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Resumo: O objetivo deste artigo € trazer subsidios para o incipiente debate da
formacgé&o de consorcios intermunicipais nos municipios que compdem a Regido Norte
Fluminense, cujos municipios encontram-se atualmente enfrentando sérias
dificuldades para manter as politicas publicas necesséarias ao atendimento das
necessidades de sua populacéo. Este fato decorre da drastica queda dos orcamentos
publicos municipais afetados pela redugédo das compensacdes financeiras (royalties e
participacdes especiais) da producdo de petrdleo e gas da Bacia de Campos devido
a queda do preco do barril de petréleo no mercado internacional e a reducdo de
investimentos da Petrobras. Neste sentido, por meio de revisdo de literatura sobre 0s
fatores que facilitam e dificultam a construcdo destes arranjos institucionais de
cooperacao intermunicipal, pretende-se contribuir para o referido debate e reduzir os
entraves que possam afetar a construcdo desta agenda, ja presente em tantas outras
regides do Pais, mas que ainda precisa se consolidar na nossa regido como
mecanismo de planejamento e de gestdo associada de servigos publicos.
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1. Introducéo

O instituto do Consorcio Publico teve sua efetividade no ordenamento juridico
brasileiro em abril de 2005 com a entrada em vigor da Lei n° 11.107, conhecida como
Lei dos Consorcios Publicos. Esta lei veio regulamentar o tema previsto no artigo 241
da Constituicdo Federal de 19882, o qual, desde a edicdo da Emenda Constitucional
n° 19 de 1998, encontrava-se pendente de normatizacao.

A preméncia de instituir a época uma legislacdo especifica para tratar da
gestdo associada era inevitavelmente necessaria sob o aspecto econdémico, politico e
juridico, pois proporcionaria a eficiéncia dos gastos publicos, melhora na qualidade da
gestado e, ainda, regulamentaria, de forma geral, a formacdo do pacto cooperativo.
(CARVALHO FILHO, 2011)

A Reforma da Administracdo Publica no Brasil, dada pela Emenda
Constitucional n° 19 de 1998, teve 0 escopo de melhorar a qualidade da prestacao de
servico feita pelo Estado, introduzindo uma nova geréncia publica, principalmente com
a racionalizacdo da gestdo publica, com melhor qualidade e eficiéncia dos servicos
prestados pela administracao.

A demanda pela modernizacdo da execucgao das atividades da administracao
publica é fruto das ultimas décadas, em que o principio da economicidade e da
eficiéncia se tornaram uma exigéncia dentro das funcdes atribuidas ao Estado e as
politicas empregadas, consideradas determinantes para os resultados alcan¢ados.

Contudo, a implementacdo do modelo de Consércios Publicos ndo foi
nascente do século atual. Os primeiros tracos de contrato administrativo na
modalidade “Consorcio Publico” surgiu mesmo antes da edigdo da Lei dos Consorcios
Publicos de 2005. Na década de 1950, porém em outra roupagem, a de autarquia
municipal propriamente dita.

Mas, quando da sua reformulacdo em 2005, surgiram muitos
guestionamentos acerca de sua natureza juridica, fato este que nao interferiu em
relacdo a sua constitucionalidade, tendo em vista o marco legal expresso com a

promulgacédo da Lei n° 11.107/2005, sua regulamentacdo pelo Decreto n° 6017 de

3 Art.241/CF: A Uni3o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consércios
publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos. (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n2 19, de 1998).



janeiro de 2007 e a plena vigéncia. Ainda que o associativismo consorcial tenha
ocorrido muito antes da edi¢cdo da norma regulamentadora, esta foi a expressdo maior

do amadurecimento do federalismo brasileiro. (TREVAS, 2013).

2. Federalismo, descentralizagcdo, consdrcios publicos

Numa concepcéo temporal e tedrica, o federalismo pode ser considerado
como uma conquista do estado brasileiro em razédo das diversas autonomias geradas
pelo seu amadurecimento, principalmente quando se pensa no estado vivido até a
constituinte, centralizador, com dominio politico e econémico, que priorizava as
regides estratégicas de investimento atendendo ao jogo politico e ndo as realidades
sociais. Mas, ao mesmo tempo, gerou consequéncias negativas e que ndao podem ser
desconsideradas.

E fato que a descentralizac&o politica, administrativa e financeira da génese
do federalismo proporcionou autonomia aos estados e municipios que puderam
planejar a arrecadacdo dos seus recursos, como por exemplo, a concessdo de
incentivos fiscais para atrair empresas. Contudo, desencadeou ao mesmo tempo um
desequilibrio fiscal, principalmente, entre a Unido e os Estados. Diante desse
“prejuizo”, o Governo Federal “procurou transformar a descentralizagdo em um jogo
de repasse de fungdes, intitulado a época de operacao desmonte”. (ABRUCIO, 2002,
p. 194)

A partir de entdo, os estados e municipios passaram a receber mais
atribuicbes, baseadas numa politica nacional. Mas a autonomia financeira, por ndo
ser suficiente para as demandas, ndo diminuiu a dependéncia hierarquica dos
governos e o éxito ou ndo das politicas e agcdes municipais concentraram, na pessoa
do prefeito, 6nus da autonomia administrativa.

Dessa forma, é perceptivel a influéncia do federalismo nas decisbes dos
gestores governamentais, um sistema que impacta diretamente nas politicas publicas
adotadas e que contribuiu para o surgimento de relagbes intergovernamentais
complexas e para a tendéncia de uma gestdo horizontalizada, provocada pela
necessidade de nivelamento das ac¢des nas diversas esferas de governo.

Nessa perspectiva, aumentaram os nichos a serem tratados pelos municipios,
e as semelhancas das demandas impulsionaram o gerenciamento regionalizado. Os

municipios passaram a olhar para a gestdo integrada em areas comuns a todos,



perceberam que os problemas se repetiam e eram idénticos, assim as mobilizacoes
dos governos locais em torno das politicas publicas fortaleceram e legitimaram a
formacéo dos Consorcios Publicos.

Portanto, os Consorcios Publicos se reafirmaram num viés politico, pois, com
o redesenho do estado Federal constituido pela Emenda Constitucional de 1998, o
estado passou por um processo de intensificacdo da descentralizacdo politica e 0s
consorcios publicos como arranjos institucionais constituiram-se a expressao do
exercicio das autonomias dos entes federados consorciados.

Assim, a partir da regulamentacéo, os prefeitos (as) eleitos (as) e reeleitos
(as) em 2008 puderam iniciar o processo de formacdo da primeira geracao de
consorcios publicos ou redesenhar os existentes a luz da nova legislacao (TREVAS,
2013). De fato, formaram-se muitos consorcios publicos e em diversas areas: saude,
saneamento, residuos solidos, transportes, desenvolvimento regional, fronteiras,
turismo, cultura, entre outras.

Algumas regides do Brasil constituiram mais consoércios do que outras, a
exemplo da Regido Sudeste e Sul, que concentram o maior percentual. Em nivel de
estado, S&o Paulo esta em primeiro lugar em nimeros de consorcios pactuados (142),
seguido por Minas Gerais (116) e Parana (60). (Fonte: OCPF, 2018)

Ainda que o modelo de gestdo consorciada esteja presente no cenério da
administracdo publica brasileira ha algum tempo e a Regido Sudeste permaneca em
posicdo de destague no ambito nacional, o estado do Rio de Janeiro é o estado que
possui menos consorcios constituidos, e a Regido Norte Fluminense, a mais carente
das areas. Muitas hip6teses podem ser consideradas a fim de justificar esses dados,
mas concentraremos nas que se relacionam ao fato de a regiéo ter sido, por décadas,
privilegiada pela renda gerada na producéo de petréleo, sendo a principal receita dos

municipios.

3. O Norte Fluminense e a incipiente constru¢cdo da agenda dos

consércios publicos

Para se entender os desafios a serem enfrentados na construgdo de uma
agenda de cooperacdo intermunicipal, € importante trazer um pouco da construgédo da

identidade territorial, cultural e socioecondmica da regido em estudo.



O Norte Fluminense j& passou por diversas configuracdes territoriais.
Tomando-se por base a década de 70, esta regido correspondia ao territério de trés
microrregides: a acucareira de Campos, a de Itaperuna e a de Miracema,
compreendendo 14 municipios. A denominacdo Norte Fluminense s6 aparece em
1975, no Censo Agropecudrio do IBGE, apesar de ja ser utilizada frequentemente
pelos atores locais e externos das diversas escalas politico-administrativas.

Em 1980, o IBGE utiliza a denominacdo de Mesorregidao Norte Fluminense
para essa area, mantendo as mesmas divisdes de microrregides anteriores. Em 1987,
ocorre o desmembramento do Noroeste Fluminense, que aparece no Censo de 1991
COmMo uma nova mesorregiao, contemplando as microrregides de Itaperuna e Santo
Antdnio de Padua, totalizando 10 municipios. Entre 1991 e 2000, s&o criados mais
seis novos municipios, passando o total para vinte e dois, nove pertencendo ao Norte
Fluminense e treze ao Noroeste Fluminense.

O Censo de 91 reconhece como polos microrregionais tanto Macaé, devido a
sua condicao de sede das atividades de apoio a producéo e exploracdo de petréleo
na Bacia de Campos, como Santo Antbnio de Padua que, além da tradicdo cafeeira,
vinha se destacando no setor de industria extrativa de pedras, ganhando centralidade
na Mesorregido Noroeste fluminense.

O pagamento de royalties aos municipios produtores de petréleo e a
acelerada producdo de petréleo na Bacia de Campos ensejam a criacdo da
Organizacado dos Municipios Produtores de Petrdleo e Gas e Limitrofes da Zona de
Producdo Principal da Bacia de Campos (OMPETRO). Os municipios que
constituiram a Ompetro no seu ato de criacdo foram Armacéo de Buzios, Cabo Frio,
Campos dos Goytacazes, Carapebus, Casimiro de Abreu, Macaé, Quissama, Rio das
Ostras e S&o Joao da Barra.

Por um longo periodo, a situacdo econdmica destes municipios se manteve
estavel, proveniente da participacdo nas rendas petroliferas, que, segundo dados,
chegou a cobrir, em 2003, a totalidade das despesas com investimentos e
amortizacéo dos juros das dividas do Estado do Rio de Janeiro. (SERRA, 2006).

O municipio de Campos dos Goytacazes até recentemente era 0 municipio
brasileiro que mais recebia rendas petroliferas (royalties e participacbes especiais).
Para se ter ideia do nivel de dependéncia em relagdo aos royalties, em 2004, o
municipio chegou a ter 72,6% de sua receita orgcamentaria proveniente desta Unica

fonte. O nivel de dependéncia dos demais municipios produtores de petréleo na Bacia



de Campos, naquela ocasido, girava em torno de 55%, tendo-se reduzido ao longo
dos anos.

Ocorre que, a partir de 2016, com a diminuicdo da arrecadacédo dos royalties,
o estado passou a enfrentar uma grave crise financeira e o municipio de Campos dos
Goytacazes foi proporcionalmente afetado, visto que o municipio era um dos maiores
beneficiarios destas receitas. A auséncia de politicas publicas adequadas para melhor
aplicacao dos recursos levou o municipio a uma situacédo de baixo desenvolvimento
econdmico e pouco investimento social.

De um modo geral, as rendas petroliferas constituem um importante fator
financeiro e de pujanca para os entes que delas fazem jus, mas podem, a0 mesmo
tempo, propiciar acomodacao dos gestores publicos em ndo buscar outras fontes de
receitas. Essa tem sido a critica apontada pela administracdo municipal de Campos
dos Goytacazes em relacdo aos governos anteriores.

De fato, diante de uma depressao econdmica, € necessario diversificar os
recursos financeiros, tanto para manutencdo das despesas, quanto para
investimentos, e a gestdo consorciada tem sido vista pelo governo atual como meio
de superar a crise e retomar o desenvolvimento, uma vez que pode facilitar a captacao
de recursos, otimizar os gastos e melhorar a qualidade da prestacao dos servicos.

E nesta linha que foi pensado o Consorcio Publico como instrumento capaz
de oportunizar a distribuicdo espacial de infraestrutura e de equipamentos publicos,
proporcionando qualidade e eficiéncia aos servicos prestados, bem como contribuir
para racionalizacdo dos gastos publicos, podendo ser considerado como um novo
modelo de gestao disponivel aos entes federativos para captacéo de recursos.

A constituicdo de Consorcios Publicos, como meio de captacdo rapida e
eficiente de recurso, foi amplamente debatida no Seminario Regional de Gestéo
Consorciada promovido pela Confedera¢do Nacional de Consoércios Intermunicipais
do Brasil — Conaci/BR, ocorrido em julho de 2017 na Universidade Estadual do Norte
Fluminense — UENF com o apoio da Prefeitura Municipal.

Na ocasido, o prefeito municipal, Rafael Diniz, ressaltou que “As cidades nao
podem mais pensar no individual. Temos que nos reinventar e ndo cabe mais Campos
pensar sO em Campos. Temos que ajudar o outro independentemente se tera o
retorno direto. E uma das grandes ferramentas para o desenvolvimento é o consércio.”
(A Voz Regional, 2017)



Em observacdo as tematicas apresentadas na ocasido e em analise das
conversas informais realizadas posteriormente com 0s gestores, percebemos que a
participacdo da Prefeitura no evento ndo teve apenas o conddo de apoio conforme
divulgado pela midia, mas de entidade idealizadora, sendo o primeiro evento
formalizado para divulgar e apresentar aos municipios limitrofes um instrumento para
gestdo compartilhada. Assim, o seminario foi constituido sob o intento de convencer
e apresentar ideias acerca da constru¢cdo dos Consorcios Publicos, colocado como
meio mais adequado e disponivel aos entes publicos para superacdo da crise
financeira.

As estratégias escolhidas, dentre elas a de convidar para participar do evento
a entidade de carater nacional, dotada de estrutura de governanca para 0 apoio
técnico na criacdo e manutencdo dos Consércios Intermunicipais, conhecida como
CONACI - Confederacdo Nacional de consércios intermunicipais do Brasil, traduzem
0 anseio da gestdo municipal em superar as resisténcias encontradas no passado e
demonstrar credibilidade aos agentes publicos.

Contudo, os mecanismos adotados podem nao ter sido suficientes, pois, de
la para ca, pouca coisa andou. Houve, por um periodo, a estagnacao das acoes, e a
gestdo municipal atribui a isso o fato de existirem dificuldades de promover
mobilizacdo e sensibilizacdo dos demais agentes publicos, pois ha um contexto
histérico de que o0s governos locais ndo apresentam interesse em constituir
consorcios, 0 que cabe uma investigacdo acerca dessas alegacdes e sobre o que
influencia a postura de resisténcia.

Mesmo apresentando morosidade, ndo se pode afirmar que a demanda nao
faz mais parte da agenda governamental, pois, em meados de 2018, houve alguns
avancos. Primeiramente, a Prefeitura de Campos conseguiu aprovacao da Lei n°
8833/18 que autoriza 0 municipio a consorciar. Apds a aprovagdo, organizaram uma
reunido em julho deste ano, no auditério principal da Prefeitura de Campos, com o
envolvimento dos prefeitos e representantes dos municipios da regido, além de terem
sido apresentadas questfes técnicas sobre a formacdo de consorcios publicos Foi
colocada a disposi¢cao dos gestores dos municipios presentes assisténcia profissional
e gratuita para dirimir as davidas existentes sobre a formag&o de consorcios, seguida
da entrega de um modelo de lei para submissdo nas suas respectivas camaras

legislativas nos parametros do projeto aprovado pela camara legislativa de Campos.



Dessa forma, desde os primeiros manifestos de interesse da administracéo
campista registrados em 2017, de formar um consorcio de carater multifinalitario na
regido, até julho de 2018, percebemos dificuldades de concretizacdo da agenda, que
0 processo tem sido lento e gradual e que faz parte de uma construcéo que envolve,
por um lado, iniciativas de um ente publico interessado e, por outro, 0 convencimento

dos demais atores necessarios para formacao da politica publica.

4. Contribuicdes ao debate a partir da literatura

Ao longo do tempo, tem ocorrido um aumento e uma diversificagado nos tipos
de cooperacdo intermunicipal, mesmo que as formas de consorciamento tenham
crescido menos do que as reais necessidades de cooperacdo intermunicipal para
resolver problemas coletivos comuns. As experiéncias setoriais mais bem-sucedidas
sdo as da éarea de saude, refletindo em um maior nimero de estudos sobre os
consorcios publicos nesta area, com solugdes regionais pactuadas, ampliando as
coalizBes mesmo entre participantes de diferentes partidos politicos.

Abrucio e Sano (2013) sintetizam os principais fatores apontados pela
literatura como facilitadores na construgdo de consorcios publicos e destacam que a
existéncia de uma identidade regional prévia entre os municipios favorece a acéo
conjunta. Complementa ainda que, se houver capital social nestes municipios, a
identidade regional torna-se ainda mais relevante. Outro fator apontado € a presenca
de uma lideranca regional que consiga, mesmo em contextos adversos, construir
aliancas e apoios entre os municipios da regido. Aliada a estes, a presenca de
problemas coletivos que requerem solucdo conjunta para reduzir prejuizos também
se torna um fator agregador para a construcdo de cooperacdo intermunicipal. O
incentivo seletivo, traduzido em mecanismos de inducéo financeira para impulsionar
politicas publicas, como a Politica Nacional de Residuos Sélidos, pode também
favorecer formas de consorciamento. Além disso, o incentivo e apoio de diferentes
escalas federativas podem induzir e favorecer a formagéo de consorcios, minimizando
as rivalidades entre os gestores municipais e trazendo ganhos para todos. Por fim, os
marcos legais sdo de fundamental relevancia para a estabilidade e manutencéo dos
Consoércios, apontando a propria Lei dos Consércios Publicos, que favoreceu

sobremaneira a formacéo deste tipo de arranjo institucional.



Por outro lado, existem fatores que inibem ou desfavorecem a formacgao de
formas de cooperacao intermunicipal, e Abrucio e Sano (2011 apud Abrucio, Filippim
e Dieguez, 2013), ao analisarem diversas experiéncias, levantam o0s seguintes
aspectos: comportamento individualista e autarquico dos municipios; inexisténcia de
uma identidade regional e fragil capital social das institui¢cdes; rivalidades politicas
entre 0s gestores municipais; entendimento e interpretacdo engessada por parte dos
Tribunais de Contas, que podem criar dificuldades na formacdo dos consorcios;
conflitos intergovernamentais entre determinadas politicas publicas de competéncia
interfederativa e , finalmente, o lugar ainda de pouco destaque que a questao territorial
e as diversas formas de arranjos institucionais visando a cooperagao intermunicipal
tém na agenda publica brasileira.

Entre os resultados positivos alcancados pelos municipios que realizam uma
gestédo consorciada, a literatura aponta o aumento da capacidade de atendimento ao
cidadd@o nos servigos publicos consorciados, tendo em vista a maior disponibilidade
de recursos; maior economicidade na utilizacdo dos recursos publicos em servicos
publicos que apresentam ganhos de escala; elevacdo do poder de negociacédo e
pressao com outros entes federados; e maior transparéncia das decisfes publicas
tendo em vista que as discussdes e solugbes envolvendo diferentes gestdes
municipais possibilitam maior visibilidade e transparéncia, permitindo uma maior
fiscalizacdo das acdes governamentais pelos municipes.

Entre os resultados negativos, alguns criticos apontam que 0s arranjos
institucionais de cooperagao podem criar uma subordinagdo dos entes mais fracos
aos mais fortes; uma distribuicdo das responsabilidades pouco claras prejudicando a
accountability, reducdo do estimulo para formas de atuacdo mais inovadoras dos

entes federados.

Consideracgfes Finais

Assim, as analises feitas até 0 momento ndo sao suficientes para apontarmos
respostas enfaticas, mas constituem um ponto central necessario para um estudo
mais amplo, que busca compreender as relagcdes entre o jogo politico - institucional e
o0 interesse na demanda como uma politica de governo.

Portanto, numa perspectiva mais abrangente, é necessario aprofundar as

analises e compreender as particularidades dos processos de criagcdo de Consorcios
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Publicos Intermunicipais, a forma como se efetivou em outras regides, 0 processo de
insercéo na agenda governamental, o interesse das organizagdes e o envolvimento
dos agentes, tanto no enfoque de uma politica publica necessaria para o
desenvolvimento regional quanto sob o viés dos interesses politicos.

A literatura aponta a importancia de uma identidade regional como fator que
contribui para a construcdo da cooperagdo e, neste sentido, € preciso compreender
qual a identidade regional mais forte, a mais antiga, composta pelos municipios do
Norte Fluminense, que compreende municipios produtores e ndo produtores de
petrdleo, ou a identidade criada pelo circuito espacial do petréleo, formado pelos
municipios produtores que compdem a Ompetro.

A Ompetro até agora tem sido apenas uma organizacao que visa a defesa das
regras de rateio das rendas petroliferas e foi bastante atuante na defesa das mesmas
durante o periodo de construgdo do novo marco regulatério do pré-sal. No entanto,
nao tem atuado como instancia de debate sobre o desenvolvimento territorial, que
vem apresentando mudancas significativas nas Ultimas décadas alterando as
hierarquias das cidades e criando novas centralidades, conturbacdo urbana, migracao
e intensos fluxos pendulares de trabalhadores.

S&o questdes que merecem estudo e reflexdo para avangcarmos rumo a um
novo tempo, menos dependente das rendas petroliferas e mais preocupado com a
adocdo de formas inovadoras de gestdo publica, como a construcdo de arranjos
institucionais, que permitam maior cooperacao e formulacéo de politicas publicas de
forma cooperada entre os entes federativos, visando o uso mais racional dos recursos

publicos na solucao de problemas comuns.
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