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RESUMO

B Este artigo pretende desenvolver o tema dos arranjos federativos no Brasil,
dando énfase a figura dos consércios publicos intermunicipais e as possibilidades
de sua atuagdo enquanto instrumento estratégico para a promogao da politica de
educacio.

ABSTRACT

B The article intends to study the topic involving federative arrangements in
Brazil, emphasizing the aspects of inter-municipal public consortiums and their
possibilities as strategic instruments for the promotion of educational policy.

[. O FEDERALISMO NO BRASIL E OS
CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS

B Com a proclamagio da Republica, em 1889, o Brasil adotou a Federagao como
estrutura de Estado, inspirada nos EUA e na Suica. A primeira Constituigao re-
publicana, promulgada em 1891, abandonou, do ponto de vista formal, o modelo
de Estado unitdrio e imperial herdado de Portugal. Porém, do ponto de vista da
cultura politica, passados mais de 120 anos, a Federagao brasileira ainda nio su-
perou a tendéncia centralizadora do poder no Governo Federal.
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Basta comparar a distribui¢io do bolo tributdrio entre os trés niveis de gover-
no, levando em conta o percentual do gasto puiblico total que cabe 2 Unido depois
das transferéncias para os estados e municipios. No Brasil, muito centralizador,
a Unido fica com 60% dos recursos publicos nacionais, enquanto que nos EUA
este percentual estd na casa dos 46%, e na Alemanha no entorno de 41%, ou seja,
nestas duas federagdes mais maduras e descentralizadas, menos da metade.!

Uma explica¢ao para este contraste pode ser dada pelos distintos “espiritos”
orientadores da politica dos paises anglo-saxdes e dos paises latinos. Os primei-
ros possuem culturas ancestrais de cardter tribal que deram origem as nagoes da
Europa central e do norte, com suas respectivas estruturas de Estado de perfil
mais horizontal e descentralizado, fundadas nos costumes comunitdrios locais.

Em contraste com os pafses anglo-saxoes o “espirito” imperial se desenvolveu
mais fortemente na Itdlia, Franga, Espanha e Portugal. O Brasil seguiu cultivan-
do a mesma tendéncia centralizadora da peninsula ibérica e esta ¢, certamente,
uma das razoes para conservarmos tamanha concentragao de poder no plano fe-
deral, mesmo no contexto de um Estado Democritico de Direito, formalmente
republicano e federativo, segundo a Constitui¢ao Federal de 1988, que no préxi-
mo ano ird completar 30 anos.

Na primeira metade do século XX, o acirramento dos conflitos ideolégicos
entre concepgoes socialistas e liberais de Estado contribuiram para uma maior ou
menor concentragio do poder politico nas maos do governo central. Esteve em
jogo o principio da subsidiariedade que, quando aplicado 4 Federagao, afirma que
o governo federal nio tem o direito de intervir nos estados e municipios quando
isso poe em risco as forgas inovadoras e a autonomia dos governos subnacionais.

Este principio tem origem no ensinamento social da tradi¢ao judaico-crista
e foi formulado pela primeira vez pelo papa Pio XI na Enciclica Quadragesimo
Anno, publicada em 1931, em plena era dos regimes totalitdrios europeus. A enci-
clica ataca frontalmente a centralizacio do poder que tolhe a liberdade dos cida-
ddos e as expressdes culturais e politicas das familias, associagdes e comunidades
locais, como de fato se observou nos regimes nacionalistas de tendéncia socialista.

O principio da subsidiariedade, ao fim e ao cabo, quer proteger o dinamismo
criativo e responsdvel das comunidades locais, tanto do ponto de vista politico

1 Existem no mundo dezenas de paises federados e pesquisas sobre os mesmos sio feitas regu-
larmente pelo Férum das Federagoes (http://www.forumfed.org/), com sede no Canadd. Os
percentuais acima indicados, por exemplo, foram apresentados em um estudo comparado
denominado The practice of fiscal federalism: comparative perspectives, de autoria de Anwar

Shah e publicado pela McGill Queens Univ. Press, Canada em 2007.
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como econdémico. A Lei Fundamental de 1949, na Alemanha, consagrou a sub-
sidiariedade em sua estrutura federativa altamente descentralizada e no principio
da autonomia politica e administrativa municipal (Gemeindeselbstverwaltung) que
também sustenta a chamada “economia social de mercado” fundada nas coope-
rativas, pequenas e médias empresas e nas caixas de poupanca estaduais (Linder
Sparkasse).

No Brasil, a ditadura civil de Getulio Vargas, na década de 1930, ¢ o regi-
me militar-autoritdrio, que atravessou as décadas de 1960 a 1980, colocaram em
xeque a federagio e o processo de descentralizacio iniciado com a Constitui¢io
de 1891. Por outro lado a Constituigao de 1988 retomou os pressupostos da
Constitui¢ao de 1946 e avangou no sentido de um Federalismo mais descentrali-
zado e equilibrado.

Como bem se sabe a palavra “federagao” vem do termo grego “feodds” que
significa pacto.” Podemos entender a Federagdo como um processo dindmico
de pactuagio e repactuagio entre as esferas de governo que pode se dar na base de
pequenos pactos ad hoc entre a unido e os estados, ou entre estados e municipios.
O ideal, no entanto, seria uma clara e estdvel distribui¢ao de competéncias entre
as esferas de governo, como ocorre em Federagdes mais estdveis.

De toda forma, desde 1988, vem se buscando dar uma maior projecao aos
estados e aos municipios, nao apenas do ponto de vista de descentralizacio de
atribui¢bes mas, sobretudo, de uma redistribuicio dos recursos financeiros e de
um compativel fortalecimento da capacidade de gestao dos governos subnacio-
nais. Um dos entraves para este processo ¢ a regulamentagio do artigo 23 da
Constituigao Federal, que trata das competéncias comuns, e até hoje nio foi ob-
jeto de delibera¢ao no Congresso.

No lento processo de descentralizagio federativa no Brasil teve grande impor-
tancia a promulgacio da Lei dos Consércios Publicos (Lei Federal 11.107/2005).
Este instituto oferece o conforto juridico necessdrio 4 cooperagao entre os entes
federativos que podem se unir em consércios homogéneos, formados somente
por municipios ou estados, ou por agremiagoes heterogéneas, envolvendo unido,
estados e municipios, ou apenas os dois tltimos.

2 A propésito, muito se tem falado sobre a necessidade de se construir no Brasil um novo “pacto
federativo”. A tese estd correta e trata-se, fundamentalmente, de uma reforma do Cédigo
Tributdrio de 1967 no sentido de aumentar a capacidade de arrecadagdo prépria de estados e
municipios, como ocorre em federagdes mais maduras. Vale no entanto precisar que uma re-
forma do “pacto federativo” soa como pleonasmo j4 que a palavra federativo j4 quer dizer
pacto. Bastaria dizer “reforma federativa’.
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Os consércios intermunicipais tém se destacado em ndmero e fungdes quando
comparados com os consdrcios interestaduais. A cooperagao horizontal entre os en-
tes federativos pode se dar, por exemplo, com grande sucesso, na gestao de bacias hi-
drogréficas, residuos sélidos, meio ambiente, satde, transporte vicinal. Os desafios
ainda s3o bastante grandes no campo da educagio, tema central deste artigo, pois
os sistemas municipais de gestao da educagio ainda nio se consolidaram totalmen-
te no contexto da municipaliza¢ao da educagio infantil e do ensino fundamental.

Observando ainda as federagbes numa perspectiva internacional vale recor-
dar que tanto a Alemanha como os EUA, j4 referidas, possuem uma instincia de
governo intermedidria entre os municipios e os estados para dar conta das atri-
bui¢oes de cardter regional e intermunicipal: respectivamente, os Landkreis e os
Counties (Carneiro & Dill, 2011).

Parece ébvio que toda e qualquer politica publica cujo escopo ultrapassa as
fronteiras de um municipio deveria ser assumida por uma instincia superior de
cardter intermunicipal. Este exercicio, que comegou a se fazer no Brasil, ainda na
década de 1960, e se intensificou a partir dos anos 1980 e 1990, poderd ter um
grande impacto no processo de descentralizagao federativa, na medida em que os
governos locais passem a dar conta de modo mais efetivo, eficaz e eficiente das
atribui¢bes que foram municipalizadas, realizando tarefas juntamente com seus
vizinhos, sempre motivados pelo bem comum e pela solidariedade.

2. POTENCIAL DA ATUACAO DOS CONSORCIOS
COMO AUTARQUIAS INTERMUNICIPAIS

B No contexto da cooperagio regional, os municipios brasileiros estabeleceram,
a0 longo dos tltimos anos, diversos tipos de governanga e mecanismos de coope-
ragdo que permitiram organizar agdes conjuntas, variando em seus graus de for-
malizacio e nas possibilidades que comportavam. Uma experiéncia importante
nesse sentido foi a unido dos municipios da regiao do Grande ABC Paulista em
um conséreio intermunicipal — com cardter de organizagao civil de direito priva-
do — em 1990. Gragas a lideranga de seus idealizadores — entre eles, o prefeito de
Santo André, Celso Daniel —, a parcerias com o governo estadual e & coordenagio
com a Agéncia de Desenvolvimento Econémico do Grande ABC, o Consércio
do Grande ABC realizou um grande nimero de projetos beneficiando os muni-
cipios que o compdem (Bresciani, 2011).

No entanto, os consdrcios eram vistos como acordos de colaboragio relati-
vamente inseguros, sem garantias de permanéncia ou solidez institucional para
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conduzir politicas ptblicas. A partir do processo de articulagdo politica dos mu-
nicipios que levou a regulamentagao do Art. 241 da Constitui¢ao Federal, com
a promulgacio da Lei n° 11.107/2005 ¢ de sua posterior regulamentagio pelo
Decreto n° 6.017/2007, os entes da federagao passaram a contar com uma maior
seguranga institucional para o aprimoramento do federalismo “cooperativo” no
Brasil (Strelec, 2011).

A grande inovagdo trazida por esse marco legal foi a constitui¢ao do con-
sércio publico enquanto autarquia intermunicipal, integrando-o 2 administragao
indireta de todos os municipios consorciados. Antes da nova lei o consércio, en-
quanto associagdo civil sem fins lucrativos, era um agente externo a administragao
municipal, mesmo que buscando o interesse de todos os municipios consorcia-
dos. Apds 2005 o consércio publico passa a integrar a administragio de cada um
dos entes que o compdem, pertencendo a cada um dos municipios e, simultanea-
mente, a todos eles.

FIGURA I. Autarquia Intermunicipal

Municipio 1 Municipio 2
4 < 1 1 L 1
Secretaria X Secretaria Y Auta.rq‘ula Secretaria X Secretaria Y Autar quia
Municipal Municipal
Consorcio Publico
Autarquia
Intermunicipal
Municipio 3 Municipio 4
& + < B + 4
Secretaria X Secretaria Y Aula{qula Secretaria X Secretaria Y AutaFL].ula
Municipal Municipal

Fonte: Elaborado por Oficina Municipal

E importante mencionar que a referida lei nio determinou que as entidades
anteriormente instituidas que j4 atuassem, por exemplo, como associagdes civis
sem fins lucrativos, fossem obrigadas a se adaptar ao novo formato. Ainda assim,
apds 2005, boa parte das associagdes j4 existentes iniciou um processo de adequa-
¢40 ao novo marco dos consércios publicos, em busca das novas possibilidades
juridicas e administrativas que foram abertas para uma atua¢do mais segura do
ponto de vista institucional.
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Estimar a quantidade e as caracteristicas dos consércios intermunicipais exis-
tentes nao ¢ uma tarefa ficil. Em uma recente pesquisa, realizada pela Oficina
Municipal, identificou-se a existéncia de 802 consércios intermunicipais no ter-
ritério brasileiro. Neste nimero estdo incluidos tanto os consércios de direito
publico — adaptados ao marco da Lei dos Consércios Publicos como autarquias
intermunicipais — como as associa¢oes de direito privado que seguem existindo,
especialmente nos estados do sul do pafs, com destaque para Santa Catarina com
sua forte tradi¢io associativa.

TABELA 1. Consércios publicos identificados pela Oficina Municipal por UF

UF # UF # UF # UF #
AC 2 GO 11 PE 19 RS 51
AL 5 MA 8 Pl 7 SC 51
AM 4 MG 119 PR 60 SE 3
AP 1 MS 9 RJ 30 Ng 233
BA 19 MT 29 RN 8 10 8
(k 52 PA 10 RO 3 Interestadual 21
£S 18 PB 20 RR 1 TOTAL 802

Fonte: Elaborado por Oficina Municipal.

Em outro levantamento feito pela Pesquisa de Informagdes Bdsicas
Municipais — MUNIC, de 2015, os municipios brasileiros foram questionados
sobre a sua participagao em consércios intermunicipais e em quais dreas atuavam.
O resultado para o Estado de Sao Paulo mostrou que 362 municipios (ou 56% do
total) estavam inseridos em algum tipo de consércio intermunicipal, sendo que
a maioria deles (232 municipios) integravam um consércio relacionado a drea da
saude (IBGE, 2015).

FLEXIBILIZACOES NA LEI DE LICITACOES DE CONTRATOS
TRAZIDAS PELA LEI DOS CONSORCIOS PUBLICOS?

B O surgimento do consércio puiblico enquanto entidade da administragdo in-
direta permitiu algumas importantes alteragdes na Lei de Licitagoes e Contratos

3 Esta breve andlise das flexibilizacoes trazidas pela Lei dos Consércios Publicos no campo das
Licitagoes e Contratos ndo esgota as possibilidades trazidas pelo novo marco legal. Outros
avangos merecem ser citados tais como a possibilidade da participagio de entes das trés esferas
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(8.666/93), conferindo aos mesmos a capacidade de realizar licitagdes publicas
conferindo-lhes um tratamento diferenciado em alguns aspectos.

Uma primeira alteragio foi a possibilidade dos consércios publicos passarem
a dispor de limites ampliados quando da realizagao de seus processos licitatérios.
Quando formados por trés ou mais entes federados, os limites para cada moda-
lidade de licitagdo, tanto no caso de obras e servicos de engenharia, como para
compras e servigos, sao multiplicados por trés.* Também aumenta o valor mdxi-
mo para a dispensa de licitagao, para 20% dos valores apontados nos limites para
a modalidade convite.’

TABELA 2. Alteracdes promovidas pela Lei n? 11.107, de 6 de abril de 2005
na Lei n® 8.666, de 2| de junho de 1993

& CONSORCIOS PUBLICOS
MODALIDADE ADMINISTRACAO DIRETA COM MAIS DE TRES ENTES
LIMITES DISPENSA LIMITES DISPENSA
Convite até 150 mil reais até 15 mil reais até 450 mil reais até 90 mil reais
Obras e servicos ~ Tomada de precos  até 1,5 milhdo de reais até 4,5 milhdes de reais
de engenharia :
. (oncorréncia acma de ) acima de 4,5 milhdes de reais
1,5 milhdo de reais
Convite até 80 mil reais até 8 mil de reais até 240 mil reais até 48 mil reais
s(é)rTiE(r)asS ¢ Tomada de precos até 650 mil reais -—- até 1,950 milhdo de reais -—-
Concorréncia acima de 650 mil reais - acima de 1,950 milhdo de reais -

Fonte: Elaborado por Oficina Municipal.

Para além dos limites ampliados para a realizacao de licitagdes, o consércio
também passou a0 contar com mais um incentivo nesse aspecto. Por se tratar de
6rgao da administrago indireta de cada um dos municipios, o consércio publico
adequado aos termos da Lei 11.107/2005, sempre que for realizar a presta¢ao de

federativas num mesmo consércio, a redugdo de valores de impostos e a obrigatoriedade do
estabelecimento de contratos de gestdo e rateio para prestagio de servigos especificos.

4 “Art.24. E dispensdvel a licitagao: (...)
Pardgrafo tnico. Os percentuais referidos nos incisos I e II do caput deste artigo serdo 20%
(vinte por cento) para compras, obras e servigos contratados por consércios publicos, socieda-
de de economia mista, empresa publica e por autarquia ou fundagdo qualificadas, na forma da
lei, como Agéncias Executivas.” (BRASIL, 1994).

5  “Art. 23. As modalidades de licitagio (...)
§ 8° No caso de consércios publicos, aplicar-se-4 o dobro dos valores mencionados no caput
deste artigo quando formado por até 3 (trés) entes da Federagio, e o triplo, quando formado
por maior ndmero. (BRASIL, 1994).
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servi¢o publico nos termos previstos em seus estatutos, poderd ser contratado pe-
los entes consorciados através da dispensa de licitagao.®

Por fim, uma terceira alteragio promovida pela Lei dos Consércios no cam-
po das compras publicas foi a possibilidade do consércio publico realizar licita-
¢des em nome e em beneficio dos entes consorciados.” Neste processo de com-
pras, o consércio publico centraliza a demanda identificada pelos entes e realiza
um processo licitatério para o atendimento de todos. Esse processo tem trazido
grandes economias aos municipios j4 que aumenta a escala da compra e reduz o
preco unitdrio de cada item.

A possibilidade de atuagao conjunta dos consércios puablicos favorece o tra-
tamento de questdes marcadamente regionais, permitindo que os municipios de-
senvolvam a¢des que anteriormente nio estavam dentro de suas atribui¢des. Um
exemplo desse tipo de agao pode ser observado no Consércio Intermunicipal do
Vale do Paranapanema (CIVAP), sediado em Assis/SP, que realizou com sucesso,
por diversos anos, a produgao prépria de fdirmacos manipulados para a distribui-
¢ao nas redes de atendimento dos municipios consorciados. A implantagio de
uma fébrica de medicamento e a contratagdo de uma equipe de farmacéuticos deu
suporte para a politica que trouxe 2 época uma redugio de até 70% nos valores
anteriormente pagos pelas prefeituras aos produtores privados.

Em outros casos, politicas antes executadas no nivel municipal ganham
maior escala quando operacionalizadas no plano regional, como ocorreu no
Consércio Intermunicipal de Saneamento Bdsico da Regido do Circuito das
Aguas (CISBRA), com sede em Amparo/SP, que trabalha na gestio e destinagio
final dos Residuos Sélidos Urbanos (RSU) de 12 cidades da regido. Nesse exem-
plo, uma agio que jd era de responsabilidade municipal, mas que por conta do
pequeno porte dos municipios demandava muito esforgo de cada um dos entes,
ganhou escala e maior viabilidade quando passou a ser realizada em conjunto.

Identificamos também agbes voltadas ao apoio técnico e a integragio de
politicas de Ambito municipal. Por exemplo, alguns consércios se dedicam ao
fortalecimento de um determinado setor da atua¢io municipal, como ¢ o caso

6 “Art.24. E dispensdvel a licitago: (...)
XXVI — na celebragio de contrato de programa com ente da Federagio ou com entidade de sua
administragdo indireta, para a prestagio de servicos publicos de forma associada nos termos do
autorizado em contrato de consércio publico ou em convénio de cooperagio.” (BRASIL, 1994).
7 “Art 112. Quando o objeto do contrato interessar a mais de uma entidade publica (...)
§ 10 Os consércios publicos poderio realizar licitagdo da qual, nos termos do edital, decorram
contratos administrativos celebrados por 6rgaos ou entidades dos entes da Federagio consor-

ciados. (BRASIL, 1994).
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do Consércio PCJ (Consércio Intermunicipal das Bacias dos Rios Piracicaba,
Capivari e Jundiai), sediado em Americana, que auxilia no monitoramento de
dguas e na gestdo de mananciais de 76 municipios integrantes das bacias hidro-
gréficas da regido. Outros, como o j4 referido Consércio do Grande ABC, tém
se dedicado fortemente ao planejamento regional em vdrias temdticas tais como:
transporte, saneamento, recursos hidricos, politica urbana, etc. Para isso o con-
sércio constituiu diversas cAimaras temdticas e técnicas que desenvolvem planos de
médio e longo prazo para a regido como um todo.

3. OBSTACULOS E ESTIMULOS PARA A CONSTITUICAO
DE CONSORCIOS NO CONTEXTO BRASILEIRO

B A partir desta breve apresentagiao do potencial de atuagao dos consércios in-
termunicipais podemos observar que é muito ampla a gama de possibilidades de
estruturagdo e institucionalizagdo da cooperagio federativa horizontal uma vez
que a lei de 2005 estabeleceu bases legais seguras e a0 mesmo tempo flexiveis so-
bre as quais se podem constituir as autarquias intermunicipais de direito publico
com alcance regional.

No entanto ¢ importante notar que s3o poucas as competéncias previstas no
ordenamento juridico brasileiro sobre a oferta de politicas publicas tipicamente
regionais. Destacam-se as politicas de meio ambiente que se referem a biomas
especificos ou reservas naturais e, assim também, as politicas de gestao de recur-
sos hidricos que adotam as bacias hidrogrdficas como unidades de planejamento
e gestdo. Do ponto de vista das politicas sociais e de infraestrutura sao raros os
pardmetros que definem o raio territorial de atuagio de cada esfera de governo.
Esta ¢ uma deficiéncia grave do federalismo brasileiro quando comparado a paises
como EUA, Alemanha, Suica, Canad4, entre outros.

Este “vazio normativo” vem acompanhado de lacunas e imprecisées no que
diz respeito as designagdo de recursos financeiros para regioes especificas e aos
formatos dos projetos e programas governamentais. Uma excecio a esta regra
vigorou no tempo das superintendéncias de desenvolvimento regional que pos-
sufam estruturas burocrdticas e recursos especificos para o fomento regional. No
entanto esta experiéncia nao foi eficaz, por exemplo, no combate a pobreza, pois
as superintendéncias tendiam a ser cooptadas pelos governos estaduais ou mani-
puladas pela tecnocracia federal

A falta de atribuigbes claras para as esferas de governo e para a cooperagao
federativa é especialmente visivel no contexto das metrépoles. As regies metro-
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politanas consagradas pela Constitui¢ao de 1988 até hoje carecem de estruturas
de governanga e financiamento claras. Em suma, a inexisténcia de uma esfera de
governo formalmente estabelecida, com status federativo préprio, de natureza re-
gional é uma lacuna brasileira que foi preenchida em outras federagoes de forma
mais clara. Na falta desta, as competéncias regionais sao supridas exclusivamente
pelos municipios, que podem ser unir em regides metropolitanas (sob a tutela do
estado), em associagdes e consércios buscando formas de coordenagio para facili-
tar a oferta das politicas publicas.

Em contraste com essa situacio temos o sistema federal alemao em que uma
unidade territorial inferior ao Estado federado (Léinder) e superior aos municipios
(Gemeinde) retine vérios municipios em um governo regional estdvel, o chamado
Landkreis (circulo de municipios). Além de possuir uma estrutura de represen-
tagdo politica prépria, os Landkreise sio responsdveis pela gestdo de politicas de
bem estar social, educacdo e cultura, satide publica, transportes, meio ambiente e
energia, entre outras.

Portanto, no Brasil, tendo em vista a inexisténcia de incentivos permanentes
na forma de atribui¢des obrigatdrias da esfera regional, a cria¢io e a sustentagio
de programas e iniciativas regionais no Ambito de um consércio intermunicipal
tende a depender de fatores pontuais, tais como:

iniciativas de estruturagio de planos e politicas origindrias do governo federal
ou estadual (por exemplo, a elaboragio de planos regionais de residuos séli-
dos ou manutencio de estradas vicinais, entre outros);

a lideranca episddica de prefeitos ou secretdrios municipais que conduzem
um processo de articulagio e realizam a¢oes de cardter regional;

o impulso de institui¢des privadas que financiam programas de vdrias na-
turezas voltados para os consércios, mormente, no campo da formagio de
servidores e gestores puiblicos.

Essas sao algumas condigbes das quais podem emergir os incentivos e as
forgas que compensam o aproveitamento de oportunidades para a fundagio, or-
ganiza¢io e manuten¢io de uma autarquia permanente como o consorcio in-
termunicipal.® Nestes casos a continuidade da convergéncia de forgas politicas

8  Deacordo com a legislagdo, o protocolo de intengoes de criagio do consdrcio intermunicipal
deve ser aprovado nas Cimaras de Vereadores dos municipios participantes, e estes devem
prover o orcamento bdsico de manutengio do consércio por meio de um contrato de rateio
prevendo mensalidades regulares, de acordo com as necessidades financeiras da estrutura do
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e administrativas depende, em grande medida, da permanéncia dos lideres que
impulsionam politicas, programas e projetos federais e estaduais. E natural que
seja assim pois, afinal, toda iniciativa no campo publico depende de liderangas.
No entendo, hd que existir ao lado delas as estruturas institucionais necessdrias
para garantir a sustenta¢ao destes programas e projetos para além dos mandatos.
E mais do que isso, estdo obviamente implicados os sistemas eleitorais e parti-
ddrios que, ao fim e ao cabo, sustentam as politicas de Estado nos parlamentos
das trés esferas. As fragilidades neste plano — partiddrio e parlamentar — tem sido
recorrentemente omitidas quando se aborda o problema da descontinuidade das
politicas publicas que tem como bode expiatério os chefes do executivo.

De fato hd diversos casos de consércios estimulados por iniciativas estaduais
ou federais que apés um perfodo de atividade cessaram de existir pela desconti-
nuidade dos programas das esferas superiores. Outros consércios sofrem muito
em funcdo da inadimpléncia dos municipios membros e acabam perdendo o seu
dinamismo inicial ou entraram em estado de “dorméncia’ institucional. Todos
estes problemas na verdade repousam numa frégil cultura de cooperagao hori-
zontal na federacio e no enfraquecimento do espirito de solidariedade em uma
sociedade cada vez mais individualista e competitiva.

H4 que se listar outros possiveis obstdculos para iniciativas de cooperagao
regional:

a competicao entre os lideres politicos (prefeitos, deputados estaduais ou
federais) de partidos politicos diferentes (ou as vezes de um mesmo partido)
em uma mesma regiio que, paradoxalmente, inibe atitudes de compartilha-
mento de desafios e de cooperagao horizontal (imagina-se que o sistema elei-
toral de voto distrital misto, como o alemao, pudesse agregar forgas politicas
em lugar de dispersé-las no regime competitivo e predatério brasileiro);

a possibilidade de comportamentos de tipo “free rider” (aproveitamento de
outros) por parte de alguns municipios, que integram estruturas de coopera-
¢do municipal sem investir os recursos devidos (politicos, financeiros, huma-
nos etc.) para o sucesso dos empreendimentos encabegados pelo consércio
(este tipo de postura também contraditdria indica a fragilidade do sistema
partiddrio que permite liderangas sem comprometimento com a causa publi-

ca e o bem comum);

consércio. Este deve ter sua contabilidade feita segundo normas da Contabilidade Publica, e
suas contas auditadas pelo Tribunal de Contas do Estado.
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a falta de conhecimento sobre a legislagao dos consércios intermunicipais que
ainda persiste em alguns tribunais de conta estaduais (apesar da Federacao
ser um principio constitucional muitos operadores do direito publico resis-
tem as inovagoes que fogem “a rotina” das prestagdes de contas tradicionais).

Deve-se por outro lado destacar as circunstancias ou fatores que contribuem
efetivamente para a manuten¢ao de uma estrutura consorciada bem estabelecida.
Dentre eles o éxito da prestagao de servigos necessdrios aos municipios, de forma
ética, eficiente e eficaz, criando uma dinimica de incentivos para a manuteng¢io
dos pagamentos de mensalidades que mantém as equipes executivas e os projetos
em funcionamento. Outro aspecto ¢ exatamente a existéncia de uma cultura de
cooperagao como j4 foi referido no caso das associagdes de municipios em Santa
Catarina e estados do sul gragas ao espirito cooperativo da economia agricola.’

Em resumo, a experiéncia aponta como hipdtese com boas chances de ser
comprovada empiricamente que os diversos custos e riscos de criagio e manu-
ten¢ao de um conséreio podem ser compensados de forma permanente por meio
da provisao de servicos que, pela exclusividade (somente o consércio é capaz de
entregar determinados beneficios), qualidade dos servigos oferecidos (as vezes su-
perior a capacidade técnica dos municipios) ou potencial de economia para os
municipios (em fungdo da escala ampliada), tornam-se legitimados e sao conside-
rados necessdrios pelas administragdes municipais que os sustentam.

O sucesso dos consdrcios repousa, sem duvida, no bom planejamento das
atividades e no monitoramento cuidadoso dos servigos oferecidos por meio de
uma equipe de coordenagdo qualificada, sempre acompanhada pela diretoria da
institui¢ao e apoiada pelos técnicos dos municipios integrantes. Nas préximas
pdginas serdo apresentados algumas experiéncias que tocam os temas acima des-
critos tendo em vista o caso da gestdo e oferta de politicas publicas municipais de
Educagdo, por meio da cooperagio regional em consércios intermunicipais.

4, O POTENCIAL PARA A ACAO CONSORCIADA NA EDUCACAO

B A Constituigao Federal de 1988 deu a todos os municipios brasileiros o szatus
de entes federados, independentemente do niimero de habitantes ou da dimensao

9  Segundo a experiéncia da Oficina Municipal com o Programa Melhoria da Educagio no
Municipio, de iniciativa da Fundagio Irat social, esta cultura de cooperagio pode surgir com
base das préprias relagoes entre os gestores publicos que passam a trabalhar no plano dos
consdrcios e experimentam boas priticas, seja em estados do sudeste como nordeste.
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geogrdfica, outorgando aos mesmos a obrigagdo de garantir os direitos das crian-
cas e jovens a uma educagio publica de qualidade. Aos municipios ¢ reservada,
especificamente a competéncia sobre a oferta da Educagio Infantil e do Ensino
Fundamental (I e II), com a cooperagio técnica e financeira dos estados e da
unido."

Atualmente, a maior parte dos municipios brasileiros jd oferece os dois ci-
clos da Educagao Infantil (creche e pré-escola) e os primeiros anos do Ensino
Fundamental (1° ao 5° ano). Outra parcela importante, de aproximadamente
metade dos municipios brasileiros, também oferece os anos finais do Ensino
Fundamental (6° ao 9° ano), e uma porcentagem reduzida tem o Ensino Médio
municipalizado (INEP, 2016).

Nesse contexto, os municipios sdo responsdveis pela organizacao de um sis-
tema de gestao da Educagio com uma estrutura multifacetada e complexa que dé
conta de todos os aspectos que conjuntamente garantem a qualidade do processo
de ensino aprendizado. Numa lista ndo exaustiva, podemos incluir entre esses
aspectos a organizagao da estrutura de cargos e carreira do magistério, a formagao
continuada de professores ¢ demais profissionais envolvidos com a Educagio, a
orientagio pedagdgica das unidades escolares, a avaliacio do ensino aprendiza-
gem e dos resultados do processo educativo, a provisao de transporte e merenda
escolar, bem como de material escolar, uniformes e livros diddticos, a organizagio
de espagos e institui¢oes de governanga e gestao democrdtica do sistema de ensino
e das escolas, o planejamento organizacional e financeiro etc.

Vale notar que, mesmo nos casos em que o municipio nao tenha se consti-
tuido em sistema municipal de ensino — com autonomia em relagdo a estrutura
da rede estadual de ensino — ainda assim é necessdrio que o érgao gestor muni-
cipal organize um sistema de gestao competente para aplicar as normas estaduais
as quais se encontra subordinado. E, acima de tudo, essas responsabilidades e
atribuicoes estao colocadas da mesma forma (embora em escalas diversas) e com
a mesma complexidade para municipios de 800 habitantes a 12 milhoes de habi-
tantes. Este ¢ outro problema do modelo federativo brasileiro que trata de forma
igual situa¢des muito distintas do ponto de vista de populagio e extensio dos
municipios com um sé tipo de esfera local de poder. A Alemanha, jd referida,
possui ao menos 6 tipos de esferas locais de governo que vio do municipio, pro-
priamente dito, até as Cidade-estado, com vdrias agremiagoes e cardter associativo
entre ambas.

10 Constitui¢ao Federal, Art. 30 e Art. 211.
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4.| Desafios de escala

B Por exemplo, no caso dos municipios menores, com até 10.000 habitantes
— que podem ter, digamos, até 10 escolas e um nimero compativel de profissio-
nais de Educacio efetivos e contratados — algumas tarefas podem estar além da
capacidade de gestdao do sistema municipal de educagio, independentemente da
competéncia ou da formagao de seus gestores. Tratam-se das “competéncias re-
gionais” que nio estao definidas formalmente mas que sao facilmente identifica-
das na prética. Por exemplo, quando se observa o custo de determinados insumos
relativamente 2 escala relativa do municipio pode se chegar a conclusio que cer-
tos servigos nunca estardo disponiveis. Da mesma forma, a variedade de servicos,
modalidades e niveis escolares pode ser excessiva para o ndmero e a distribui¢ao
das escolas no territério. Ou ainda, a quantidade e a qualificagio minima dos
recursos humanos necessdrios para atender as diversas necessidades pode nao ser
vidvel para o tamanho do or¢amento de um tinico municipio, ou tendo em vista
a localizagdo geogréfica municipal. E, finalmente, o publico-alvo e os diversos
stakeholders das politicas de educac¢io podem estar localizados em um territério
que vai muito além da jurisdi¢io municipal.

Em todos estes contextos nao se pode esperar que um municipio isolado serd
capaz de atender a todas as demandas sobre ele colocadas, ainda que sejam perfei-
tamente legitimas do ponto de vista dos cidados, das familias e das criangas que
tem direito a educagao de qualidade e que de fato habitam dentro de suas fron-
teiras. Segundo o principio da subsidiariedade, antes de transferir diretamente ao
estado a condugdo e a provisao das politicas publicas de educagio, dever-se-ia en-
contrar uma solugao satisfatéria por meio da unido entre os municipios vizinhos,
compativel com os problemas de escala ali identificados.

Entre as politicas que podem ser (ou deveriam ser) objeto da cooperagio in-
termunicipal, instrumentalizada por meio do consércio intermunicipal de direito
publico, podemos apontar a seguinte lista ndo exaustiva:

Licitagbes e compras;

Elaboragao de diretrizes curriculares;

Formagio continuada de professores e profissionais da Educacio;
Avaliagio de resultados;

Planejamento e integragio regional da educagio.
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5. ALGUNS EXEMPLOS DE ACOES CONSORCIADAS NA
EDUCACAO E O PAPEL ESTRATEGICO DAS CAMARAS TECNICAS
DE EDUCACAO

B Para o enfrentamento das dificuldades apontadas acima, alguns consércios
que atuam na 4rea da educagio tém conseguido desenvolver interessantes agoes
por meio da atuagio conjunta. As a¢bes aqui mencionadas foram desenvolvidas
com o apoio das Camaras Técnicas de Educagio,"" instincias colegiadas internas
aos consorcios, com fungdo consultiva e deliberativa, que retinem os dirigentes
municipais de educa¢ao dos municipios consorciados para a discussao e atuagao
em temas regionais.

A estrutura das Cimaras Técnicas tem como objetivo articular os munici-
pios participantes do Consércio, promovendo agdes que colaboram com o desen-
volvimento da Educagio na Regido, podendo atuar, principalmente, nas seguin-
tes frentes:

Promovendo reunides para debater desafios comuns e compartilhar boas
prdticas;

Elaborando projetos e captando recursos para atividades regionais da
Educagio;

Coordenando a comunicagao do Consércio com o publico envolvido na
Educagao Regional (Secretarias Estaduais de Educa¢io, Governo Federal e
outros atores);

Prestando assisténcia técnica aos municipios.

Dentre os principais resultados alcancados pelas Cimaras Técnicas da
Educagio destacamos:

11 As Cimaras Técnicas da Educagio que deram base para a pesquisa feita para este artigo
foram fomentadas a partir da realizagdo do j4 referido Programa Melhoria da Educacio no
Municipio, iniciativa da Fundagdo Itad Social que, desde 2013, estd sob coordenagio técnica
da Oficina Municipal. Os quatro consdrcios que foram parceiros para a execugio do Pro-
grama sio: Conséreio de Desenvolvimento Intermunicipal do Vale do Ribeira e Litoral Sul
— CODIVAR, regiao de Registro/SP, Consércio Intermunicipal do Alto Vale do Paranapa-
nema — AMVAPA, regido de Avaré/SP, Consércio Intermunicipal do Vale do Paranapanema
— CIVAD, regido de Assis/SP e o Consdrcio Intermunicipal de Gestao Publica Integrada dos
Municipios do Baixo Rio Paraiba — COGIVA, que retine municipios préximos a Jodo Pes-

soa/PB.
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5.1. Licitacdo consorciada de material para a educagdo

B Por meio da possibilidade aberta pela Lei das Licitagoes (8.666/93) para a rea-
lizagao de compras consorciadas para atender a municipios formalmente reunidos
em consércio, em combinacio com a Lei dos Consércios Publicos (11.107/2005),
j& mencionada, o consércio CIVAP/SP aproveitou a sua experiéncia prévia na
realizagdo dessas compras para a drea da sadde (medicamentos e itens hospitalares
para as redes da regido) e desenvolveu, pela primeira vez, no inicio de 2016, um
processo similar com a compra de materiais de uso comum para as escolas das
redes municipais.

A partir da reunido do quantitativo individual de cada municipio em uma
lista dnica, para toda a regido, e da unificacdo da descri¢do dos itens desejados
pelas diversas secretarias de educagio, o consércio conseguiu aumentar o poder
de barganha com os fornecedores dos materiais por meio do aumento da escala.
O resultado foi uma economia média acima de 40% para aqueles que aderiram
ao processo, chegando a alguns casos 4 53% de economia, como o observado no
municipio de Platina/SP, ou de 47% para o municipio de Taruma/SP.

Por outro lado, alguns desafios ainda se colocam para a melhoria desse pro-
cesso. De um lado, mesmo que amparado legalmente e com parecer favordvel dos
érgaos de controle, a licitagdo consorciada desperta receio nos responsdveis pelo
setor de licitagdo das prefeituras. Além disso, em boa parte dos pequenos e médios
municipios brasileiros, a secretaria de educagio nao ¢ a responsdvel pela realizagao
dos processos de compras, dependendo da negociagio com o setor responsdvel
sempre que ¢ preciso realizar licitagdo, dificultando a condugio do processo.

Além da continuidade desse processo no ano de 2017 no consércio CIVAP/
SP, neste ano a prética também estd sendo adotada pelos consércios AMVAPA/
SP e COGIVA/PB, inclusive com a ampliagao do rol de produtos, abrangendo
agora também os materiais de consumo da drea de informdtica e também o far-
damento escolar (uniforme).

5.2. Diretrizes regionais para a Educacio

B Em outro aspecto da atuagao dos consércios na politica de educagao, a Camara
Técnica de Educagao do CIVAP vem desenvolvendo, ao longo dos tltimos trés
anos, um continuo processo de padroniza¢io dos documentos e critérios essen-
ciais A vida escolar dos alunos e dos profissionais da educagao. Antes da criagio
da Camara Técnica os municipios alegavam que a diversidade dos instrumentos,
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a data-base de matricula, as fichas de alunos e professore, bem como, os atestados
utilizados pelos diversos municipios causavam problemas sempre que um aluno,
ou professor, transitava entre as redes escolares, dada a necessidade de compatibi-
lizar os documentos do municipio de origem ao de destino.

Mais recentemente, foi iniciado também um processo de padronizagio da
legislagao referente a0 Atendimento Educacional Especializado (AEE) dos alunos
com deficiéncia, Transtornos Globais de Desenvolvimentos e Altas Habilidades
e Superdotagdo, estabelecendo diretrizes aproximadas para uma politica regional
comum.

5.3. Atuagdo conjunta em a¢des da Educagio

B A j4 referida possibilidade de o Consércio Publico realizar compras e licita-
¢des com limites maiores do que os originalmente definidos pela Lei de Compras
e Licitagbes, juntamente com a capacidade de ratear custos entre os municipios,
também tem colaborado na realizacio de eventos de formagio e outros encon-
tros para as redes de educacdo dos municipios consorciados. Grandes eventos,
reunindo centenas de profissionais, ocorreram diversas vezes nos consdrcios que
participaram do Programa Melhoria da Educagao no Municipio. Por exemplo, o
Semindrio Regional de Alimentagio Escolar realizado pelo consércio CODIVAR/
SP, no ano de 2015, que reuniu especialistas da drea e os profissionais das redes
para a discussao de diversos temas a respeito da qualidade e do oferecimento desse
servico.

Outro exemplo dessa atuagio conjunta, com divisio de custos entres os
municipios, pode ser visto em projetos regionais desenvolvidos pelas Cimaras
Técnicas da Educagao. Dentre eles, a Cimara Técnica do consércio CIVAP/
SP identificou a falta de profissionais especializados para a atuag¢io no processo
de encaminhamento das criancas com hipéteses de deficiéncia ao Atendimento
Educacional Especializado e hoje estuda a possibilidade de o consércio contratar
uma equipe itinerante para percorrer os municipios de acordo com a demanda e
realizar o exame destas criangas.

5.4. Articulacio inter-federativa
B Por reunir diversos municipios, o consdrcio publico faz com que a capacidade

de negociagao e de articulagao da regido com outros entes federados fique mais
fortalecida. No Estado de Sao Paulo, o transporte dos alunos da rede estadual é
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realizado em regime de colabora¢io com os municipios que sio responsdveis por
transportar tanto os alunos da rede municipal como estadual. Como contrapar-
tida recebem do estado, por cada aluno do estado que ¢ transportado, um valor
que cobre parcialmente os gastos necessdrios com veiculos, combustiveis etc. Os
valores pagos pela administragao estadual costumam variar mesmo entre muni-
cipios de uma mesma regiao quem tem condi¢bes de mobilidade similares. Os
valores variam em decorréncia da negociagao que cada municipio consegue em
fun¢ao da proximidade politica com o governo do Estado e com o histérico das
negociagbes anteriores.

A Cémara Técnica da Educa¢ao do Consércio CODIVAR/SP, aproveitan-
do o periodo de renegociagio desses convénios, identificou na regido uma grande
variagdo entre os valores que eram pagos pelo governo do Estado por aluno trans-
portado em cada um dos municipios e se propuseram a iniciar um processo de
negociagio coletiva, buscando um padrio regional.

O resultado desse processo foi a fixagio dos valores em torno de 20% dos custos
financiados pelos municipios e 80% pelo governo do Estado, frente a uma média
anterior de aproximadamente 50% para cada um deles. O resultado alcancado pelo
CODIVARY/SP inspirou agoes similares nos consércios CIVAP/SP e AMVAPA/SP,

que no momento estao em processo de renegocia¢ao dos percentuais.
CONSIDERACOES FINAIS

B Neste artigo pudemos verificar que a Federagio brasileira tem ainda um gran-
de potencial de desenvolver-se no plano da cooperagao horizontal entre os entes
federativos, especialmente quando comparadas com outros paises onde a cons-
trugdo do Estado se deu a partir de um movimento botomn up (baixo para cima).
As necessidades reais dos governos locais, especialmente em momentos de crise
econdmica e queda da arrecadagio, estdo levando a busca de solugdes, dentre elas,
a constitui¢do de consdrcios intermunicipais.

Felizmente a legislagio brasileira, ainda que bastante defasada no tempo,
prevé diversos institutos que colaboram com o consorciamento, dentre eles a Lei
11.107 de 2005 que permite a criagio de autarquias intermunicipais. Ainda sio
muitas as questdes atinentes aos consércios publicos seja do ponto de vista fi-
nanceiro, como administrativo e operacional. O caminho para resolucao destes
desafios tem sido a prdtica a a troca de experiéncias entre os consércios. A coope-
ragao intermunicipal nao é, em absoluto, uma novidade e bons exemplos podem
ser encontrados na histéria politica do Brasil desde a década de 1960. O periodo
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que se mostrou muito fecundo para estas configuragdes coincidiu com a abertura
democrdtica (anos 1980) que culminou com a promulgac¢ao da constituigao fede-
ral de 1988, um marco na medida em que fez dos municipios um ente federativo.
Esta autonomia politica e administrativa é condi¢ao sine qua non para que exer-
cam sua capacidade de contratar com outros entes, da mesma esfera, ou de esferas
superiores (estados e unido).

Os obstdculos para cooperagao intermunicipal convivem com estimulos de
diversas naturezas. A questdo mais profunda a ser recordada é a cultura politica bra-
sileira que tende a favorecer mecanismos de centralizagio e clientelismo em lugar de
autonomia e cooperagio federativa. Sem embargo, parece que quando as condi¢oes
minimas para a colabora¢o se colocam e soma-se a isso a disposi¢ao de alguns lide-
res regionais, rapidamente se abrem caminhos para a inovagao institucional.

Dentre estes caminhos os consércios intermunicipais de educagao parecem
ter vindo para ficar. No apenas por uma justificativa econdmica mas, sobretudo,
por ficar cada vez mais claro que existe uma esfera de competéncia propriamente
intermunicipal para gestdo das redes escolares. Ela ainda ¢ um tanto abstrata no
campo de batalha que ainda prevalece entre a unido, os estados e os municipios
quando o assunto ¢ educagdo. Muito provavelmente os sistemas municipais de
educagio, assim que consolidados, irdo se articular, em primeiro lugar, aos siste-
mas estaduais que também passam por processos de reforma. Em seguida a unido
deverd encontrar seu lugar apropriado, deixando uma posigao muitas vezes ilusé-
ria de fomentar a educagao a partir da capital federal em um pais de dimensoes
continentais. Os consdrcios intermunicipais de educagio parecem ser uma pega
fundamental neste quebra-cabegas por sua capacidade de dialogar, simultanea-
mente, com os municipios que os constituem em com os governos estaduais.

O potencial da agao consorciada na educagio ¢ muito fortalecido quando
sdo constituidas as chamadas Cimaras Técnicas de Educagio, formadas por todos
os secretdrios de uma determinada regido. O fato de reunir sistematicamente os
dirigentes municipais j4 ¢ suficiente para justificar sua existéncia. O intercambio
espontineo de prdticas, as visitas mutuas e o esclarecimento de dividas comuns é
impressionante. Além do didlogo entre estes profissionais o consércio abre portas
para uma articula¢io mais efetiva com os préprios prefeitos que muitas vezes se
encontram distantes das politicas educacionais. As decisdes se agilizam e a tomada
de consciéncia sobre o planejamento financeiro amplificam as possiblidades de
investimento educacional.

Os exemplos aqui apresentados com base no Programa Melhoria da Educagao
no Municipio, uma iniciativa da Fundagio Itat Social, sob a Coordenagao Técnica
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da Oficina Municipal puderam ilustrar de maneira rica o que vem ocorrendo em
trés consércios no estado de Sao Paulo e um na Parafba. Compras consorciadas, ne-
gociagdes com o governo estadual e a uniformizagio de documentos sao exemplos
simples de processos de gestao que passaram a ser realizados com baixissimo esfor¢o
e quase nenhum investimento. E como se um potencial represado estivesse aguar-
dando a oportunidade para desaguar em agdes benéficas para os alunos e gestores.

Os consércios intermunicipais até hoje eram mais habituais no tratamento
de outras politicas puiblicas tais como satde, residuos sélidos, abastecimento de
dgua e saneamento bdsico onde a escala regional é mais facilmente perceptivel.
Com o advento da nova legislagao dos consércios publicos, os gestores de outras
politicas publicas tem demonstrado seu interesse crescente nos potenciais da coo-
peragio federativa. Talvez os impasses cronicos da politica de educagao no Brasil
poderdo ser superados por meio destes mecanismos de articulagao que fortalecem
a autonomia e a coordenagio.

A lenta adequagio dos consércios instituidos enquanto associagdo civil ao
formato de consécio publico poderd se acelerar no futuro. Para tanto serd ne-
cessdrio uma maior divulga¢o das conquistas atingidas pelos consércios e suas
respectivas CAmaras Técnicas da Educagdo. De todas as maneiras, estd aberto um
vasto horizonte para esta nova figura de direito publico — a autarquia intermuni-
cipal — como instrumento de governanca intermunicipal eficaz e efetivo. Neste
horizonte estd também colocado o seu potencial uso nas regiées metropolitana,
seja para a melhoria da politica da educagio, como para a tao sonhada articulagao
intersetorial entre as politicas sociais."
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