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RESUMO

A Lei n® 11.107/2005 intentou possibilitar aos consércios a ampliacdo de seu
potencial de atuacdo, pondo fim a sua fragilidade institucional. No entanto, essa
possibilidade ou ainda ndo foi utilizada como fonte de recursos para algumas
experiéncias ou tem ocorrido a um ritmo mais lento do que se esperava. A partir
desta problematica, o presente artigo tem como objetivo apresentar um estudo a
respeito do processo de adaptacéo dos consorcios a Lei n® 11.107/2005, com énfase
na investigacdo de consorcios no estado de S&do Paulo, que ndo se converteram
para consorcios publicos nos moldes da lei. Em suma, é possivel concluir que a lei,
ao criar um novo arranjo de pactuacao federativa, levou esses arranjos a adotar um
comportamento de negacdo deliberada a Lei, tendo em vista sua trajetéria de
informalidade e flexibilidade. Dessa maneira, compreender de que modo o0s
consorcios pré-existentes a Lei n® 11.107/2005 tém reconhecido as possibilidades
desse novo marco legal apresenta-se como um estudo ainda pouco explorado e
como norte principal da discussao neste trabalho.




INTRODUCAO

Um dos desafios do modelo de federalismo escolhido pelo Brasil € tornar
mais equilibrado o relacionamento dos trés niveis de governo e preservar 0S
principios da autonomia e interdependéncia. Tais relacdes, marcadas por tensées e
conflitos operados entre o local e o nacional, entre a unidade e a diversidade, entre
competicdo e cooperacdo, também podem possibilitar a formacdo de arranjos
institucionais de cooperacédo para a superacao destes conflitos.

Nessa dindmica, apresentam-se 0s consoércios como instrumentos de
relacbes intergovernamentais cooperativas, capazes de viabilizar a solugdo 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 observacgéo atenta a
complexa teia de elementos que interagem no contexto federativo: autonomia,
desigualdades, descentralizacao e conflito de competéncias.

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

Contudo, a figura dos consorcios intermunicipais desenvolveu-se
dissociada da institucionalizacao juridica, pois foram constituidos em sua ampla
maioria como associagdes 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 consorcios a ampliacdo de seu potencial de atuacéo,
pondo fim a sua fragilidade institucional; ainda, 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 obrigacbes assumidas
entre os participantes e permitir a participacdo dos trés niveis da Federagcédo. Sendo
resultado de um continuo processo de articulacdo em prol de sua regulamentacéao, a
primeira Lei dos Consorcios Publicos representou a tentativa de aprimoramento do

modelo de federalismo “cooperativo” no Brasil.




No entanto, as possibilidades colocadas a disposi¢cdo dos consorcios em
funcionamento pelo pais, ou ainda nao 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 —, supds-se que a lei
representaria um motor para o0 desenvolvimento de novas experiéncias de
consorciamento bem como para o aperfeicoamento das entidades ja estabelecidas,
que adotariam a nova personalidade de consércio publico — tanto de direito publico
como de direito privado —, mudanca 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 avangcaram na
discusséo acerca dessa adaptacao.

Dessa maneira, compreender de que modo 0s consorcios 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 pouco explorado, e constituira
o norte principal da discussao neste trabalho.

Para conduzir tal discusséo, este trabalho sera divido em quatro partes.
Na primeira delas sera apresentada uma breve trajetoria da Lei de Consércios
Plblicos no contexto brasileiro. Em seguida, sera apresentada um estudo
comparativo do volume de experiéncias de consorcios no Estado de Sao Paulo entre
0s anos de 2005 e 2010, para que, na terceira parte deste trabalho seja apresentado
um panorama da situacao juridico dos consércios existentes atuantes na area de
desenvolvimento soécio-econémico. Esses dados foram obtidos através da
compilacdo de informacdes advindas de 6érgaos competentes como o Centro de
Estudos em Administracdo Municipal (Cepam) e através de contato com o0s
consorcios em questao.

Por ultimo, sera apresentada uma investigacdo empirica a respeito do
processo de discussdo a respeito da adaptacdo a Lei no interior das atividades
Consorcio de Desenvolvimento da Regido de Sao Jodo da Boa Vista (Conderg) que
representa um caso ilustrativo do processo em que se da a discussao da lei no
funcionamento das entidades, e que auxiliam na compreensdo da existéncia ou néo
de desafios a adequacgdo do formato juridico institucional dessas entidades a esse
novo marco legal.




BREVE HISTORICO DA LEI DE CONSORCIOS PUBLICOS NO CONTEXTO
BRASILEIRO

Originario das experiéncias de consorcios do setor privado, que
correspondiam a associacdo de empresas autbnomas para a realizagdo conjunta e
temporaria das mais diversas atividades da vida econémica do pais, a figura dos
consorcios tradicionais, ou seja, as associacfes civis, teve sua previsdo juridica
enquadrada nos moldes dos convénios, sem atendimento as particularidades tipicas
do setor publico: sujeicdo a mecanismos de controle externo mais rigidos, dotacéo
orcamentaria para a destinacdo dos recursos, publicizacéo, entre outras.

Até 1987, os consércios eram vistos ainda como acordos de colaboracao
inseguros, sem garantia de permanéncia e de obrigagbes assumidas, mesmo com
sua evolucéo crescente a partir das eleicbes de 1982, no governo Montoro. Nesse
mesmo ano, ja eram 43 entidades consorciadas, que compreendiam no total 355
municipios no estado de Sdo 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 constituicdo de consércios para o fornecimento de servicos de saude,
propiciou o consideravel aumento desse tipo de arranjo, o que impulsionou a
demanda pelo aperfeicoamento dessas experiéncias, diga-se, sua regulamentacao.

Uma das razfes para esse descompasso entre o0 crescimento das
experiéncias de consorcios intermunicipais e sua protecao juridica é apontada por
Ribeiro (2007): o desequilibrio entre o discurso municipalista e a prética
governamental nos periodos militar e de redemocratizacdo. Se, no regime militar, o
discurso municipalista atendia ao propdsito 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 consorcios 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 0 estimulo espontaneo dos prefeitos pela reivindicacdo de demandas

locais, bloqueando as estratégias clientelistas que também se mantiveram presentes.




Esse atraso, contudo, n&o inviabilizou o surgimento de novas
experiéncias. Ao contrario, mesmo com as dificuldades ja adiantadas, a partir dos
anos 1990, o surgimento de consoOrcios em outras areas como meio ambiente,
aquisicdo de equipamentos, informatica, residuos soélidos — como é caso
paradigmatico do Consorcio do ABC -, cresceram vertiginosamente, mas
principalmente na area da saude.

Esse crescimento, aliado ao esforco de liderancas politicas envolvidas
nessa tematica, como Celso Daniel®, constituiram-se em uma forma de pressédo na
negociacdo da aprovacao do artigo 247 da Proposta de Emenda Constitucional
(PEC) n® 173/1995, que manifestava a expectativa de introduzir
constitucionalmente novos formatos institucionais para a gestdo cooperada entre
municipios, estado e Unido.

Apesar de sua aprovacdo 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 redacao, 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
aprovacao dos entes interessados, com base no principio da autonomia.

O que se esperava solucionar eram 0s principais entraves enfrentados
pelos consércios ja em funcionamento pelo pais: dificuldades para obtencdo de
recursos externos, impossibilidade na prestacdo de servicos de competéncia
exclusiva do poder publico, auséncia de orientacao juridica que regulamentasse a
obrigatoriedade no cumprimento das obrigacdes financeiras assumidas pelos
municipios e, sobretudo — resultado dessas questbes —, dificuldades para exercer
atividades de meédio e longo prazo, baseadas no planejamento das acdes, dado que
0S municipios poderiam deixar de participar do consorcio sem cumprir com as

responsabilidades anteriormente assumidas.

! 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 Consorcio Intermunicipal do ABC.




Nesse sentido, a aprovacdo do artigo 241 ndo era suficiente j& que as
reivindicagcoes pela sua regulamentacdo permaneciam em aberto. Foi apenas em
2003, ja no Governo Lula, que o Executivo federal demonstrou disposicdo em
atender as demandas pela regulamentacdo do artigo 241, principal questdo a ser
solucionada que foi apresentada pela Carta do ABC — documento assinado pelos
prefeitos das sete cidades integrantes do Consorcio do Grande ABC.

Essa transmissdo 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 cooperacéo 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 representacdo de
municipios, durante a Sexta Marcha a Brasilia em Defesa dos Municipios, realizada
em margo 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), Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) e
Associacdo Brasileira de Municipios (ABM) —, o objetivo de trabalho defendido pelo
CAF em 2003 era coordenar a interlocucéo entre o governo federal e os municipios,
para tratar de temas que perpassavam as relacfes interfederativas e as acbes de
interesse comum entre a Unido e os municipios. Entre temas como reforma fiscal e
tributaria, estava a proposta de dar encaminhamento ao projeto de lei que fixaria
normas para a cooperacao entre a Unido e os municipios. (LOSADA, 2008).

Originario dessas reivindicacées, o Projeto de Lei n® 3.884 foi submetido ao
Congresso Nacional em 30 de junho de 2004, quase cinco anos ap0s a promulgacdo
da EC 19, sendo alvo de intenso debate, alicercado em dois campos de resisténcia:
juridico e politico. De um lado, juristas em debate acerca dos fundamentos e possiveis
inconstitucionalidades da Lei e de outro, representantes politicos oposicionistas como

Fernando Henrique Cardoso — PSDB (CARDOSO apud DIAS, 2006, p. 104), o

> Em 2007, por meio do Decreto n® 6181, de 3 de agosto de 2007, o CAF foi instituido no ambito da
Secretaria de Relacdes Institucionais da Presidéncia da Republica. Além do ministro de Relagbes
Institucionais, participam do CAF 18 ministérios e 3 entidades de representacdo nacional dos
municipios: CNM, FNP e ABM (BRASIL, 2007).




deputado federal Walter Feldman — DEM (FELDMAN apud DIAS, 2006, p. 105), que
apresentaram argumentos que defenderam que a Lei viria a instaurar a centralizacéo
dos poderes nas maos da Unido, retirando do Estado sua importancia na
coordenacao federativa.

Assim, entre outras exposi¢cdes contrarias a votacdo 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, que promulgada em abril de
2005 “dispde sobre normas gerais de contratagcao de consércios publicos e da outras
providéncias” (BRASIL, 2005).

Do ponto vista analitico, a Lei n® 11.107/2005 representou, tanto aos
consorcios publicos ja existentes como aos municipios interessados em constituir tal
arranjo e aos demais entes federados, a possibilidade de aperfeicoar os reais
propositos dos consorcios publicos. Podemos observar, inclusive, que a Lei n®
11.107/2005, ao incluir em seu escopo algumas inovacbes, sendo elas a
possibilidade de se constituirem consorcios entre os trés entes da federacéo,
pretendeu atender as demandas preconizadas pela concepcdo do federalismo
cooperativo, aprimorando o federalismo brasileiro. A possibilidade de se constituirem
arranjos de cooperacdo também entre niveis distintos possibilitou contribuir com as
possibilidades de viabilizacdo de maior coordenacdo 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, mas sim assumirem a personalidade de associacéo civil de direito
privado sem fins econdmicos (consorcio publico de direito privado), respeitando

todas as normas do direito publico que regem os consorcios constituidos apos a Lei.




ANALISE COMPARATIVA DO VOLUME DE EXPERIENCIAS DE CONSORCIOS
2005 - 2010

Com o objetivo de observar o comportamento dos consércios diante da
Lei de Consorcios utilizamos como base de dados referencial dois levantamentos
realizados 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 consércios publicos e as formas de cooperacdo municipal na
articulacéo de politicas publicas no estado de Sao Paulo. O primeiro, realizado em
2005 procurou identificar as experiéncias de consorcios em funcionamento e suas
respectivas areas de atuacdo e o0 segundo, realizado entre os meses de julho e
setembro de 2010, apresentou informacdes relevantes para a avaliacdo do impacto
da Lei nessas experiéncias.

A divulgacédo do levantamento apresentou as seguintes informacdes: nome
do consoércio, atuacéo, estado®, nimero de municipios participantes, forma de contato
(endereco, telefone, e-mail, site, presidente atual) e sua personalidade juridica.

Além disso, permitiu a comparacdo no volume de experiéncias entre 0s

anos de 2005 e 2010:

* O levantamento envolveu a coleta de informagdes no estado de Sdo Paulo, mas foram identificados
consorcios constituidos por mais de um estado.




Area de atuacéo 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
Segurancga alimentar 3 3
Turismo 2 6
Total 124 105

Quadro 1 — Comparagdo dos consorcios por area de atuacdo 2005-2010 no estado de
Séo Paulo

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

(1) Os consorcios identificados no levantamento de 2010 e denominados como de “Desenvolvimento
sécioecondmico 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 Consércio de Desenvolvimento da Regido de Séo Jodo da Boa
Vista (Conderg) em duplicidade, como se fossem dois consércios: um atuante na é&rea 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 areas, porém sob a estrutura de um Unico
consoércio, que administra as a¢des das duas areas.

(3) O levantamento nédo inclui na base de dados o Consoércio Intermunicipal para Aterro Sanitario
(Cipas). Diante disso, ampliamos o 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 reducao de 15,3% no numero de consorcios
em funcionamento. Essa reducédo apresenta-se, grosso modo, como resultado da
diminuicdo significativa (28%) no numero de consorcios voltados para agbes 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, constru¢cdo ou manutencdo de

estradas vicinais, com a utilizacdo de patrulhas mecanizadas.
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Esse programa veio a atender a necessidade da Secretaria da
Agricultura do Estado de Séao Paulo de resolver a questdao da recuperacdo da
malha viaria dos municipios. Dentro das competéncias dos municipios estava a
recuperacao das estradas vicinais, o0 que ndo eram realizado por insuficiéncia de
recursos. O governo do estado passou o0 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 Séao Paulo
(Codasp), sociedade de economia mista do governo do estado, para trabalhar com
0S municipios de maneira consorciada. Desta forma, incentivou-se a formacao de
consorcios para o recebimento dessas maquinas, por intermédio de convénios em
que o valor dos maquinérios era descontado dos municipios diretamente do Fundo
de Participacdo Municipal.

De acordo com informacg@es obtidas com o auxilio de Emilio Bizon (PSB),
prefeito de Sdo 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 Sdo Paulo e os municipios
—, 0 Programa Pré-Estradas vém sofrendo refluxo na participacdo dos municipios.
De acordo com Bizon, o maior problema enfrentado pelos consdércios com esse
programa esta relacionado aos meios de contratacdo de mao de obra para sua
execucdo. Os consorcios, que a principio contratavam de modo terceirizado os
trabalhadores para operar as maquinas e gerir administrativamente o consorcio
firmado, passaram a ter suas acdes investigadas pelo Tribunal de Contas, dado que
as contratacbes eram realizadas sem processo seletivo. Esta alteracdo causou
impedimentos para 0S consorcios.

Um segundo motivo que, segundo Bizon, vem provocando a reducao das
experiéncias dos consorcios vinculados a esse programa pode estar relacionado ao
nao cumprimento de duas promessas feitas pelos gestores do programa na época.
“A expectativa, e orientagdo 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).
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A segunda promessa, de acordo com o0 engenheiro, seria de que, ao final
do pagamento das maquinas financiadas, elas seriam convertidas em patrimoénio do
consércio. O ndo 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 reducdo do peso do volume de
experiéncias de consorcios intermunicipais no estado, onde mais da metade (51%)
dos consorcios continuam atuando na area de infraestrutura. Este indice é trés
vezes maior que o volume de experiéncias atuantes nas demais areas. Isso leva a
reconhecer, por um lado, o impacto e o peso da inducao dos érgaos governamentais
sobre as articulagbes cooperadas entre 0s municipios, ainda que 0s consorcios
sejam identificados e reconhecidos nos mais diversos estudos como experiéncias
originalmente voluntérias. Por outro lado, também demonstra o reconhecimento que
0 governo do estado de S&o Paulo, no periodo de 2000-2004, atribuiu a esse arranjo
coordenado de acdes entre 0s municipios, ainda que limitado a acdes voltadas para
a implementacao de uma politica publica especifica. Além do ocorrido na area de
infraestrutura, consorcios atuantes em outras areas também tiveram sua constituicao
induzida pelas instancias governamentais, como € o caso dos consorcios de saude e
desenvolvimento socioecondmico e seguranca alimentar. Ja destacados
anteriormente, os consorcios voltados especificamente para a area da salde vieram
complementar as agdes no ambito do SUS, no intuito de universalizar o atendimento
a rede basica de saude. J& os consorcios de seguranca alimentar, denominados
Consads, surgiram sob inducdo do governo federal no ambito das acdes 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 consorcios identificadas, contam com a participacdo do Estado e da
sociedade civil em sua estrutura organizacional. No que tange aos consorcios das
demais areas, embora mantido certo equilibrio no nimero de experiéncias, as acdes
voltadas ao turismo e saude apresentaram crescimento, em detrimento das areas de

meio ambiente e agricultura, que apresentaram queda.
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ADAPTACAO EM FOCO: RESULTADOS DA LEI E PROCESSO DECISORIO

Em um segundo momento, de conteudo bastante significativo para a
compreensao deste trabalho, utilizou-se o0 mesmo levantamento para apoiar nosso
objetivo central de compreender o processo de adaptacdo dos consorcios publicos a
Lei n® 11.107/2005, no que se refere aos dados obtidos em relagdo a personalidade
juridica dos consorcios identificados no estado de S&o Paulo. Entre os resultados
apresentados pelo levantamento, esta o percentual de adaptacdo a Lei dos

consorcios atuantes na area de desenvolvimento no Estado de Sdo Paulo*:

Tabela 1 — Consoércios intermunicipais de desenvolvimento no estado de Sdo Paulo
por adaptacéo a Lei n® 11.107/2005

Area de atuacéo Sim (%) | Nao | (%) | S/l | (%) |[Total| (%)

Turismo 1 009 3 |043| 2 (033]| 6 |0,24

Desenvolvimento

. A 7 064| 1 |014| 4 |067| 13 [0,52
socioeconomico

Desenvolvimento | Seguranca 0 000| 3 |043| o |o000| 3 |012

alimentar

Saude 2 0,18 0 |000| O |O00| 2 |oO0,08

Saneamento 1 009 0 |000| O (000 1 |O,04
Total 11 046| 7 [029] 6 (025]| 25 (1,00

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

A partir desse quadro, foi necessario dar continuidade ao levantamento
realizado, na medida em que o elevado percentual de dados sem informacgéo da
personalidade juridica (25%) apresentou- se como uma limitacdo para observacdes

mais conclusivas.

* Para evitar divergéncias de informacdes, sera apresentado o resultado parcial do levantamento
realizado pelo CEPAM, tendo em vista que os resultados do levantamento ja divulgado pela
instituicdo, tém sofrido alteragbes recentes em relacdo as experiéncias de adaptacdo a Lei dos
consorcios de infra — estrutura.
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Nesse sentido, realizamos contato com os consorcios identificados como
“sem informagao”, e apuramos algumas experiéncias para confirmar os resultados
do levantamento apresentado, a fim de concluir tal estudo.

Na realizacédo do levantamento, contatamos por via telefénica os gestores
responsaveis pela administracdo do consoércio, como coordenadores e
superintendentes, que, no exercicio de suas func¢des, possuem maior dominio das
informacdes e atividades do consorcio envolvido.

Outro fator essencial relacionado a tal preocupacdo € a importancia de
levantar pistas — ainda que iniciais — acerca dos motivos que levaram a ndo adaptacao
dos consorcios que se declararam como n&o convertidos em consércio publico.

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

Tabela 2 — Consoércios intermunicipais no estado de Sdo Paulo por érea de atuacéo e
adaptacdo a Lei n®11.107/2005 — Levantamento complementar

] Adaptacao/total de consoércios por area
Area de atuacéao Total

Sim (1) (%) Nao (2) (%)

Turismo 2 0,23 4 0,33 6
e Desenvolvimento
é socioeconémico 9 0,69 4 0.33 13
5
S | Seguranca 0 0,00 3 0,25 25 3
S alimentar
3 .
a) Saude 1 0,08 1 0,08 2

Saneamento 1 0,08 0 0,00 1

Total 13 0,52 12 0,48 1,00 25

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

(1) Sim: adaptaram-se ou estdo em processo de adaptacao.
(2) N&o: ndo se adaptaram ou estdo em fase de dissolugao.

Entre os consorcios atuantes na area de desenvolvimento socio-
econbmico, sera apresentado a seguir, a experiéncia de um arranjo dessa
modalidade no Estado de S&o Paulo no qual foi conduzida uma investigacéo
empirica a respeito de como o processo de discussao a respeito da possibilidade de
adaptacao a nova legislacao € conduzido no interior dessas entidades.
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O QONSC)RCIO DE DESENVOLVIMENTO DA REGIAO DE GOVERNO DE SAO
JOAO 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 Antbnio do Jardim, Santa Cruz das Palmeiras, Sdo José do Rio
Pardo, S8o Jodo da Boa Vista, Sdo Sebastido da Grama, Tambau, Tapiratiba e
Vargem Grande do Sul (CONSORCIO DE DESENVOLVIMENTO DA REGIAO DE
GOVERNO DE SAO JOAO DA BOA VISTA, 2011), correspondendo a
aproximadamente 480 mil habitantes (INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E
ESTATISTICA, 2011).

Essa parceria entre os municipios da regido da Alta Mogiana construiu-se
a partir dos estimulos do governo Franco Montoro (1983-1986) no estado de Sao
Paulo, junto aos Escritérios Regionais e o Cepam, em meio a discussdes a respeito
do desenvolvimento econémico e social, identificando como principal acdo para a
busca da melhoria das condi¢des de vida da populacéo a atuacao voltada a melhoria
da infraestrutura dos mecanismos de assisténcia a saude.

Atualmente, mesmo ficando em primeiro plano as atividades na area da
saude, o Conderg mantém ativas as acdes voltadas a revitalizacdo das estradas
vicinais, vinculadas ao Programa Pré-Estradas, por meio da utilizacdo conjunta de
patrulhas mecanizadas.

O Conderg, que funciona sob a personalidade juridica de associa¢ao civil
sem fins econdmicos desde sua fundacdo, contratou em 2007 um corpo juridico
assessor para estudar a possibilidade de adaptacdo, periodo em que acabou
repercutindo uma série de discussGes a respeito do assunto, que envolveu
sobremaneira:

= A auséncia de orientacdo dos Orgdos superiores a respeito da

aplicabilidade da lei aos consorcios em funcionamento, como relatou o
Diretor Juridico do Conderg, Dr. Rodrigo Molina:

No comecgo a gente achou que a adaptacao era obrigatéria. 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 consorcios 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 comentario dizendo que os
consoércios ja constituidos poderiam continuar mantendo seus contratos. Ai
a gente deu uma respirada e comecou a avaliar as possibilidades.
(MOLINA, 2011).
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= O impacto social gerado pela adaptacdo: Uma questdo peculiar é o
municipio onde esta situado o Conderg. Em funcionamento desde 1985
e administrando o Hospital Regional desde 1987, 90% dos funcionarios
do hospital via Conderg sdo municipes de Divinolandia ou da regiédo, e
0s contratos regidos antes do ano de 2006 sdo provenientes de
contratagcdes sem concurso. Adaptar o Conderg para a personalidade
juridica de consoércio publico exigiria a rescisdo dos contratos atuais —
incluido os contratos anteriores a CF88 - 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.

= O impacto dos encargos trabalhistas: Apesar de o regime juridico de

consorcio publico de direito publico conceder isencdo do pagamento de
impostos federais, a adaptacdo ao novo regime juridico ampliaria os
encargos trabalhistas do Conderg, dentre eles a cota patronal, que nao
estd no rol de aliquotas isentas as instituicbes do setor publico,
colocando, assim, um dilema de avaliacdo custo/beneficio para a
administracdo do consoércio. Segundo Eliana  Giantomassi,
coordenadora do Conderg, o peso da cota patronal® sobre o
funcionamento do Conderg €é muito elevado, representando
aproximadamente R$ 150 mil/més, o que tornaria inviavel a
manutenc¢ao do funcionamento do Conderg.

Em 2004, o Conderg passou a pagar a cota patronal, mas a partir da
concessao de uma liminar em 2005, o Conderg ficou isento de recolher esses
tributos, baseada na defesa de que enquadra-se em uma instituicdo civil de
assisténcia social. Por isso, o Conderg vem se preparando para enquadrar- se nos
moldes das entidades de saude e assisténcia social, que, pela Constituicéo,

possuem isen¢ao de encargos trabalhistas.

® Isencgdo previdenciaria da cota patronal é a permissédo de ndo recolher ao Instituto Nacional de
Seguridade Social (INSS) contribuicdo de 20% sobre a folha de pagamento dos salarios 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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Por isso, o Conselho de Prefeitos em exercicio, aprovou em 2009 a
constituicdo de uma instituicdo paralela, que absorveria algumas atividades fim do
Conderg as quais seriam transferidas e modificadas para um novo consorcio publico,
como por exemplo, a gestdo do Programa Pré Estradas.

Denominado Consércio de Empreendedorismo da Alta Mogiana (Ceam),
seu protocolo de intengBes foi aprovado em 2009 pelos 16 municipios que fazem
parte do Conderg, e esta pendente de aprovacdo de duas Camaras Municipais
(Aguai e Tobi). A criacdo de um consércio como o Ceam dividiria as acbes de
desenvolvimento em duas vertentes. O Conderg, ja em funcionamento, manteria
suas acdes focadas na area da saude, com personalidade de associagdo civil de
direito privado; e o Ceam, pendente de criacdo, focaria suas acfes nas demais
areas e absorveria o convénio Pro-Estradas, com a possibilidade de obter as
prerrogativas dos consorcios com personalidade juridica de consércio publico de
direito publico. De acordo com o presidente do Conderg: “Vamos continuar com um
consorcio com as garantias de manter as regalias, principalmente da cota patronal, e
o Ceam tratando da questdo do empreendedorismo” (BIZON, 2011).

Apesar da criacdo do Ceam ser colocada por seus dirigentes como uma
valvula de escape para o Conderg manter a isencdo da cota patronal, uma matéria
veiculada a respeito da ratificacdo do protocolo de intencdes 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).

CONSIDERACOES FINAIS

Os consorcios, constituidos ao longo de 40 anos, arraigaram-se pelo pais
principalmente sob o formato de associac¢des civis, dotados de flexibilidade para
funcionar de acordo com a dinamica local que se lhes apresentava, e 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.
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A experiéncia do Conderg demonstra, que o objeto em discussdo — a
adaptacado a Lei - e a escolha em ndo adaptar-se, advém da escolha deliberada em
nado adaptar-se. Ainda que dotado de conhecimento, relativamente limitado, a
respeito do conteudo da lei, o consoércio tomou a decisdo de ndo se adaptar, na
medida em que adquiriu um roteiro institucional em que ndo € vantajoso adaptar-se,
seja por implicar mudancas administrativas mais profundas, seja porque ndo ha
interesse em levar adiante nenhum dos principais aspectos que a lei apresenta em
seu teor: protocolo de intencdes, contrato de rateio, finalidades, entre outros. Nesse
sentido, ndo se reconheceu no que a lei lhes apresentou.

Isso néo significou que ndo foram reconhecidas vantagens na modalidade
de consorcio publico apresentada pela Lei. Pelo contrario, ja que foi constituido um
novo arranjo sob os moldes da Lei, que inclusive tém como uma de suas principais
finalidades, a captacdo de recursos externos, ainda que também seja utilizado como
uma alternativa para a solucdo dos problemas relacionados aos encargos
trabalhistas enfrentados pelo Conderg.

Ao gue tudo indica esses instrumentos que acompanham a lei podem néo
corresponder as necessidades dessas experiéncias. Nesse sentido, a formalidade e
as especificidades que a lei apresenta — ainda que positivas, por possibilitarem a
consolidagédo de pactos mais resistentes a mudancas de gestdo e divergéncias
politicas, bem como a aplicacdo das normas contabeis e fiscais a que se submetem
as organizacfes publicas — ndo se encaixam a consorcios 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 ndo é sua transformacdo, mas sim sua dissolucdo e a criacdo de um
novo consorcio. A comecar pelos documentos de constituicdo dos consorcios: o
que a lei determina é muito mais especifico que o simplificado estatuto que
atualmente rege essas entidades.

Compreender a lei é outro desafio. Se para os juristas e advogados é
matéria de debate, ndo sera diferente para os gestores e administradores publicos.

Por isso, a negacdo a Lei em relagdo aos consorcios constituidos antes
da Lei, ainda que seja um constrangimento resultante da dependéncia da trajetéria
informal desses consércios, também se explica pela trajetoria da lei. O modo como a

lei foi produzida — distante da realidade dos multiplos formatos existentes — indica
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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 consideracdo uma série de cenarios que poderiam ter
sido construidos quando ela fosse sancionada, devido as implicacbes de ordem
politica e administrativa nessas realidades.

O comportamento de negacao a lei, representado por 48% dos consércios
de desenvolvimento sécio — econdmico em funcionamento no estado de S&o Paulo e
evidenciado pela experiéncia do Conderg aponta que, apesar de ter sido aplicada na
maioria das experiéncias, a lei n&o 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 0s membros
cumprirdo seus compromissos financeiros, e a possibilidade de se prestarem
servicos publicos que antes eram prerrogativas apenas dos Orgaos publicos, nas
desvantagens residem o0s custos para essa modificacdo. Estes se localizam nos
mais diversos espacos de decisdo dos consorcios. Entre eles, repactuar vontades,
interesses e competéncias por meio do protocolo de inten¢des, que nem sempre é
um processo rapido.

O envolvimento das Camaras Legislativas potencializa os desafios no
periodo de aprovacdo da constituicdo. A necessidade de realizacdo de concursos
publicos € um fator relevante, na medida em que a cessédo de funcionarios e 0s
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 questfes que alteram

a dindmica de funcionamento desses arranjos.
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RESUMO

Com o objetivo de identificar os consorcios existentes no Estado de Sdo Paulo e sua
adequacao a Lei Federal 11.107/2005 (Consércios Publicos), a Fundacéo Prefeito
Faria Lima — Cepam realizou levantamento nos 645 municipios paulistas, entre
junho e setembro de 2010. Foram identificados dados cadastrais, finalidade,
municipios participantes, regido administrativa, entre outros. O levantamento teve
como roteiro metodoldgico o envio, por e-mail, de uma base de dados do Cepam,
originada em 2006, para atualizacdo pelos municipios. As informacdes obtidas foram
disponibilizadas no site do Cepam e na Rede CIM, para possivel complemento pelos
gestores municipais. Posteriormente, foram encaminhadas as secretarias de Estado
para indicar novos consorcios. Dentre os 105 consorcios identificados, ha 31
adaptados a Lei de Consorcios Publicos, ou seja, se transformaram em consorcios
publicos. Os demais ndo se adequaram a nova lei ou os gestores ndo possuem
informacdes sobre o marco legal. O texto finaliza com hipéteses sobre os motivos da
adaptacao ou ndo a nova lei.




1 INTRODUCAO

A Fundacéao Prefeito Faria Lima — Cepam, 6rgao do governo do Estado de
Séao Paulo, tem como missao fortalecer os municipios. Para tanto, realiza estudos e
pesquisas’ e assessora municipios em todas as areas das politicas publicas e
gestdo. Ao longo das ultimas décadas, vem apoiando a formacdo de consorcios
intermunicipais, bem como outras formas de cooperacdo intermunicipal
(associacdes, agéncias, etc.).

A cooperacédo entre as unidades federativas permite somar esforgcos para
maximizar 0s meios empregados e € uma alternativa para promover o
desenvolvimento e a qualidade de vida dos municipes. A Constituicdo Federal e as
leis que a regulamentam preveem, dentro do pacto federativo, a cooperacao técnica
e financeira da Uniéo e do Estado com 0s municipios.

Este texto focard a andlise nos consorcios formados pelos municipios,
uma forma organizacional de cooperacdo destinada a solucionar problemas e obter
resultados conjuntos de natureza superior as capacidades politica, financeira e
operacional individuais dos municipios.

Sao criados a partir da vontade dos seus participes — Unido,
Estados/Distrito Federal e municipios — para realizar suas tarefas constitucionais e
gerir seus proprios servicos, de maneira a alcancar o desenvolvimento da sua
populacdo. Ha consoércios que prestam servicos aos municipios (clinicas de
especialidades médicas, plantio de arvores, reflorestamento, aterro sanitario,
fornecimento de maquinas agricolas, etc.) e outros que realizam a articulacédo entre
0S municipios, com o Estado ou a Unido.

Este texto contém um breve histérico dos consorcios e os resultados do
levantamento realizado?, de junho a setembro de 2010, sobre os consércios
intermunicipais/publicos que envolvem dois ou mais municipios. Estdo identificados
aqueles cuja organizacdo surgiu a partir da iniciativa municipal e j4 estédo

institucionalizados.

' As pesquisas estéo disponiveis em: www.cepam.sp.gov.br

2 O levantamento foi realizado por Maria do Carmo Meirelles Toledo Cruz e Marinez Monteiro. A
tabulacdo dos dados contou com a contribuicdo de Romulo Augustus Falcédo, estagiario do Cepam.
As autoras agradecem as colaboracoes juridicas de Mariana Moreira e José Carlos Macruz.




Ndo sdo tratados aqui os Comités de Bacias Hidrogréficas, 6rgdos do
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, as agéncias
metropolitanas de desenvolvimento, as mesorregides de desenvolvimento, criadas
pelo governo federal, e as regides metropolitanas criadas por iniciativa dos governos
estaduais. Também né&o estdo discutidas as informacdes sobre as demais formas de
cooperacao intermunicipal, como as agéncias intermunicipais de desenvolvimento,
as fundacdes intermunicipais, as associacdes de municipios, etc.

Séo destacados o0 mapeamento dos consorcios no Estado de Séo Paulo,
as areas de atuacdo dos mesmos, as regides atendidas e se esses arranjos
organizacionais se adequam a nova Lei dos Consorcios Publicos (Lei federal
11.107/2005) e ao decreto que a regulamenta (Decreto federal 6.017/2007).

2 BREVE HISTORICO DOS CONSORCIOS

Os consoércios intermunicipais passam a ser organizados, principalmente
nas décadas de 1980 e 1990, como parte da estratégia de descentralizacdo de
algumas politicas publicas®. Um exemplo se localiza no Estado de S&o Paulo, com o
entdo governador André Franco Montoro (1983 a 1986), que, ao gerir o Estado,
incentivou a criacdo e implementacao de consaorcios.

Na época, optou-se por promover a cooperacao intermunicipal por meio
de associacdo com personalidade juridica propria e de direito privado nos casos em
gue havia a prestacao de servi¢cos e a necessidade de recursos. Criou-se uma figura
nova, com personalidade juridica de direito privado, mas com participes publicos —
0S municipios.

Essa forma foi chamada de consorcio administrativo e se constituiu como
um ajuste celebrado entre duas ou mais pessoas juridicas de direito publico de
mesmo nivel, ou entre entidades da administracéo indireta, com objetivos comuns.

Regido pelo Cédigo Civil, segue os principios da Administracdo Publica.

® Segundo Ana Thereza Junqueira, a ideia de consorciamento j& constava da Constituicdo paulista
desde 1891. Os consorcios intermunicipais existem em S&o Paulo desde a década de 1960 e o mais
antigo € o Consorcio de Promogdo Social da regido de Bauru, criado na década de 1960, e o
Consorcio de Desenvolvimento Integrado do Vale do Paraiba (Codivap), da década de 1970.

A Emenda Constitucional 1/69 também previa a cooperagéo entre entes da Federacéo, por meio de
“convénios para a execugdo de suas leis, servicos ou decisdes, por intermédio de funcionarios
federais, estaduais ou municipais”.




A operacionalizagdo do consorcio intermunicipal era feita, basicamente,
por meio da disponibilizagdo de recursos materiais, humanos e financeiros proprios
de cada municipio ou de outros parceiros (governos estaduais e federal,
organizacdes nao governamentais, instituicées internacionais, entre outras).

Os consércios intermunicipais assumiram, em sua maioria, a
personalidade juridica de associacdo civil sem fins econdmicos® e, apds serem
constituidos pelos municipios, passavam a ter um estatuto proprio, inscricdo no
Cadastro Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ) e demais formalidades necessarias
ao registro de qualquer associagao civil sem fins econémicos. Para sua manutencao,
havia uma cota de contribuicdo financeira, obrigatéria para todos os municipios
envolvidos, de acordo com critérios estabelecidos em seu estatuto”.

E importante observar que, apesar da flexibilidade gerada por esse
arranjo organizacional, muitos enfrentavam problemas por causa da fragilidade
juridica; natureza juridica; relacdo com outros entes federados; falta de compromisso
e responsabilidade de pagamento das contribuicGes municipais, gerando déficits;
descompromisso com o0s acordos firmados entre 0s municipios; uso politico;
irresponsabilidade fiscal; entre outros.

Por funcionarem, em sua maioria, com recursos publicos, esse arranjo
organizacional passou a ser analisado por varios 6rgdos do Executivo, Judiciario e
Legislativo. Muitos Tribunais de Contas estaduais passaram a fiscalizar os
consorcios, principalmente no inicio da década de 1990. Varios 6rgaos publicos ndo
permitiam o repasse de recursos devido a indefinicho da natureza dessas
organizagoes.

Esse movimento, juntamente com a necessidade de aprofundar o pacto
federativo, culminou com a promulgagéo da Lei federal 11.107, de 6 de abril de
2005, conhecida como Lei dos Consorcios Publicos, que estabelece normas gerais
de contratacao.

* Ressalta-se que, antes da alteracéo do Cédigo Civil, os consoércios podiam ser sociedades e
associagcfes e eram sem fins lucrativos, hoje, sdo denominados associacfes sem fins econémicos.
® Os critérios para composicao do rateio podem ser definidos como um valor fixo, um valor
proporcional a populagdo de cada municipio, a utilizagdo dos servicos, participacao de uma
porcentagem do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), do Imposto sobre Circulagédo de
Mercadorias e Servigos (ICMS), do faturamento obtido, combinac&o de dois ou mais fatores, entre
outros.




A Lei surge para regulamentar o artigo 241 da Constituicdo Federal, com

a redacdo dada pela Emenda Constitucional 19, de 4 de junho de 1998, que assim
dispoe:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os municipios

disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios de

cooperacao entre os entes federados, autorizando a gestao associada de

servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,

servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos
transferidos.

Com a Lei, o consoércio publico é instituido como:

» associacao publica, um novo arranjo organizacional; ou

» pessoa juridica de direito privado.

A Lei estabelece que o consorcio publico é constituido por contrato entre
0S entes participantes e deve ser precedido de um protocolo de intencdes
determinando: a denominacédo, a finalidade, o prazo de duracdo e a sede do
consorcio; a identificacdo dos entes da federacédo consorciados; a indicacdo da area
de atuacdo do consércio; a previsdo de que o consorcio publico é associacédo
publica ou pessoa juridica de direito privado sem fins econémicos; as normas de
convocacdo e funcionamento da assembleia geral; o numero, as formas de
provimento e a remuneracdo dos empregados publicos; entre outras. O contrato
sera celebrado com a ratificacéo, mediante lei, do protocolo de intencdes.

O consorcio publico, diferentemente da legislacdo anterior, deve adquirir
personalidade juridica de direito publico, no caso de constituir associagao publica, ou
de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislagéo civil.

O consoércio publico com personalidade juridica de direito publico integra a
administracdo indireta de todos os entes da Federac&o consorciados®. No caso de
ter a personalidade juridica de direito privado, observard as normas de direito
publico no que concerne a realizacdo de licitacdo, celebracdo de contratos,
prestacdo de contas e admisséo de pessoal, que sera regido pela Consolidacdo das
Leis do Trabalho (CLT).

A Lei dos Consorcios Publicos € um avanco, pois, outrora, 0S arranjos
institucionais eram formalizados sob uma legislacdo ndo especifica, a exemplo, dos

dispositivos do Codigo Civil, que disciplinam as associacdes civis.

6 Alguns juristas entendem que passa a ser uma espécie de autarquia especial intermunicipal.




A nova Lei permite a participacdo de entes federados distintos’, a
responsabilidade solidaria dos participes, o compromisso institucionalizado dos
participes de assumir suas responsabilidades com o rateio das despesas, a
possibilidade de licitacdo compartilhada, a ampliacdo dos valores licitatérios®, entre
outras questbes. Todavia, € importante ressaltar que os consorcios administrativos
anteriores a Lei, e constituidos sob normas legais civis, podem permanecer como
estédo, ao lado dos consorcios publicos. A readequacao é facultativa aos consoércios
ja existentes.

Em 2007, foi publicado o Decreto federal 6.017 que regulamenta a Lei.
Estabelece normas referentes a: objeto; objetivos; protocolo de intencdes;
contratacdes; estatutos; regime contébil e financeiro; contrato de rateio; licitacbes
compartilhadas; concessdo, permissao ou autorizacdo de servi¢cos publicos ou de
uso de bens publicos; da retirada e exclusdo de ente consorciado; do contrato de
programa; entre outros.

No caso do Estado de S&o Paulo, o Tribunal de Contas do Estado, desde
a década de 1990, ja fiscaliza os consércios e atualmente esta valida a Instrucéo
2/2008.

3 METODOLOGIA DO LEVANTAMENTO

0] Cepam realizou o] levantamento dos consorcios
intermunicipais/publicos, de junho a setembro de 2010, para quantificar e atualizar
dados cadastrais, dentre eles, o nome do consércio, do presidente, area de
atuacao/finalidade, municipio-sede, municipios participantes, se houve adequacéo a
Lei de Consorcios Publicos, entre outras informacdes. O levantamento também

identificou novos consorcios, mas nao qualificou as experiéncias e seus resultados.

" Os consoércios publicos permitem a participacdo da Unido e dos Estados, em conjunto com 0s
municipios. Entretanto, a Unido somente participard de consorcios plblicos em que também faca
poarte o Estado em cujo territorio estejam situados os municipios consorciados (Lei 11.107, art. 1°, §
2°).

® Os valores s&o o dobro para modalidades de cartas-convite, tomadas de pre¢o e concorréncia,
guando se tratarem de consorcios formados por até trés entes da federagéo e o triplo dos
valores,quando forem formados por mais de trés entes da federacao.




Os dados secundarios contidos na base de dados da Fundagéo,
primeiramente, foram encaminhados a cada consorcio, por e-mail, e atualizados por
sua equipe. Posteriormente, a relacdo foi disponibilizada no site do Cepam e na
Célula de Inovacdo do Municipio — Rede CIM®, e todos os municipios do Estado
foram contatados, por e-mail, para atualizar as informacdes. Apesar de todas as
prefeituras possuirem endereco eletrdnico, o retorno foi de 20%.

Os consorcios que ndo encaminharam as informacdes foram contatados
por telefone para que complementassem pendéncias. Em alguns casos, em funcao
de duavida sobre a adequacdo do consorcio a nova lei, foi solicitado o
encaminhamento do estatuto para analise. Muitos gestores ndo o forneceram no
tempo estabelecido para o levantamento, e a equipe do Cepam considerou 0 campo
“sem informagao”.

A lista atualizada foi encaminhada as secretarias estaduais para que
identificassem outros consorcios que possuem convénio com as pastas. Foi
verificado, na Secretaria de Assuntos Federativos da Previdéncia da Republica,
orgao do governo federal responsavel pela articulacdo de temas interfederativos, se
possuia informacdes sobre os consdrcios paulistas.

Alguns técnicos e prefeitos de consoércios que mantiveram contato com o
Cepam no periodo do levantamento também foram entrevistados. Em casos de
davidas quanto a adequacdo foram solicitados aos consorcios 0s protocolos de

intencédo, estatutos e outros documentos, nado fornecidos por todos contatados.

4 OS CONSORCIOS PAULISTAS

O Cepam identificou 105 consorcios, que abrangem 536 municipios, dos
quais 523 sdo paulistas (81,08% dos municipios do Estado de S&o Paulo)™, nove

séo de Minas Gerais e quatro do Rio de Janeiro (Mapa 1).

° Célula de Inovagdo do Municipio — Rede CIM é uma rede social na Internet que funciona de forma

aberta, colaborativa e participativa. Objetiva promover o debate sobre gestéo e politicas publicas,

potencializar as acdes de capacitac@o e estimular a interagéo e a troca de experiéncia entre prefeitos,

vereadores, servidores publicos, especialistas, pesquisadores das questdes locais e cidaddos em
eral.

° O Estado de Sao Paulo possui 645 municipios.
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Mapa 1: Municipios paulistas membros de consdrcios intermunicipais/publicos

Ha trés iniciativas com abrangéncia interestadual: uma envolve
municipios dos Estados de S&o Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, e duas
abrangem municipios paulistas e mineiros. Destes, um consércio é de
desenvolvimento e dois s&o de meio ambiente com foco em recursos hidricos™*.

N&o foi identificada nenhuma iniciativa com a participacdo do governo
estadual ou da Uniéo.

Os dados levantados apontam as Regides Administrativas de Registro,
Sorocaba, Bauru e Aracatuba como aquelas com maior numero de consorcios por
municipio.

Apiai, Barra do Chapéu, Itaoca, Juquitiba, Sdo Lourenco da Serra e
Penapolis sdo os municipios paulistas com mais participacdo em consorcios: Sao
membros de cinco, criados, em sua maioria, nas décadas de 1980 e 1990. Trés dos

municipios estdo na Regido Administrativa do Vale do Ribeira, conhecida pelo baixo

! S50 eles: Consorcio Cercanias, de desenvolvimento local; Consorcio Intermunicipal das Bacias dos
Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai, de Meio Ambiente/Recursos Hidricos; e Consércio Intermunicipal
do Rio Jaguari-Mirim, de Meio Ambiente/Recursos Hidricos.




indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M) e pelas dificuldades
financeiras. Dois fazem divisa com o Vale do Ribeira e historicamente trabalham
juntos. A outra localidade é Penapolis, sede de uma microrregido, conhecida pela
cultura de cooperacdao intermunicipal dos prefeitos da microrregido na época.

A maioria dos municipios que participam de mais de cinco consorcios €
de pequeno porte (menos de 30 mil habitantes), com excecéo de Penapolis™?.

Ha ainda 32 dos municipios (5% dos municipios do Estado) que
participam de quatro consorcios; 66 (10%), de trés; 187 (29%), de dois; e 232*3
(36%), de um. Nao participaram de consorcio 121 localidades (19%), concentradas
principalmente nas Regides Administrativas de Santos, Barretos, Central e
Presidente Prudente.

Dos 523 municipios paulistas consorciados, 369 (71%) possuem menos
de 30.000 habitantes, 56 (11%) tém de 30.001 a 50.000, 43 (8%) tém de 50.001 a
100.000, e 55 (10%) tém mais de 100.001 habitantes. A populagéo total abrangida
com 0s municipios consorciados € de 23.768.764 habitantes (58% da populacdo do
Estado). Portanto, sédo, principalmente, as pequenas localidades (menos de 30 mil
habitantes) que utilizam esse tipo de arranjo organizacional de parcerias
intermunicipais para implementar politicas publicas.

O levantamento mostra similaridade na distribuicdo populacional do

Estado, onde 71% dos municipios tém até 30 mil habitantes (Tabela 1).

Tabela 1: Distribuicdo dos municipios paulistas, por porte populacional e populagao

Faixa Populacional Quantidade de % Populacéo %
(habitantes) Municipios (habitantes)

0 a 10.000 279 43 1.374.057 3
10.001 a 30.000 179 28 3.167.236 8
30.001 a 50.000 64 10 2.545.681 6
50.001 a 100.000 48 7 3.352.637 8
100.001 a 500.000 66 10 13.340.269 32
mais de 500.000 9 1 17.472.280 42
Total 645 100 |41.252.160 100

Fonte: IBGE, 2010

12 A populacédo de Penapolis é de 58.529 (IBGE, 2010).
N&o estéo incluidos os municipios mineiros e cariocas.
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As Regides Administrativas com maior frequéncia de municipios
consorciados em relacéo ao total de municipios abrangidos sado Registro, Sdo José
dos Campos, Franca, Campinas, Sorocaba e Bauru (Tabela 2).

Observou-se que o numero de consorcios decresceu 15% desde o Ultimo
levantamento realizado pelo Cepam, em 2005, pois, na época, foram identificadas

116 iniciativas.

Tabela 2: Quantidade de municipios existentes e consorciados, por Regido
Administrativa

Regiéo Quantidade de Quantidade de Municipios %

Administrativa Municipios Consorciados
Registro 14 14 100
Sé&o José dos
Campos 39 39 100
Franca 23 22 96
Campinas 90 85 94
Sorocaba 79 73 92
Bauru 39 35 90
Aracatuba 43 38 88
Marilia 51 45 88
Sé&o José do Rio
Preto 96 71 74
Ribeirdo Preto 25 18 72
Séo Paulo 39 28 72
Presidente Prudente |53 30 57
Central 26 13 50
Barretos 19 9 47
Santos 9 3 33
Total 645 523 81

Os 105 consorcios existentes atuam nas seguintes areas:

desenvolvimento*: meio ambiente, meio ambiente/recursos hidricos, meio

 Ha diversos conceitos de desenvolvimento na literatura econdmica. Optou-se por adotar a area de
atuacéao/finalidade de desenvolvimento daqueles consorcios que possuem, em seus estatutos, essa
denominacao e cuja equipe entende que suas atividades promovem o desenvolvimento.
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ambiente/residuos solidos, infraestrutura (exploracdo de pedreira e patrulhas
mecanizadas), saude, informatica, seguranca alimentar, turismo e saneamento

ambiental (Tabela 3).

Tabela 3: Quantidade de consércios paulistas existentes, discriminados por area de
atuacao

Area de Atuacao Qgigig?&ige

Infraestrutura 55
Saude 15
Desenvolvimento 13
Desenvolvimento e turismo 6
Meio ambiente/recursos hidricos 5
Meio ambiente/residuos solidos 3
Desenvolvimento e seguranca alimentar 3
Desenvolvimento e saude 2
Desenvolvimento e saneamento ambiental 1
Informatica 1
Meio ambiente 1
Total 105

Fonte: Cepam, 2010

A maioria dos consorcios paulistas tem como finalidade atuar na area de
infraestrutura (55 consorcios). Desses, 54 (51% do total de consércios) foram
induzidos, a partir de 2000, pelo Programa Pro-Estrada, do governo estadual, que
auxilia os municipios na conservacéo de estradas rurais, combatendo 0s processos
erosivos e evitando o assoreamento de rios e mananciais™.

Ha ainda 25 consorcios de desenvolvimento, 16 de saude, 9 de meio
ambiente, 6 de turismo, 3 de seguranca alimentar, 1 de saneamento ambiental, 1 de
informatica. Os consércios podem abranger mais de uma area e, neste estudo,

foram contabilizados em todas as areas envolvidas.

> O consércio do Pré-Estrada pode adquirir equipamentos como motoniveladora, pa-carregadeira,
retroescavadeira e trator de esteiras para uso coletivo, € 0s municipios-membros arcam com
investimentos e custos de manutencao.
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Ressalta-se que a atuagcdo em saneamento ambiental é nova e ndo
aparecia no levantamento realizado em 2005. Sua criacdo deve estar associada a
promulgacédo da Lei Nacional de Saneamento Basico (11.445/2007), que apresenta
0 consoOrcio como uma alternativa para a gestdo de servicos publicos de
saneamento.

Os 105 consorcios paulistas tém, em média, 9,29 municipios-membros
por iniciativa, mas esta composicdo é diferenciada por area de atuacdo. Os
consorcios de infraestrutura, saneamento, meio ambiente e residuos solidos
possuem, na sua maioria, menos de dez municipios-membros (Tabela 4). Seria
importante refletir por que ha poucas iniciativas de residuos solidos, tema de
interesse e competéncia municipal, e com perfil adequado a esse tipo de arranjo.

Ja os consorcios de informética e seguranca alimentar possuem mais de
dez municipios-membros. As areas de meio ambiente/recursos hidricos e seguranca
alimentar tém uma distribuicdo diferenciada; possuem, em média, 31,4 e 21
membros, respectivamente. Essa distribuicdo esta muito vinculada ao objeto e a

finalidade de atuacao.

Tabela 4: Quantidade de consoércios, de municipios-membros (faixa), por area de
atuacéao

Quantidade de
Municipios-Membro
(faixas)

Quantidade de

Area de Atuacéo e
Consorcios

2 a 5 municipios

6 a 9 municipios

10 a 13 municipios

Desenvolvimento
14 a 17 municipios

18 a 21 municipios

Wik NP |P~DN

Mais de 22 municipios

Desenvolvimento e saneamento

ambiental 2 a 5 municipios

2 a 5 municipios

Desenvolvimento e salde —
14 a 17 municipios

14 a 17 municipios

Desenvolvimento e seguranca alimentar

N[k, Rr|Rr |k

Mais de 22 municipios
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Desenvolvimento e turismo

2 a 5 municipios

6 a 9 municipios

10 a 13 municipios

PR, |w]|kr

14 a 17 municipios

Informética

10 a 13 municipios

Infraestrutura

=
\‘

2 a 5 municipios

w
~

6 a 9 municipios

10 a 13 municipios

Meio ambiente

2 a 5 municipios

Meio ambiente/recursos hidricos

2 a 5 municipios

10 a 13 municipios

Mais de 22 municipios

Meio ambiente/residuos sélidos

2 a 5 municipios

6 a 9 municipios

Salde

2 a 5 municipios

6 a 9 municipios

10 a 13 municipios

14 a 17 municipios

18 a 21 municipios

RlRr|INMNW|MDM|RPRIMNWW[IR|[RLR|R|R

Mais de 22 municipios

Total

105

Fonte: Cepam, 2010

Os consoércios de desenvolvimento,

seguranca alimentar

e meio

ambiente/recursos hidricos sao aqueles, proporcionalmente, com maior nimero de

municipios-membros. Os de

recursos hidricos estdo vinculados as bacias

hidrograficas, que muitas vezes envolvem territorios extensos. Os de seguranca

alimentar, chamados de Consércio de Seguranca Alimentar e Desenvolvimento

Local (Consad), foram induzidos pelo governo federal e atendem a areas vulneraveis

do Estado, que, normalmente, tém uma abrangéncia grande. Ja muitos dos de

desenvolvimento estdo vinculados a formacao de regides (Vales do Ribeira e do

Paraiba e Alta Mogiana) ou microrregides.
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O Consorcio Intermunicipal Tieté-Parana (CITP) tem o maior nimero de
membros (68 municipios), abrangendo toda a calha dos rios Tieté e Parana.

Os quatro menores sado 0s consorcios intermunicipais de Sao José dos
Dourados, Calgab, Cervo Barra Mansa e Integracdo, com dois municipios
participantes. Esses sdo de infraestrutura e foram criados com a inducao do governo
do Estado, por meio do Programa Pré-Estrada. Na época de sua fundagéo tinham
de seis a sete membros, mas no decorrer do seu funcionamento muitos se
desligaram por problemas de custo ou de gestao.

Trinta e um consorcios (30% das iniciativas) informam que se adaptaram
a Lei de Consorcios Publicos (Tabela 5). Muitos ainda ndo se adequaram ou 0S
gestores ndo possuem informacdes sobre o novo marco legal.

Tabela 5: Quantidade de consoércios existentes, adaptados a Lei de Consoércios
Pablicos, ndo adaptados e sem informagéao

Sem
R ~ Informacéo
Area de Atuacéo Quantidade Adequa_dos a| Nao A\deqyados sobre a
Lei alei ~ s
Adequacéo a
Lei
Desenvolvimento 13 4 3 6
Desenvolvimento e
saneamento ambiental 1 1 0 0
De§envoIV|mento e 5 1 1 0
saude
Desenvolvimento e
seguranca alimentar 3 0 3 0
De'senvolwmento e 6 1 4 1
turismo
Informética 1 0 1 0
Infraestrutura 55 11 26 18
Meio ambiente 1 1 0 0
Melq ambiente/recursos 5 4 1 0
hidricos
M’e_lo ambiente/residuos 3 1 0 >
solidos
Salde 15 7 4 4
Total 105 31 43 31
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Houve dificuldade em obter as informagfes sobre a adequacdo a lei.
Muitos consorcios confundiam o conceito de consorcio publico. Entendiam que
apenas pelo fato de os participantes serem entes publicos e seguirem as regras do
direito publico (municipios), o consorcio ja seria publico, sem o devido conhecimento
dos conceitos trazidos pela Lei de Consorcios Publicos.

Os consorcios ja existentes de meio ambiente, incluindo aqui os de
residuos solidos e de recursos hidricos, sdo aqueles que os gestores afirmam mais
terem se adequado a Lei. E importante ressaltar que alguns destes, com
personalidade juridica de direito privado, entendiam que ja estavam adequados a Lei
mesmo sem ter feito alteracdo no estatuto, elaborado o protocolo de intencdes ou 0
contrato de rateio. No levantamento desses casos foram considerados como
readequados, pois possuiam pareceres juridicos que constatam a consonancia do
estatuto existente com a nova Lei, a afastar qualquer ajuste. Essa questao exigira
estudos aprofundados sobre os requisitos para a adequacao.

Os consorcios de saude, que até 2005 assumiam a personalidade juridica
de “associacado civil sem fins lucrativos/econémicos”, sdo aqueles que, segundo
seus gestores, mais se adequaram a lei de Consorcios Publicos, transformando-se
em associacao publica. Uma hipétese para essa situacdo pode estar vinculada ao
estabelecido no Decreto federal 6.017/2007, em seu artigo 39:

A partir de 1° de janeiro de 2008 a Unido somente celebrard convénios com
consorcios publicos constituidos sob a forma de associagao publica ou que para
essa forma tenham se convertido.

Seguindo a orientacdo de alguns érgaos federais, muitos consércios com
convénios com ministérios procuraram adequar-se a Lei dos Consoércios Publicos.
Entretanto, essa exigéncia ainda ndo esta sendo implementada por todos os
ministérios, o que tem possibilitado aos consorcios mais tempo para refletir sobre a
sua modificagéo.

O Unico novo consodrcio vinculado a saneamento ambiental ja foi criado
sobre os principios da nova Lei e com a forma de associagdo publica. Os arranjos
organizacionais de turismo e de infraestrutura pouco se adequaram a lei.

Ao longo dos contatos telefonicos e das entrevistas, alguns consorcios
informaram que estdo analisando as vantagens e desvantagens dessa

transformacdo, bem como se a natureza das atividades ja desenvolvidas séo
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inerentes a um consércio publico ou se devem ser desenvolvidas por uma
associacgao civil. Alguns, cuja atuacao € basicamente de articulagédo politica, avaliam
gue a readequacao nao diferenciara o trabalho realizado.

Um avanco na nova base legal € que o novo arranjo, para ser
institucionalizado, necessita de um planejamento maior por parte das equipes locais.
A elaboracao do protocolo de intencfes exige definicdo clara e prévia dos objetivos,
dos recursos necessarios, da forma de trabalho e de varios aspectos da gestao,
anteriormente a sua criacao. A pratica de planejamento, monitoramento e avaliacao
permanente ainda é um desafio para muitos gestores, o que pode estar postergando
a readequacéo.

Outro aspecto que, apesar de ser um avanco na Lei, preocupa alguns
prefeitos € a responsabilidade solidaria, que poderia ser dirimida com discussdes com
0os participes. A existéncia de contratos de rateio ou de programa gera
responsabilidades aos municipios, e 0s recursos destinados ao consércio publico
devem ser incorporados aos instrumentos do processo orcamentario: Plano Plurianual
(PPA), Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA).

O entendimento de que esse arranjo organizacional € uma autarquia
intermunicipal também inspira cuidados de alguns gestores contatados. Eles
apontam a necessidade de estudo financeiro para identificar o impacto desse tipo de
estrutura sobre os gastos com pessoal, que nao pode ultrapassar o limite de 54% da
receita corrente liquida, conforme estabelecido pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF). Como alguns consércios sdo intensivos de mao de obra, hd uma
preocupacdo daquelas administracdes cujos gastos estdo proximos ao limite. O
Cepam entende que esse tema exige reflexdo também quando se tratar de
consorcios publico sob a forma de associacao civil de direito privado.

H& consoércios'® compostos por municipios e outros atores (empresa,
sociedade civil organizada, etc.) que nao pretendem fazer a adequacao a Lei, pois
entendem que a diversidade de atores tem contribuido para seus resultados e que a
composicdo de consorcios publicos, com a participacdo apenas de entes publicos,

restringiria suas acdes previstas.

16 Estes s&o associagdes que recebem o nome fantasia de “consércio”.
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CONSIDERACOES FINAIS

Observa-se que a Lei 11.107/2005 atende antigos anseios dos consorcios
para que tivessem mais seguranca institucional, inclusive de contratualizacdo entre
si e com outros entes, uma vez que um dos maiores problemas era a
impossibilidade de cobranca de participes que simplesmente deixavam de cumprir
com suas obrigacdes financeiras (rateios), fazendo com que 0s outros membros
participantes se responsabilizassem pelas despesas, levando alguns consércios,
inclusive, a uma situagéo de insolvéncia e inviabilidade. Outro item de reivindicagéo
era sobre a possibilidade de os consorcios serem contratados com dispensa de
licitacdo, o que foi contemplado na nova Lei, desde que pela administracdo direta ou
indireta dos entes da Federacao consorciados.

N&o obstante a Lei tratar de temas objeto de reivindicacdes anteriores,
observa-se, no levantamento realizado, que a maior parte dos consorcios existentes
ndo se adequou a Lei dos Consoércios, seja por desconhecimento das suas
implicacdes, por inseguranca ou pela certeza de que ndo ha vantagem em tal
adequacao. Como é facultativo, € importante identificar as motivacées para essa
situacgao.

Mesmo transcorridos mais de cinco anos da edicdo da Lei, o
desconhecimento sobre as vantagens e desvantagens da adequagcdo € imenso e
presente em todos os portes de municipios e consércios.

A promulgagdo da Lei 11.107/2005 e do Decreto 6.017/2007 trouxe
perspectivas para o trabalho de cooperacdo intermunicipal e interfederativo que
poderdo viabilizar iniciativas de acdo conjunta que nao seriam possiveis nos
formatos adotados anteriormente.

Ha vantagens que devem ser divulgadas pelos 6rgdos publicos, tais

como:

Possibilidade de participagéo de entes das trés esferas de governo;

Aumento dos valores para obrigatoriedade da modalidade de licitag&o;

Dispensa de licitagdo para contratar com entes federados ou da

administracao indireta;

Reducéo de valores de impostos; e

Obrigatoriedade de contratualizagao.
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E inegavel a importancia de a¢des conjuntas entre os entes da federagéo
na busca de solugdes para as questbes que ndo podem ser tratadas isoladamente
ou que nao se viabilizariam financeira, administrativa ou politicamente por um dnico
municipio. A colaboracdo € cada vez mais uma alternativa de abordagem dos
problemas comuns. Assim, torna-se imprescindivel o aprofundamento de estudos
sobre as razfBes da pouca adesdo a nova lei, para que, em conjunto, 0S governos
federal, estaduais e municipais encontrem os pontos de conflito, incompreenséo ou
de necessidade de mudanca para que o instrumento Consércio Publico seja de fato

um arranjo institucional viavel e eficaz para as politicas publicas.
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Painel 01/001 R Consdrcios Intermunicipais: legislacdo e experiéncias concretas

COOPERACAO INTERGOVERNAMENTAL EM BUSCA DO
DESENVOLVIMENTO REGIONAL

LETICIA PINTO VINHAS
JOAO CARLOS DERZI TUPINAMBA

RESUMO

O objetivo geral do trabalho é identificar de que forma a cooperagéo
intergovernamental pode colaborar para a elaboracdo de politicas publicas
integradas, promovendo a concretizagdo do “federalismo cooperativo” no pais.
Nesse sentido, pretende-se investigar a contribuicdo das acfes transversais para o
fortalecimento de municipios e macrorregies, bem como para a diminuicdo dos
desequilibrios verticais e horizontais caracteristicos de uma federacéo. Para tanto,
através de pesquisa explicativa, documental e bibliografica, apoiada em estudo de
caso, sera analisado o “Plano de Desenvolvimento Sustentavel das Regides Norte e
Noroeste do Estado do Rio de Janeiro” — projeto integrante de Convénio celebrado
entre o Estado do Rio de Janeiro/ SEPLAG-RJ, o Municipio de Macaé, o Municipio
de Rio das Ostras e a Petrobras, no ambito do “Programa de Desenvolvimento
Social de Macaé e Regides” (Prodesmar). O estudo conclui que uma das
possibilidades de contribuicdo da cooperacao intergovernamental assemelha-se as
praticas do caso estudado, em que sdo encontrados elementos de gestédo
compartilhada, alinhada as necessidades locais, com beneficios para a sociedade e
demais “stakeholders”.
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1 INTRODUCAO

A federacdo brasileira tem como caracteristica a forte assimetria entre os
governos subnacionais, 0 que traz a necessidade de se planejar politicas capazes
de corrigir ou minimizar as desigualdades entre estados e municipios do pais. As
medidas que tém sido adotadas nesse sentido muitas vezes contemplam auxilio
financeiro e administrativo, da Unido para estados e municipios ou entre os estados
e 0s governos locais. No entanto, a efetividade das politicas transversais vai muito
além das meras transferéncias de recursos.

A fragilidade da coordenacgéo federativa no Brasil demonstra a caréncia
de mecanismos de integracdo governamental que possam: nivelar a qualidade da
gestdo publica nos estados e municipios; reestruturar os mecanismos de
transferéncias, a fim de diminuir os desequilibrios verticais e horizontais; criar
politicas estruturantes, voltadas para objetivos comuns e nacionais, que visem a um
desenvolvimento sustentavel de longo prazo; e estimular a complementaridade de
politicas publicas, elaboradas nos diversos ambitos, e o compartilhamento (de
experiéncias, solucbes, boas préaticas de gestédo, tecnologia, pesquisa e recursos),
evitando a duplicacéo de esforgos e o retrabalho.

Os mecanismos de transferéncias precisam ser acompanhados de acdes
estrategicamente planejadas, capazes de criar meios para potencializar a sociedade
local e atrair novos investimentos privados, com intuito de minimizar as
dependéncias financeiras entre os entes politicos, bem como estimular meios de
cooperacao, integracdo e sustentabilidade. Tais iniciativas podem ser observadas
em experiéncias ja realizadas nos consorcios, convénios e contratos de repasse, 0S
quais procuram solucdes compartilhadas em beneficio da sociedade local, gerando
também externalidades positivas para macrorregides e para a federacao.

Assim, pretende-se, com o estudo “Cooperagao Intergovernamental em
Busca do Desenvolvimento Regional”’, analisar solugbes compartilhadas que
colaborem para a transversalidade das politicas publicas. Para tanto, sera analisado
o Plano de Desenvolvimento Sustentavel das Regides Norte e Noroeste do Estado
do Rio de Janeiro, desenvolvido no ambito do Programa de Desenvolvimento Social
de Macaé e Regibes - Prodesmar, a fim de se exemplificar algumas boas praticas de

gestao integrada, focadas no desenvolvimento regional.




2 OBJETIVOS

O objetivo geral deste estudo é identificar de que forma a cooperacgao
intergovernamental pode colaborar para a elaboracdo de politicas publicas
integradas, focadas no desenvolvimento regional, a partir do estudo de caso do
“Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Norte e Noroeste do Estado do Rio de
Janeiro”.

Esse foi um projeto pioneiro, dentre um rol de acbes inseridas no
Prodesmar, por meio de parceria entre o governo do Estado do Rio de Janeiro
(Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo), o Municipio de Macaé, o
Municipio de Rio das Ostras e a Petrobras. O plano, de longo prazo, tem como
objetivo desenvolver outras potencialidades para a Regido, além das ja conhecidas,

como a petrolifera, extrativa mineral e agricultura.

3 METODOLOGIA

A metodologia empregada nesta andlise esta baseada em uma pesquisa
tedrica explicativa, documental e bibliogréfica, a qual pretende esclarecer quais
elementos contribuem, de alguma forma, para a ocorréncia de fatores como:
“federalismo compartimentalizado” versus “cooperativo”, reparticado de competéncias
constitucionais; politica social; politicas publicas integradas; transferéncias
intergovernamentais;  cooperacdo intergovernamental, intersetorialidade e
transversalidade.

O campo heuristico foi organizado de forma que as teorias abordadas
entrem em comunhdo com o tema do estudo, o qual trata da “Cooperacgao
Intergovernamental em Busca do Desenvolvimento Regional”. Dessa forma, os
autores selecionados, tais como Fernando Luiz Abrucio, Marta Arretche e Celina
Souza, dentre outros, constituem o apoio teorico essencial a criagédo do trabalho.

Pretende-se, por meio de uma revisdo bibliografica, destacar os fatores
capazes de potencializar politicas intergovernamentais e compreender essa forma
de gestéo a partir de um olhar analitico sobre a Carteira de Projetos, resultado final
do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do N/NO Fluminense.




O intuito desta analise € demonstrar, com auxilio de um caso concreto, a
contribuicdo das politicas publicas integradas, para a promog¢édo do desenvolvimento
regional. Tal estudo poderd trazer grande contribuicAo para a Secretaria de
Planejamento do Estado do Rio de Janeiro, bem como visibilidade para as acdes
voltadas para a cooperagdo intergovernamental, as quais tém sido desenvolvidas
em parceria com a Petrobras e os Municipio de Macaé e Rio das Ostras.

Os resultados que sédo esperados, a partir da implementacdo do Plano
supracitado, estdo de acordo com o0s as variaveis abordadas neste estudo, quais
sejam: incentivar a atuacdo cooperada entre o Estado do Rio de Janeiro e seus
municipios, visando a um desenvolvimento estruturado de longo prazo; minimizar as
assimetrias existentes nas Regides Fluminenses; destacar a importancia da
transversalidade e da complementaridade das politicas publicas entre distintas
instancias; tornar responsavel a utilizacdo das transferéncias fiscais, bem como
minimizar a dependéncia dessas transferéncias para que haja o equilibrio nas

financas publicas.

4 JUSTIFICATIVA

A Carta Magna de 1988 assegurou, como principio administrativo, a
descentralizacdo da execucdo de servicos sociais, infraestrutura e recursos
orcamentarios para os estados e municipios, a fim de promover racionalizacdo no
uso de recursos. No entanto, a concessdo de maior autonomia na realizacdo de
servigos e o favorecimento das unidades subnacionais caminham lentamente devido
a “crenga arraigada na cultura politica brasileira de que cabe a Unido promover
diretamente o desenvolvimento social do pais™.

Nota-se, ainda, certa dificuldade para descentralizacdo de encargos, ou
seja, responsabilidade pela efetiva resposta dos entes subnacionais as demandas
sociais, principalmente em virtude do desequilibrio entre as receitas dos estados e
municipios, o que gera diferentes niveis de desenvolvimento, concentracdo de renda

e assimetrias.

' BRESSER, 1995, p. 26.




Como observam Fabio Giambiagi e Ana Claudia Além, a Constituicdo de
1988 (...) ndo previu os meios, legais e financeiros, para que se
desenvolvesse um processo ordenado de descentralizacdo de encargos.
Além disso, a seguridade social e a educacdo, areas de atuacao
governamental onde ha maior volume de atividades descentralizaveis,
foram contempladas com garantia de disponibilidade de recursos no nivel
federal. (1999: 194). O processo traz, como subproduto, um descompasso
ou desbalanceamento entre as atribuicdes e as capacidades de mobilizar
recursos das distintas esferas da administragdo publica, penalizando a
instancia central de poder.?

Além disso, a CF/88 também modificou o0 cenério de relacdes
intergovernamentais, gerando um “federalismo compartimentalizado™, em que cada
nivel de governo procura encontrar o seu papel especifico e ndo se incentiva o
compartilhamento de tarefas e a atuacdo consorciada. Por um lado, percebe-se o
fortalecimento dos municipios, que ganharam um status constitucional inédito e
receberam competéncias proprias. Por outro, configurou-se uma fragil articulacéo
intergovernamental, seja pela omisséo, seja pelo despreparo dos entes para gerar

politicas publicas transversais articuladas.

O resultado principal disso foi a municipalizacdo de varias politicas publicas,
algo que retirou os governos estaduais da execucgdo direta de diversos
servicos, dando-lhes o papel de coordenacgéo, financiamento suplementar
ou de acdo conjunta junto ao poder local — tarefas que ainda néo foram
completamente digeridas pelos estados. Além disso, a Constituicdo de 1988
e o front intergovernamental dos Ultimos vinte anos produziram uma espécie
de federalismo compartimentalizado (Abrucio, 2005&1).4

Em tese, as garantias constitucionais de Estado federativo permitem que
0s governos locais estabelecam sua propria agenda na area social. Apesar disso,
algumas areas de politica publica, as quais sao definidas constitucionalmente como
sendo de competéncias comuns, concentram-se no governo federal, ja que atribuem
a “Unidao os papéis de principal financiador, bem como de normatizador e
coordenador das relacfes intergovernamentais. E o caso, por exemplo, das politicas
de saulde, habitacdo e saneamento, ainda que com graus variados de distribuicéo

daquela autoridade”™.

2 CARNEIRO, Ricardo. Por onde passam as reformas tributaria e da Previdéncia: uma breve
abordagem sob a otica da administracdo estadual de Minas Gerais. Revista do Legislativo, n° 36.
Disponivel em <http://www.almg.gov.br/revistalegis/Revista36/ricardo36.pdf> Acesso em 04 de maio
de 2011, as 17h40.

3 Segundo Abrucio (2006, p.4), “Trata-se de uma situagcdo na qual ha poucos incentivos ao
entrelacamento e compartilhamento de tarefas entre os niveis de governo, dificultando a articulagédo
entre as varias competéncias comuns e concorrentes estabelecidas pela Carta constitucional.”

* Abrucio, F. L.; Gaetani, F. (2006), p. 4.

> ARRETCHE, 2004, pp 29 e 30.




De certa forma, a concentragdo de autoridade no governo federal
apresenta vantagens para a coordenac¢do das politicas no territério nacional, pois
reduz o risco de conflitos entre os programas e de elevacdo nos custos da
implementacdo, “riscos estes cuja ocorréncia € mais provavel em Estados
Federativos (Weaver e Rockman, 1993)’°. Além do mais, a concentracdo do
financiamento na Unido poderia gerar resultados redistributivos para os demais
entes, minimizando as desigualdades horizontais de capacidade de gasto.

Por outro lado, quanto maior o numero de entes envolvidos na politica
desenvolvida pelo 6rgao central, maior a necessidade do controle da gestdo dos
recursos repassados’ e de sua utilizacdo estritamente vinculada ao objeto dos
programas e/ou projetos pelos entes politicos beneficiados. Sem contar com a ilusao
fiscal acarretada pelas transferéncias fiscais e o “efeito flypaper”, que provoca maior
expansao nos gastos publicos municipais que o efetivo aumento de renda dos seus

contribuintes.

Outra razdo aventada para o0 crescimento do governo diante da
descentralizagao fiscal seria o chamado “efeito flypaper”’, que compara o
impacto de mudancas nas rendas pessoais sobre os gastos publicos locais,
por um lado, com o efeito de mudangas nas transferéncias fiscais sobre os
mesmos gastos. Segundo Acosta (2004), este efeito representa a vontade
de governos locais aumentarem 0s seus gastos em uma propor¢do maior,
em funcdo de um aumento nas transferéncias fiscais, do que quando a
renda local aumenta a arrecadagdo publica na mesma magnitude. Em
resumo, o efeito flypaper representa a idéia de que as transferéncias
intergovernamentais tendem a ser gastas nas jurisdicbes receptoras
(expansdo de gastos) ao invés de serem redistribuidas entre os
contribuintes locais por meio da diminui¢do de impostos. 8

Além da maior amplitude do controle, que requer mais esfor¢os voltados a
accountability e a auditoria de resultados, tal concentracdo de recursos na Unido
gera uma “hierarquizacado entre os entes governamentais, com o governo federal —
gue nesse caso poderia chamar-se governo central — comandando linearmente as
financas publicas. Nada mais distante da soberania compartilhada que marca o
federalismo.”

Uma politica nacional pode favorecer a coordenacao federativa, porém,

“‘uma politica nacional é condicdo necessaria, mas nao suficiente, para o éxito do

® |d Ibiden, p 30.

A afericdo dos gastos, quanto a legitimidade, legalidade e economicidade, € monitorada em ambito
interno e externo, de acordo com as premissas constitucionais constantes nos Arts. 70 a 75 da CF/88.
® GASPARINI e GUEDES, 2007, p. 213.

°® ABRUCIO, 2005, p. 57.




processo de coordenacdo intergovernamental’'?. Caracteristicas de alguns estados
e principalmente de municipios - como a heterogeneidade do desenvolvimento
sécio-econdmico, potencial de arrecadar receitas, representacdo politica, o
funcionamento e preparo de seu aparato burocratico - influenciam muito a
coordenacao federativa.

Além do mais, ha areas de politica publica, definidas na CF/88, como
sendo de competéncia comum, em que o governo federal ndo dispde de recursos
institucionais para coordenar a acdo dos governos locais, como no atendimento a
saude, planejamento urbano, transporte coletivo e nos programas de educacédo pre-
escolar e de ensino fundamental.

Em relacdo a educacdo fundamental, por exemplo, estados e municipios
sdo responsaveis, mas agem de modo inteiramente independente, provocando
desigualdades na carreira e salarios dos professores, na natureza e qualidade dos
servicos educacionais, bem como no nivel de gasto por aluno. Isto, pois, a
descentralizacdo de servigcos que deveriam ser de responsabilidade compartilhada,
como a educacao e a saude, “foi feita sem se avaliar a capacidade administrativa e

financeira dos municipios, que varia enormemente”*.

A Constituicdo Federal de 1988, prolixa na atribuicdo de competéncias e
responsabilidades para cada membro da federagdo, conferiu aos municipios
competéncias sobre servigos publicos fundamentais & populagdo, como o
atendimento a saude, programas de educacdo pré-escolar e de ensino
fundamental, planejamento urbano e transporte coletivo, por exemplo (artigo
30). Muitos desses servigos, de acordo com o mesmo artigo 30, e com o
artigo 23, estariam sujeitos a co-participacao técnica e financeira da Unido e
dos estados. E o caso da saude, da educacdo, da assisténcia social, da
protecdo do meio ambiente, da habitagdo e do saneamento bésico
(CONSl;I'ITUIQAO DA REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL, 2002:24-29
e 34).

Mas, na prética, segundo Abrucio e Loureiro (2004), os municipios
assumiram o 6nus mais pesado nas fung¢des sociais, sem contrapartida técnica ou
financeira suficiente (dos estados ou da Unido) para suprir a demanda da populagéo
ou quitar suas despesas. Para assumirem a saude publica e o ensino fundamental,
0S municipios passaram a receber verbas — do Servico Unico de Saude (SUS),
diretamente da Unido, e do Fundo de Educa¢édo Fundamental (Fundef) — substituido

pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de

19 SANO, 2008, p. 29.
1 souUzA, 1999, p. 10.
2 ABRUCIO e LOUREIRO, 2004, p. 103.




Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB, em 2007 -, transferido pela
Unido, e complementado pelos estados, gerando uma “municipalizacdo” destes
servicos. No entanto, os recursos tém se mostrado insuficientes para a demanda

crescente da populacéo.

Com o acirramento do desemprego e da pobreza urbana nos Ultimos anos,
a populacéo das cidades passou a recorrer com mais freqiiéncia a esses
servicos, assim como aqueles relativos a assisténcia social e a educacao
infantil. Adicione-se a essa sobrecarga o0s graves problemas de
infraestrutura local, resultantes do processo acelerado de aglomeracéo
urbana, os quais recaem, na pratica, sobre os ombros das administracfes
municipais. (OS EFEITOS DA MUNICIPALIZAGCAO, 2002: 7; TOLEDO E
ROSSI, 2002:3)."

No caso brasileiro, a responsabilidade publica pela gestdo de politicas
sociais passou a ser um dos elementos da barganha federativa. Dadas as
dimensdes da pobreza brasileira e, portanto, da populacdo-alvo dos programas
sociais, a gestdo de politicas sociais costuma ser simultaneamente cara e ineficaz,
na medida em que tende a consumir um elevado volume de recursos e apresentar
baixos niveis de protecdo efetiva. Neste caso, nas situacfes em que 0S custos
politicos e/ou financeiros da gestdo de uma dada politica forem avaliados como
muito elevados, “a barganha federativa consiste em buscar atribui-los ou imputé-los
a outro nivel de governo™.

Sabe-se que alguns municipios possuem baixo potencial de arrecadar
receitas tributrias proprias. Em muitos casos, a ndo-exploracao desse potencial é

.15 Esses instrumentos sio:

causada pela falta de instrumentos na gestdo municipa
planejamento, legislacdo, infraestrutura fisica e tecnologica e capacitacdo dos

servidores.

3 1d Ibiden, pp. 103 e 104.

Y ARRETCHE, 1999, p. 115.

'* Desde a Reforma Fiscal, iniciada no Governo do Ex-Presidente Fernando Henrique Cardoso, foram
implementados alguns programas de governo, com o intuito de aumentar a eficiéncia fiscal dos
municipios. Em 1997, o Banco Nacional de Desenvolvimento Social — BNDES - criou o Programa de
Administrac@o Tributéria e de Gestdo dos Setores Sociais Basicos — PMAT BNDES. J& em 2007, o
Ministério do Planejamento e o BNDES, a partir de uma solicitagdo do Conselho Nacional de
Secretarios de Estado de Administracdo (Consad), criaram o Programa de Modernizacdo da
Administracdo das Receitas e da Gestdo Fiscal, Financeira e Patrimonial das Administracdes
Estaduais — PMAE. Mais informacfes em:
<http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/Programas_e_F
undos/PMAT/pmat_automatico.html> e “http://www.brasiliaconfidencial.inf.br/?p=16244>



http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/Programas_e_Fundos/PMAT/pmat_automatico.html
http://www.bndes.gov.br/SiteBNDES/bndes/bndes_pt/Institucional/Apoio_Financeiro/Programas_e_Fundos/PMAT/pmat_automatico.html
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Geralmente municipios maiores tém superior capacidade de

arrecadacéo.® “

Nos municipios com menos de 20 mil habitantes, a arrecadagao
prépria é de 5,4% do total.”'” Alguns municipios tém quase a totalidade de suas
receitas vinculadas as transferéncias constitucionais, como o Fundo de Participacao
dos Municipios (FPM), e apesar da pequena arrecadacéo propria, possuem renda
per capita alta. Assim, as transferéncias constitucionais podem mais do que
compensar a baixa arrecadacdo propria desses municipios, tornando-os
dependentes das politicas federais e estaduais.

O advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, em 2000, reforcou a
obrigatoriedade de se estabelecer o equilibrio orcamentario e a necessidade de se
planejar o uso das receitas. Segundo Abrucio e Loureiro (2004), ap6s a publicacéo
da LC 101/00, os municipios brasileiros, modificaram suas gestfes, no sentido de
estabelecer novas condutas gerenciais de responsabilidade e de transparéncia
(refletindo o sucesso inicial de sua implementagdo). A introdu¢cdo de novos
instrumentos de gestdo ajudou a modernizar suas administracoes tributarias, reduzir
0S gastos publicos, aumentar a arrecadacdo prépria e buscar o equilibrio fiscal.
“‘Obviamente, também o maior poder relativo da Unido de punir prontamente os
demais membros da federacdo no caso de descumprimento da lei ndo pode ser
negligenciado como fator decisivo para o éxito de seu enforcement.”®

As principais inovacfes trazidas pela LRF foram: i) a exigéncia de
estabelecimento de metas fiscais trienais e de corte de despesas em casos de
previsdo de descumprimento de metas; ii) mecanismo de compensagéo para rendncia
de receita e geracao de despesas de carater continuado; iii) imposicao de limites para
despesas com pessoal; iv) vedacdo ao endividamento entre entes da federacao; v)
obrigatoriedade de transparéncia, incluindo a publicacéo frequente e 0 acesso publico
aos relatérios de cumprimento de metas; e vi) a imposi¢do de penalidades, inclusive

pessoais, aos administradores publicos de descumprirem as regras.

®Conforme aumenta o tamanho do municipio, maior é a sua arrecadacdo prépria. Em 2001, a
pesquisa de Financas Publicas informou que a participagdo dos municipios de pequeno porte (até
5.000 habitantes) na arrecadacao propria ndo chegou a 1%. Ja os grandes municipios, com mais de
500 mil habitantes, sdo mais dindmicos do ponto de vista econémico e, portanto, tém uma
capacidade de arrecadacdo prépria bem maior, chegando a ultrapassar os 60% da arrecadacao total.
Informagdo disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_visualiza.
P7hp?id_noticia=345>, em 27 de janeiro de 2011, as 21h.
SANTOS et al. 2008, p. 408.
¥ ABRUCIO & LOUREIRO, 2004, p. 109.
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Assim, podemos concluir que umas das maiores mudanca trazidas pela
Lei de Responsabilidade Fiscal foi transformar o processo orcamentario em um

mecanismo de planejamento da gestao publica.

A Lei de Responsabilidade Fiscal constitui-se num marco na histdria das
financas publicas do pais, tendo por principal objetivo aprimorar a
responsabilidade na gestao fiscal dos recursos publicos, dando énfase ao
planejamento, a transparéncia, ao controle e, principalmente, atribuindo
severas penalidades aos administradores que fizerem mau uso dos
recursos publicos, sendo na responsabilizacao, que expressa seu principal
diferencial em relacédo as legislag6es anteriores. t

No entanto, apesar do maior controle, transparéncia e accountability, em
muitos municipios, ainda persiste a dificuldade para saneamento dos déficits fiscais
e prestacdo dos servicos basicos a populacdo. De fato “a grande maioria dos
municipios tem de sobreviver a custa das transferéncias federais e estaduais,
mostrando que muitos governos locais ndo aumentaram seu grau de independéncia

politica e financeira a partir da descentralizagéo”?°

, afetando a autonomia politica
local. “Eis, entdo, o enorme desafio enfrentado pelos governos locais nos dias de
hoje — prover uma enorme fatia dos bens e servigos publicos a seus cidadédos e
ainda manter as finangas equilibradas, dentro dos parametros impostos pela LRF."*

As transferéncias intergovernamentais tém a funcao de diminuir dois tipos
de desequilibrios: fiscal vertical - ou brecha vertical - (deficiéncia de receita que se
origina em funcdo do desequilibrio entre a receita prépria e a necessidade de
gastos, 0 que é tipico dos estados e municipios) e o desequilibrio horizontal (que
ocorre quando a provisao de servigcos publicos é oferecida de forma heterogénea no
espaco geografico de um Pais).

Segundo Arretche, “a arrecadacéao de tributos é extremamente desigual no
plano horizontal, isto €, entre 0os governos subnacionais. (...) No interior de cada
Estado, municipios de mesmo tamanho apresentam enorme diversidade de
arrecadacdo.”®?. Além disso, segundo a autora, as regras que acabaram por reger as
transferéncias constitucionais tendem a recriar novas desigualdades entre as
unidades da federacéo. A rigidez do orgcamento federal combina-se com a garantia do
recebimento dos recursos por estados e municipios, independentemente da adeséo a

politicas publicas federais quanto de seu esforco tributario (para arrecadar receitas).

Y MARCUZZO e FREITAS, 2004, p. 15.
%2 SOUZA, 2002, p. 431.

L ABRUCIO e LOUREIRO, 2004, p. 108.
2 ARRETCHE, 2004, p. 18.
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O que ocorre é que pode ndo existir uma preocupacdo sobre o desenho
do sistema de transferéncias efetuadas com vistas a cobrir desequilibrios verticais
e/ou horizontais, indo de encontro aos resultados pretendidos. No Brasil, “um
aumento da participacdo das transferéncias nas receitas totais do municipio
aumenta o tamanho do governo, o0 que seria bastante justificavel, pois o sistema
brasileiro de reparticdo das transferéncias nao possui qualquer mecanismo indutor
de eficiéncia.”® Tal ineficiéncia pode ser percebida quando as transferéncias sdo
utilizadas como mero indutor de equilibrio orcamentario.

O que realmente importa na elaboracdo do desenho do sistema de
transferéncias € tornar os entes subnacionais responsaveis pela tomada de
decisdo, de modo que haja a prestacdo de contas para a populacdo diretamente
interessada e, quando apropriado, para as esferas de governo mais elevadas.
Segundo Duarte, sistemas de transferéncias que sao desenhados corretamente
podem atingir esse objetivo.

A responsabilizacdo dos entes recebedores de recursos pode de fato
criar certos niveis de coordenacéao federativa, permitindo a formulacdo de politicas
publicas coordenadas. Como afirma Arretche, “condicionar — e garantir a
efetividade das — transferéncias a adesdo dos governos locais a agenda do
governo federal revelou-se uma estratégia de forte poder de indugcdo sobre as

escolhas dos primeiros.”*

5 HIPOTESES DE TRABALHO

A coordenacéo federativa, bem como a cooperagao intergovernamental,
sdo potencialmente capazes de minimizar as divergéncias causadas pela
sobreposicao de politicas publicas, mas também de contribuir para que a atuacao
governamental nas localidades seja mais efetiva, ou seja, atenda de fato a demanda
da populacéo.

As policies precisam ser elaboradas e executadas de forma estratégica,
sobrepondo o fim publico as limitagdes (temporais, financeiras, técnicas, entre

outras) de um governo com médio prazo para atuacdo. O modelo cooperativo,

3 DUARTE, 2009, p. 2.
** ARRETCHE, 2004, p. 24.
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vertical e horizontal, mas principalmente o transversal, precisa ser planejado para
uma “logica reformista de longo prazo”, a fim de promover a eficiéncia da maquina
administrativa e economicidade nos gastos estatais - fios condutores do processo de

politicas publicas direcionadas efetivamente para os cidadaos.

O modus operandi cooperativo é fundamental para otimizar a utilizacdo de
recursos comuns, como nas questdes ambientais ou problemas de acéo
coletiva que cobrem mais de uma jurisdicdo (caso dos transportes
metropolitanos); para auxiliar governos menos capacitados ou mais pobres
a realizarem determinadas tarefas e para integrar melhor o conjunto de
politicas publicas compartilhadas, evitando o jogo de empurra entre os
entes. Ainda é peca-chave no ataque a comportamentos financeiros
predatérios, que repassam custos de um ente a nacdo, como também na
distribuicdo de informagdo sobre as formulas administrativas bem-
sucedidas, incentivando o associativismo intergovernamental.?

A cooperacao intergovernamental pode, sobretudo, mitigar algumas
falhas no planejamento politicas publicas, principalmente no que tange a distribuicdo
de responsabilidade entre os diferentes entes politicos. O conflito de competéncias
€ um dos fatores que geram, no Brasil, as falhas na efetividade das politicas
publicas. Tais falhas geralmente estao relacionadas aspectos politico-institucionais,
financeiros e técnicos (Oliveira, 2002), mas também a baixa integracdo dos

programas, projetos e acdes, nas diversas instancias.

No Brasil, os quase 20 anos de democracia ndo parecem suficientes para o
estabelecimento de um sistema politico-institucional efetivo no
planejamento. Existem diversos conflitos quanto a jurisdicao e distribuicao
de responsabilidades entre os diferentes niveis de governo e organizagdes
do Estado, além da pouca accountability (ou capacidade de resposta
institucional, ver Campos, 1990) dessas organizacgoes.

Os mecanismos de transferéncias governamentais (através de convénios
e contratos de repasse), assim como 0s consorcios, demonstram a comunhao de
esforcos nesse sentido, com a valorizacdo do investimento local e promocédo do
desenvolvimento sustentavel. Tal estratégia tem sido aprimorada e tem agregado
tendéncias importantes para a intergovernabilidade, as quais ressaltam as
externalidades positivas da cooperagdo e do compartiihamento de boas praticas de
gestao.

A fruicAo das policies, em seus distintos estagios (formulacao,

implementacdo, execucdo e avaliacdo), através dos diversos entes federativos,

> SANTOS, 2008, p. 407.
6 OLIVEIRA, 2006, p. 9.
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fornecem ganhos mudltiplos para a sociedade — para la dos distintos interesses que
compdem cada ente politico.

Segundo Abrucio ?* , para reduzir os efeitos do “federalismo
compartimentalizado”, em busca de um “federalismo cooperativo”, devem ser
estimulados os aspectos centrais na relacdo entre o Estado federado e as policies,
tais como: fortalecimento das condicbes de governanca democrética no plano
subnacional; criacdo de mecanismos de gestdo os quais favorecam a cooperacao
entre os niveis de governo?®; repensar os marcos politicos territoriais do pafs,
reformulando as formas de governanca regional, definicdo dos papéis de
coordenacdo e inducdo do Governo Federal; e, por fim, incentivar os féruns
federativos, capazes de ampliar a democracia e a atuacdo conjunta da sociedade na
efetividade das acoes.

A construgdo de um “federalismo cooperativo” envolve também
responsabilizacdo dos gestores de todos os entes envolvidos para com todas as
fases das policies, com o atingimento de metas e resultados pactuados e com
ampliacdo dos mecanismos de controle e participacdo social, caminhando também
em diregdo a uma “accountability democratica” — cujos instrumentos funcionam néo
somente como sistema de responsabilizacdo dos governantes, mas como

ferramenta para dotar de legitimidade as decisdes dos agentes publicos.

Tendo que debater e negociar suas propostas com outros atores, 0S
decisores aumentam a compreensdo dos problemas, ampliam a capacidade
de obter informag®es criticas, corrigindo erros de célculo que, na auséncia
deste processo, s6 apareceriam no momento da implementacao e, portanto,
com menor possibilidade de correcéo. Isto encoraja, ainda, os formuladores
a pensar Varios passos a frente nos jogos estratégicos da politica de
reforma.?

E preciso nivelar a capacidade de gestdo das entidades subnacionais,
para que programas, iniciados em uma esfera, ndo encontrem barreiras técnicas
para sua execugcdo — seja da Unido para os estados, seja dos estados para 0s

municipios. A insuficiéncia de recursos fisicos, financeiros e principalmente humanos

" ABRUCIO, 2007, p. 16.

28 “Figuras como os Consorcios ja tém atuado neste sentido, mas é preciso atuar também no plano
das politicas publicas que ndo tenham formas de coordenagédo bem definidas — o que ocorre na maior
parte dos casos. A despeito da definicho de um federalismo mais cooperativo no ambito das
competéncias constitucionais, o federalismo brasileiro na pratica € muito compartimentalizado e
pouco entrelagado, o que atrapalha as politicas publicas, tanto em termos de eficiéncia como de
responsabilizacéo”. (Id Ibidem, p.16).

?® ABRUCIO e LOUREIRO, 2004, p. 17.
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(pessoal qualificado) muitas vezes interrompe o ciclo das politicas publicas. Por isso
o desenvolvimento local tem sido foco de investimentos publicos e privados.

Uma das solucbes apresentadas para os problemas de coordenacao
entre as varias instancias governamentais sao 0s consorcios publicos: um
mecanismo de harmonizacdo entre as atividades dos entes da federacdo, o qual
teve origem na reforma gerencial de 1995 (no Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado), com vistas a evitar a duplicidade de atuacéo, a divergéncia de solucdes
e a disperséo de recursos.

Os objetivos a serem alcangcados com os consércios publicos, segundo o
Governo Federal séo, por exemplo: a instituicdo de um mecanismo de coordenacao
federativa; o fortalecimento do papel do ente publico como agente planejador,
regulador e fiscalizador de servicos publicos; a possibilidade de incrementar a
efetividade das politicas publicas executadas em parceria por diferentes entes
governamentais.

Da mesma forma, outras alternativas sdo as transferéncias discricionérias
instrumentalizadas através dos convénios e contratos de repasse (ndo
constitucionais), as quais demonstram a possibilidade de cooperagao
intergovernamental, a fim de alcancar objetivos comuns por meio de mutua
colaboracgéo entre os participes.

Cabe aqui ressaltar que a transversalidade das politicas, bem como as
acOes compartilhadas, deveriam ser observadas nos instrumentos de planejamento
— Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Or¢camentarias - LDO e Lei Orcamentéria
Anual - LOA, antecipando os problemas regionais/locais, e evitando que as solucdes
surjam como medidas emergenciais as crises. E preciso pensar a
intergovernabilidade no  momento da elaboragcdo das pecas de
planejamento/orgamento, a fim de se antecipar questdes relativas as assimetrias da
federacdo e as demandas locais, construindo-se uma convergéncia entre 0
planejamento e a execuc¢do das politicas nas distintas instancias de governo.

As agbes compartilhadas, que integram as transferéncias discricionarias,
deveriam ser complementares a cooperagdo inserida em um planejamento
estratégico de longo prazo e nas diretrizes, objetivos e metas do Plano Plurianual.
Programas isolados trazem beneficios a sociedade, mas ndo tém a amplitude das
Leis Orcamentarias e dos Programas de Governo. As iniciativas isoladas de
politicas publicas integradas, constantes nos Convénios e Contratos de Repasse,
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devem servir de exemplo para a formulacéo de politicas de Estado, que entendam a
transversalidade como principio necessario a finalidade publica.

No nivel regional, os resultados de ag¢fes integradas entre estados e
municipios possibilitam um desenvolvimento mais homogéneo do Estado. Quando
este percebe seus municipios como “ndés de uma unica rede de politicas”, torna-se
capaz de obter maiores ganhos em suas agoes.

O financiamento de programas municipais e a capacitacdo dos gestores
locais para desenhar carteiras de projetos para 0s municipios e as macrorregioes,
alinhadas com a gestdo estadual, sdo acGes que caminham pari passu com o
objetivo geral da cooperacdo intergovernamental: melhorar a efetividade e a
transparéncia institucional das administracdes publicas, a fim de alcan¢car uma maior

eficiéncia do gasto publico.

(...) O modelo cooperativo contribui para elevar a esperanca quanto a
simetria entre os entes territoriais, fator fundamental para o equilibrio de
uma federacdo. No entanto, formulas cooperativas mal-dosadas trazem
problemas. Isso ocorre quando a cooperacdo confunde-se com a
verticalizacado, resultando mais em subordinagdo do que em parceria, como
muitas vezes ja aconteceu na realidade latino-americana, de forte tradig&o
centralizadora.*

No entanto, muito deve ser feito para se capacitar a gestdo local e
minimizar as dependéncias, quase que exclusivas, das politicas de transferéncias
intergovernamentais. Assim, a partir do estudo da demanda local podem ser
elaboradas acbGes capazes de estimular parcerias entre os entes, mas também
associacoes eficientes entre municipios, a fim de se compatrtilhar decisdes, solucdes
e tarefas, evitar competicdo entre governos municipais vizinhos e gerar
desenvolvimento com aproveitamento de multiplos potenciais. Por conseguinte, tal
colaboracédo resultara em um impacto positivo maior para os governos estaduais e
principalmente para a populacao.

Politicas orientadas para o desenvolvimento dos municipios e o estimulo
as acOes cooperadas deveriam ser objeto de projetos estruturantes, voltados para o
compartilhamento da informacéo, economicidade e aprimoramento da gestao
publica. A promocéo de um desenvolvimento sustentavel, transversal e integrado sé
pode atingir sua plenitude com extensdo aos municipios, hum movimento ciclico de
investimento na melhoria continua, focada em resultados efetivos para a 0 bem-
estar social.

% ABRUCIO, jun. 2005, p. 44.
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6 O CASO DO PLANO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DO NORTE E
NOROESTE DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Exemplos concretos de colaboracdo intergovernamental podem ser
observados na recente parceria entre a Petrobras, a Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo do Rio de Janeiro (SEPLAG-RJ) e os Municipios de Macaé
e Rio das Ostras. Tais atores tém confirmado as possibilidades de contribuicdo das
acOes transversais para o fortalecimento regional, bem como para a diminuicdo dos
desequilibrios verticais e horizontais caracteristicos de uma federacéo.

Projetos estratégicos, desenvolvidos no ambito do Programa de
Desenvolvimento Social de Macaé e Regiées (Prodesmar), demonstram o sucesso
de instrumentos de cooperacdo intergovernamental (no caso, 0S convénios) para
potencializar a intervencao do poder publico na execucdo de atribuicbes que séo
compartilhadas entre distintas esferas de governo, promovendo a concretizacdo do
federalismo cooperativo no pais.

O Programa foi formulado com a finalidade de aprimorar o planejamento e
o desenvolvimento das Regides Norte e Noroeste do Estado do Rio de Janeiro,
afetadas direta e indiretamente pelas atividades do setor petrolifero. Nesse sentido,
‘o Prodesmar tem como objetivo contribuir para a melhoria da infraestrutura publica
e ampliar as oportunidades de trabalho e renda por meio de acfes sinérgicas que
valorizam o aproveitamento dos recursos humanos, materiais e financeiros das
instituicdes envolvidas” 3, promovendo melhorias na qualidade de vida da
populacao.

Os municipios da Regido apresentam potencial relativamente baixo para
arrecadar suas receitas tributérias, possuindo quase a totalidade de seus recursos
vinculados as transferéncias intergovernamentais - sejam as constitucionais, como o
Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), sejam as compensatorias,
provenientes dos royalties.

N&o obstante os esforcos dos municipios em direcionar 0s recursos
provenientes dos royalties para projetos cujos outputs promovam melhorias no
indice de Desenvolvimento Humano (IDH), pode-se constatar que os indicadores

ainda encontram-se aquém do desejado. Portanto, os vultosos investimentos que

%! PETROBRAS - Assessoria de Comunicagao - Macaé, 2010.
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estdo sendo realizados, principalmente no Norte Fluminense, associados a Bacia de

Campos, tornam-se uma extraordinaria oportunidade, no sentido de mitigar

problemas relativos a educacéo, distribuicdo de renda e oferta de empregos, por

meio de geracao de um desenvolvimento econémico e social sustentavel.

Dentre as agbes do Prodesmar, destacam-se cinco convénios entre a

Petrobras e o Poder Publico, os quais, além de proporcionar ganhos mdultiplos para a

sociedade, tém facilitado a fruicdo das policies através dos diversos entes

federativos:

1.

Duplicacdo da Rodovia Amaral Peixoto (RJ-106), no trecho Macaé, ja
gue a ampliacdo da logistica na Regido € condicdo determinante para
viabilizar os novos empreendimentos ligados ao Petroleo, mas também

para garantir o desenvolvimento de uma cadeia produtiva,

. Melhoria operacional do 9° Grupamento de Bombeiro Militar, através da

aquisicao de duas novas viaturas;

. Sistema de monitoramento por cameras e despacho de viaturas (novo

190), em que serdo instaladas cameras de video com objetivo de

aumentar a seguranca no Municipio de Macaé;

. Qualificagéo profissional de jovens e adultos ndo-exclusiva a cadeia do

petréleo, sendo que a meta de qualificacdo profissional dos cursos —
gue ja foi superada - era atingir 5.740 jovens e adultos em 191 turmas,
na parceira que envolve o Centro Tecnoldgico de Qualificacédo

Profissional (Cetep);

. Planejamento Estratégico do Norte e do Noroeste Fluminense, o qual

objetiva a elaboracdo de um plano estratégico sécio-econdmico e
ambiental, indutor de desenvolvimento e de melhoria da qualidade de
vida para as populagdes nas Regides Norte e Noroeste do Estado do
Rio de Janeiro, analisando suas especificidades e potencialidades
sociais, culturais e econdmicas, dentre elas o polo produtor de petréleo

da Bacia de Campos.

O “Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Norte e Noroeste do Estado

do Rio de Janeiro” € um dos projetos desenvolvidos dentre o rol de atividades que

integram o Convénio Planejamento Estratégico do N/NO Fluminense. Esse projeto

tem como principal produto “a elaboragao de um plano estratégico de longo prazo
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(20 a 25 anos) que formule e implemente (por meio de uma carteira de projetos
publicos, privados e em parceria) uma estratégia de desenvolvimento inovadora,
consistente e viavel para o Norte e Noroeste do Estado do Rio de Janeiro™,

Nesse sentido, pretende-se: evitar o crescimento desordenado; minimizar
as externalidades negativas consequentes da extracao petrolifera do Norte-Noroeste
(aproveitando também os impactos positivos); reconhecer as potencialidades locais,
além das ja conhecidas (p6lo petrolifero, pdélo de extracdo mineral, pélos de
agricultura); e estimular acdes cooperativas e coordenadas que proporcionem um
desenvolvimento de longo prazo.

Além disso, destacam-se como objetivos: a integracao regional dos
municipios e regides, mediante a adocdo de programas, projetos e acdes de
desenvolvimento sustentavel das cidades, tendo em vista o combate as
desigualdades socio-espaciais do estado do Rio de Janeiro; a contribuicdo para a
melhoria da infraestrutura urbana; a ampliacdo das oportunidades de trabalho e
renda; o fornecimento de diretrizes de sustentabilidade para a melhoria da
qualidade de vida da populacéo, do uso do solo e intervencdo no meio-ambiente;
definicdo de espagos bem localizados nas cidades; inclusdo de moradias para a
populacdo de baixa renda; redefinicdo de bens publicos (pracas, parques,
ambientes desportivos e culturais); a melhor acessibilidade e mobilidade nos
transportes; a urbanizacdo e potencializacdo econémica de vazios urbanos; o
incremento da movimentacdo de cargas; a geracdo de novas receitas decorrentes
destas movimentacdes; entre outros.

O Plano, elaborado pelo Consércio Rionor (vencedor do certame®?), foi
dividido em quatro etapas: (1) Analise Situacional da Regido, produzida através de
entrevistas, visitas técnicas, oficinas de trabalho e questionarios; (2) Estratégia de
Desenvolvimento Regional, contendo Objetivos, Metas, Programas,
Empreendimentos ou Iniciativas, a fim de constituir a Visdo, os Eixos de
Desenvolvimento estratégicos e os Programas Estruturantes; (3) Carteira de
Projetos Iniciais, correspondendo ao Programa de Desenvolvimento Regional; (4)
Carteira de Projetos finais, desenvolvidos e especificados, que serdo levados a

apreciacéo publica.

%2 SEPLAG-RJ. Termo de Referéncia do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Norte e Noroeste
do Estado do Rio de Janeiro, 2008.
% Modalidade de licitac&@o: concorréncia publica; tipo: técnica e preco, de acordo com a Lei 8666/93.
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O trabalho foi realizado de forma participativa e as reflexdes estratégicas
e prospectivas tém sido “internalizadas das conversagdes sociais, ou seja, o sistema

"34 Assim, foi constituida uma “Rede

esta aberto dialogando com o meio circundante
Social Regional com o papel de atuar como interlocutora continua com
representantes dos grupos politicos, empresariais, técnico-cientificos e culturais,
sociocomunitarios organizados e formadores de opinido”®, disponibilizados por uma
rede de informacédo na modalidade “web based”.

O portal inicial, criado para suportar as pesquisas e discussoes, e a Rede
“assistiram a equipe para a realizacdo de um sequéncia de oficinas tematicas e
consultas publicas as liderancas e representantes das populacdes das Regibes

"3 Os resultados foram anexados aos relatorios,

Norte e Noroeste Fluminense
contendo listas de presencas e imagens das reunides e entrevistas, as quais
acompanharam a evolucdo tematica dos trabalhos, em suas Etapas de Projeto.

O grande avanco na gestdo desse Projeto pode ser percebido em seu
monitoramento constante, através de relatérios parciais e relatérios de avanco,
constantes no cronograma fisico-financeiro e produzidos ao final de cada etapa de
trabalho. A avaliacdo dos resultados, assim como a proposicao das acdes corretivas,
principalmente pelos Gestores do Convénio “Planejamento Estratégico do N/NO
Fluminense”, puderam ser realizadas durante todo o processo, o que lhe atribuiu
transparéncia e legitimidade.

Concluido o objeto do convénio, foi disponibilizada uma carteira composta
por macroprojetos estruturantes e articulados de curto, médio e longo prazos (para
um horizonte 2035), contendo especificacbes bdasicas e estratégias de suporte
financeiro desses empreendimentos, a fim de induzir e promover o processo de
desenvolvimento regional.

Originarios de uma Carteira de Projetos Iniciais, elaborada pelo Consorcio
Rionor, os projetos identificados como necessarios a realizacdo do processo de
desenvolvimento em questdo abrangem todas as &areas de atuacdo da sociedade
regional, quais sejam: histérico-etnografica, meio ambiente natural e meio ambiente
modificado, fisico e infraestrutura e saneamento ambiental e habitacdo, economia e
social, politico-administrativa e institucional-legal, complementado pela informagéo.

% Consércio Rionor. Proposta técnica do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Norte e Noroeste
do Estado do Rio de Janeiro, 2009, p.18.

% |d Ibiden, p.18.

% Consorcio Rionor. Rede Social do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Norte e Noroeste do
Estado do Rio de Janeiro, 2010, p.1.
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Chegou-se a um conjunto de 53 (cinquenta e trés) macroprojetos,
representando o nucleo do que deve ser feito, gradativa e articuladamente, para a
promocao do desenvolvimento sustentavel do Norte e Noroeste. Para cada um dos
projetos foi, entdo, preparada uma especificacdo estruturada, a fim de dota-los das

informacdes necessarias a sua implementacao.

Os cronogramas fisico-financeiros foram detalhados até o ano de 2016,
escolhido como referéncia pela realizacdo das Olimpiadas na cidade do Rio
de Janeiro: 0 evento tem um tempo e possibilidades muito expressivas para
um primeiro ciclo de implantacdes do Plano de Desenvolvimento do Norte-
Noroeste. No entanto, 0s macroprojetos com prazos maiores, até 2035 ou
até 2040, foram orcados integralmente, e os valores estdo lancados como o
acumulado total do periodo. Ha4 casos em que foram adotados outros
intervalos, por exemplo 2016-2020, com os valores dos investimentos
lancados também com o valor total deste periodo. (...)37

O trabalho elaborado, no Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Norte
e Noroeste Fluminense, conclui que, para obtencéo dos resultados esperados, deve
ser dada devida importancia aos Projetos relativos a capitais intangiveis, tais como:
“cultura, educacdo, ordenagdo socioambiental e econ6mica, cidadania, civismo e
ética, linguagem, tudo o que puder ser investido no sentido de desenvolver as

B8 _ g

pessoas enquanto agentes que co-operem no exercicio de seu conhecimento
intuito de convergir esforcos para a formacdo de cidaddos comprometidos com a
“oroducdo de um estado regional de bem estar e qualidade do viver sem
distingoes™°.

Estéo, ainda, em fase de articulacdo entendimentos com a Federacdo das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan) e o SEBRAE do Norte-Noroeste
Fluminense, os quais deverdo assumir as operacdes da Rede Social, que passara a
integrar um portal especifico desse Plano de Desenvolvimento Sustentavel, sob a
coordenacao da SEPLAG-RJ. Nesse portal também estara disponivel o Sistema de
Apoio estruturado, contendo arquivos de informacdo “web based” que foram
utilizados para a elaboracéo do Plano, bem como para o gerenciamento da Carteira
de Projetos, ampliando a transparéncia e a accountability.

Assim, tal qual o caminho percorrido pelas politicas publicas, a
formulagdo, seguida de implementacdo, é que dard verdadeira efetividade aos

programas e projetos desenvolvidos pelo Estado. Dessa forma, aguarda-se a

s Informacdes sobre o Projeto disponiveis no site <http://www.planejamento.rj.gov.br/>
% Plano de Desenvolvimento Sustentavel do N/NO Fluminense, 2010, p. 260.
% |d Ibiden, p. 260.
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disseminacéo da Carteira de Projetos entre os Gestores dos municipios envolvidos,
para que o processo decisorio, que ir4 elencar as prioridades em sua execuc¢ao, seja
transparente e conte com a participacdo democratica do Poder Publico e da
sociedade civil em niveis regional e local. Além disso, a participacdo de Instituices
como a Firjan, o SEBRAE e a Agéncia de Fomento do Estado do Rio de Janeiro —
Investe Rio, durante a apresentacdo dos resultados, também tem sido considerada
fundamental para a atracéo de possiveis investidores ao negaocio.

O inicio desse processo decisorio deu-se em fevereiro de 2011, quando o
Secretario de Estado de Planejamento e Gestdo do Rio de Janeiro, Sr. Sergio Ruy
Barbosa, apresentou ao Governador do RJ, Sr. Sergio Cabral, a Carteira de Projetos
do “Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Norte e Noroeste do Estado do Rio de
Janeiro”. Ambos os gestores demonstraram intencéo de priorizar alguns projetos e
inseri-los no PPA 2012-2015, pra dar continuidade ao processo de planejamento-
implementagcdo de politicas, a partir dos estudos desenvolvidos no Plano. Além
disso, em 09 de maio de 2011, a Carteira de Projetos sera apresentada os gestores
municipais, em um evento que ocorrera ha Assembléia Legislativa do Estado do Rio
de Janeiro. (vide Anexo I)

Ja4 como desdobramento desse trabalho, elaborou-se o “Plano de
Desenvolvimento Sustentavel da Silvicultura do Norte e Noroeste Fluminense” — um
dos itens sugeridos na Carteira, nos Projetos para “Reducdo da Fragmentacéo
Florestal” e “Diversificagcdo da Estrutura Produtiva”-, visando a implantacdo de
florestas comerciais como oportunidade de investimento no setor agropecuério da
Regido. A silvicultura representa uma das possibilidades de diversificagdo das
atividades produtivas, reduzindo a relacdo de dependéncia dos Municipios do Norte
e Noroeste em relag&o aos royalties.

O “Plano de Desenvolvimento da Silvicultura”, executado como aditivo ao
Convénio do Planejamento Estratégico do Norte e Noroeste (Prodesmar), estd em
fase de elaboracdo, embora ja tenha sido alvo de investidores nacionais e
internacionais, 0s quais percebem o potencial do investimento no setor. As
articulagbes com os possiveis interessados estdo sendo gerenciadas pela Agéncia
de Fomento do Estado do Rio de Janeiro - Investe Rio, 6érgdo vinculado a Secretaria
Estadual de Desenvolvimento Econdmico, Energia, Industria e Servicos do Estado
do Rio de Janeiro — SEDEIS.
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O sucesso desses projetos de Desenvolvimento Sustentavel, os quais
tém sido desenvolvidos junto a Petrobras, abriram precedente para outros
investimentos que trardo inUmeros beneficios ao Estado do Rio de Janeiro e aos
municipios envolvidos: o “Plano Diretor para o Desenvolvimento e a Revitalizagdo da
Cadeia Produtiva da Cana de Acucar da Regiao Norte do Estado do Rio de Janeiro”,
o “Plano de Reestruturacdo e Desenvolvimento Sustentavel dos Municipios da
Regidao Serrana do Estado do Rio de Janeiro” e o “Plano de Desenvolvimento
Sustentavel dos Municipios das Baixadas Litoraneas”.

No primeiro caso, aguarda-se a aprovacdo do fomento da Petrobras
Biocombustivel para se promover estudos e elaborar um Programa para o
Desenvolvimento e a Revitalizacdo da Cadeia Produtiva da Cana de Acucar. O
objetivo é atribuir competitividade aos produtores do Norte Fluminense, nas suas
varias vertentes, atrair novos empreendedores para 0s segmentos que forem
considerados 0s mais viaveis e garantir a sustentabilidade da cadeia e setor,
colaborando com o desenvolvimento social da referida Regido.

No segundo caso, corre o processo licitatério para escolha da empresa de
consultoria para elaborar um Plano que formule e implemente (por meio de uma
carteira de projetos publicos, privados e em parceria) uma estratégia inovadora de
desenvolvimento sustentavel, consistente e viavel com as condi¢cdes ambientais de
seu territorio — o qual leve em consideracdo a experiéncia com 0s recentes
desastres naturais ali ocorridos e as alternativas potenciais de desenvolvimento
existentes. Pretende-se contemplar tanto municipios atingidos pelos desastres
causados pelas chuvas recentes quanto os demais municipios dessa Regido que
vém necessitando de atencdo por parte dos entes governamentais em virtude de
seu estado de decadéncia econémica.

Ja o “Plano das Baixadas Litoraneas” aguarda autorizagdo da Petrobras
para liberacdo dos recursos necessarios a sua realizagcdo. Seguindo metodologia
semelhante ao Plano elaborado para o Norte e Noroeste Fluminense, objetiva
instituir um planejamento estratégico focalizado no desenvolvimento continuo e
sustentavel da Regido das Baixadas Litoraneas do Rio de Janeiro, afetada direta e

indiretamente pelas atividades do setor de petréleo e gas.
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A reunido desses projetos demonstra um olhar focalizado no
planejamento voltado para todo o Estado, em um movimento “botton-up”, ou seja, a
partir das necessidades de cada municipio ou regido. Tal estratégia podera
direcionar as politicas publicas elaboradas pelo Estado do Rio de Janeiro para as
demandas especificas da populacdo local e, assim, homogeneizar o
desenvolvimento sustentavel e estruturado de toda a sociedade fluminense.

Espera-se que esses projetos tornem-se vitrine para outras regides,
estimulando o compartilhamento de boas praticas da gestdo, capazes de gerar
solucbes transversais, em funcdo da convergéncia de interesses entre o Poder
Publico Estadual, Municipal e outros agentes sociais. A formulacdo de politicas
publicas integradas tende a reduzir as desigualdades socioecondmicas e
socioculturais, além de contribuir para a elaboracdo de programas adequados as
realidades dos municipios (e macrorregioes) e efetivos na obtencao de resultados de
longo prazo.

7 CONCLUSAO

As rela¢gbes coordenadas e cooperadas entre os entes politicos séo
capazes de potencializar a elaboracdo de acdes transversais, minimizar as
assimetrias dos entes governamentais e fortalecer “o arranjo federativo sobre o qual
se estrutura a propria idéia de nacéo”°. Para superar a légica de um federalismo
compartimentalizado, € preciso pensar as politicas publicas em direcdo a uma
reforma de longo prazo, atendendo as demandas locais para que se obtenham
ganhos equanimes, em termos de desenvolvimento continuo e estruturado, em todo
0 pais.

Alguns dos desafios para a construcdo do federalismo cooperativo
brasileiro podem ser resumidos da seguinte forma: (1) Fortalecer a capacidade de
planejamento e gestdo de politicas publicas; (2) Desenvolver mecanismos para
promover a cooperagdo entre 0S municipios, estados e o Governo Federal e a
harmonizacdo e compartiihamento de solugbes; (3) Incentivar a articulacdo
intergovernamental, seja para disseminar as experiéncias bem sucedidas, seja para
ajudar entidades subnacionais com mais caréncias administrativas.

% CARNEIRO, Ricardo. Por onde passam as reformas tributaria e da Previdéncia: uma breve
abordagem sob a otica da administracdo estadual de Minas Gerais. Revista do Legislativo, n°® 36.
Disponivel em <http://www.almg.gov.br/revistalegis/Revista36/ricardo36.pdf> Acesso em 04 de maio
de 2011, as 17h40.
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Os instrumentos de cooperagdo, como os Convénios e Contratos de
Repasse, tém sido bem-sucedidos na elaboracéo de politicas publicas que busquem
ultrapassar tais desafios, somando esforcos dos diversos entes governamentais,
mas também atraindo investimentos privados para promocdo do crescimento
estruturado e sustentavel. Dessa forma, demonstram eficacia na comunhdo de
esforgos para desenho de politicas que atendam as caréncias de distintos estados e
municipios e para boa aplicacdo das transferéncias governamentais discricionarias.

O caso do Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Norte e Noroeste do
Estado do Rio de Janeiro pode vir a se tornar um exemplo de boa pratica de gestao
compartilhada, com foco no desenvolvimento homogéneo das macrorregibes e
municipios, bastando, para isso, que 0s projetos elaborados cheguem a fase de
implementacdo. Assim, podera reunir dados, provenientes dos impactos obtidos
(comparados com os pretendidos), comprovando a efetividade dos resultados.

O foco em resultados € uma tendéncia da Nova Gestdo Publica (New
Public Management), paradigma que deve ser adotado para construcdo de politicas
de Estado, a fim de aprimorar a qualidade do Planejamento Estratégico de longo
prazo e da Gestdo Publica. Desse modo, a Administracdo podera erradicar uma
histérica cultura de gastos arbitrarios, buscando, além da finalidade publica,
principios como os da legitimidade e economicidade nos seus projetos, através dos
governos que se sucedem.

A execucdo dos programas governamentais de forma cooperada podera
minimizar as desigualdades e atender as distintas e complexas peculiaridades de
uma federacdo. Assim, através do compartilhamento de estratégias e recursos, da
transversalidade de politicas, transparéncia das acodes, vontade dos gestores (dos
diversos entes politicos) e participacdo democratica, poder-se-a chegar a um nivel
de desenvolvimento alinhado as necessidades das populacdes locais e, por fim, de

toda a sociedade.
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9 ANEXO I: Convite para o “Langamento do Plano de Desenvolvimento
Sustentavel das Regifes Norte e Noroeste do Estado do Rio de Janeiro:
Agenda de Agoes”

FORUM PERMANENTE ALERJ . ABAV-R. . ABEOC - Regional RJ . ABES
ABIH-RJ . ACRJ . ADESG-RIO . AEERJ . AMCHAM-RIO
DE DESE'NVOLVIMENTO CEBOS . CIEE . CLUBE DE ENGENHARIA . CRC-RJ
ESTRATEGICO DO ESTADO | Fgu . oumm oo s
' JORNALISTA ROBERTO MARINHO RIO CONVENTION & VISITORS BUREAU . SEBRAE-RJ
SESCON-RJ . SNA . SINDRIC . UENF . UERJ . UEZO
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA DO RIO DE JANEIRD LEE LI

“LANGAMENTO DO PLANO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DAS REGIOES
NORTE E NOROESTE DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO: AGENDA DE AGOES

9 de maio- segunda-feira - 9h30
Local: Alerj = Rua Primeiro de Margo, s/n’ - Palacio Tiradentes - Plenario Barbosa Lima

PROGRAMAGAO
Sh: CREDENCIAMENTO

9h30: APRESENTAGAO DO PLANO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DAS REGIOES
NORTE E NOROESTE DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO - AGENDA DE AGOES

Presidente da Alerj, Deputado Paulo Melo
Secretario de Estado de Planejamento e Gestdo, Sergio Ruy
i Secretério de Estado de Desenvolvimento Econdmico, Indistria e Servigos, Julio Bueno
Diretor de Exploragéo e Produgéo da Petrobras, Guilherme Estrela
1° Vice-presidente da Firjan, Geraldo Coutinho
Prefeito de ltaperuna, Fernando da Silva Fernandes
Prefeita de Sao Jodo da Barra, Carla Maria Machado dos Santos

11h45: DEBATES
13h30: CONSIDERAGOES FINAIS E ENCERRAMENTO

ALERJ ofTENN  ofTEe

Assembloin Legislativa do S1tade dv Ris de Joweice
Aqui voceé tem poder Secrotaria de
2 L S TaTRLS & VI Planejsmento o Gestio
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