-Melhor aplicacédo de recursos financeiros (fazer
mais com menos);

-Pela possibilidade de repasse de recursos
federais e estaduais;
-Contratacdo direta pelos municipios sem

necessidade de
licitatério;
-Alargados valores nas modalidades licitatérias.

realizacdo de procedimento

Quadro 1 — Aspectos positivos e negativos da integracdo a um consércio publico

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo atingiu o objetivo a que se propds, identificou as
caracteristicas que envolvem o processo de realizacdo de um consorcio publico a
partir da visdo e experiéncia adquirida pelos seus respectivos gestores. Este estudo
surgiu a partir de percepcdo do pesquisador, através de experiéncia como
funcionario de consércio, onde ainda é baixo o indice de interesse dos gestores
regionais na participacdo de uma ferramenta capaz de propiciar ganhos em grande
escala se utilizada corretamente.

Inicialmente na visdo dos gestores foi um desafio trabalhar em uma entidade
qgue tinha como objetivo reunir varios municipios. Este desafio aumentou
posteriormente quando o consoOrcio adquiriu a possibilidade de se tornar
multifuncional. Deste modo percebe-se que como a experiéncia de atuacao inicial
dos mesmos se restringia a area da saude, eles ainda tiveram que buscar
conhecimento para idealizarem a entidade e colocarem em pratica junto com o0s
prefeitos municipais o planejado para a entidade.

A questdo burocratica enfrentada por pequenos municipios quando da
solucdo de suas demandas locais os motivou a integrar o consorcio, ja que
possivelmente ele seria a solucdo adequada, unindo esforcos e formando uma
entidade de maior representatividade capaz de propiciar 0S recursos necessarios

com uma consideravel reducéo de custos.
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O caminho percorrido para implantacdo dos consorcios foi trabalhoso, foram
necessérias reunibes, debates, formulacdo de estratégias, comprometimento,
lideranca para realizagdo do bem comum. A parte burocratica se concretizou
mediante esforcos daqueles que lideravam a ideia, inicialmente com personalidade
juridica de direito privado.

Os relatos foram objetivos, sem maiores explicagdes em cada questdo, nao
houve nenhuma resposta polémica como primeiramente imaginado pelo
pesquisador, mas percebe-se grande satisfacdo no que concerne a regulamentacao
da entidade, principalmente na questdo da migracdo da personalidade juridica dos
consércios, que anteriores a migracdo configuravam como consoércios
administrativos.

Aprofundando os questionamentos adentrou-se na questdo: Quais 0s motivos
que fazem um municipio integrar um consorcio publico? Aqui, de maneira geral as
respostas focaram na necessidade de resolverem temas que ultrapassem
barreiras/limites geograficos, ja que o vem sendo colocado em préatica até o
momento vem dando certo. SAo exemplos de bons resultados: a compra de servicos
a custo reduzido e os limites licitatorios estendidos a este 6rgdo da administracao
indireta.

No decorrer do estudo foi possivel identificar alguns pontos essenciais na
execucao de consorcios publicos de acordo com o material fornecido: Necessidade
dos gestores que formam a linha de frente do consércio possuirem grande
capacidade de percepcao frente as necessidades locais, para em conjunto com
prefeitos e demais agentes publicos, elaborarem politicas publicas que atenda as
peculiaridades encontradas; Lideranca para impulsionar e expandir as areas de
atuacdo dos consorcios, uma vez que, a exemplo das entidades utilizadas no
estudo, possuem atuacado multifuncional; A unido de varios municipios resulta no
fortalecimento regional, j& que um soO 6rgdo podera suprir as necessidades em torno
do atendimento do bem comum.

Com relacdo aos lagos construidos entre consorcios e municipios, pontuou-se
pouca dificuldade quando da celebracdo de um consaorcio publico, assim como: com

a nova personalidade juridica foi necessaria a ratificacdo pelas camaras municipais
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de vereadores e alguns vereadores nao entendiam este ato, sendo necessario
despender bom tempo no esclarecimento do assunto.

Em geral, é vasta a gama de beneficios proporcionada aos associados de
consorcios publicos, porém destacou-se no decorrer do presente estudo: seguranca
juridica aos entes federados associados; possibilidade de realizagdo de convénios;
vantagens licitatérias (limites de modalidades ampliados). Aqui cabe a colocagéo
que embora nao citado pelos entrevistados, a Unido e Estados ainda ndo estdo
totalmente preparados para a formalizacdo de convénios com consorcios, embora a
legislac@o ja preveja. A estrutura dos 6rgdos é direcionada aos municipios e o
consércio ndo se enquadra em algumas especificacbes, 0 que gera alguns
transtornos no que tange a parte administrativa.

Apesar da analise realizada, ndo alcancou-se o aprofundamento almejado, o
que se apresenta como uma limitacdo. Nesse sentido, seria necessario investigar
diretamente os prefeitos municipais e a populacdo atendida/beneficiada pelos
referidos consorcios. Assim, seria possivel realizar uma analise quantitativa dos
beneficios oriundos da modificacdo da personalidade juridica da ferramenta
federativa em questéo e obtendo informacgdes diretamente dos chefes de governo
municipais.

Portanto, através deste estudo conclui-se na opinido dos entrevistados que os
aspectos positivos presentes na gestdo dos consorcios publicos € bem maior do que
0S negativos, tornando-se influéncia direta na tomada de decisdo dos chefes do

poder executivo.
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