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Resumo

A promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 promoveu significativas mudancas
institucionais, destacando-se a elevacao dos municipios a condi¢cdo de entes federativos,
dotados de autonomia politica, administrativa e financeira. Nesse novo arranjo, 0s municipios
assumiram competéncias ampliadas, sobretudo em areas essenciais como saude, educagao,
sanecamento basico e assisténcia social. Contudo, a formalizagdo dessa autonomia nao foi
acompanhada, em muitos casos, da correspondente capacidade institucional, evidenciando
assimetrias que comprometem a efetividade da agdo local, especialmente pela escassez de
recursos técnicos, humanos e financeiros; e pela baixa escala de atendimento a demanda de
servicos publicos municipais (Oliveira e Campos, 2014). Adicionalmente, a natureza
interdependente de diversos problemas publicos evidencia a limitagdo da atuagdo isolada dos
municipios, tornando imprescindiveis mecanismos de cooperagdo interfederativa. E nesse
contexto que os consorcios publicos intermunicipais emergem como instrumentos estratégicos
de gestdo associativa, voltados a promocado da solidariedade federativa e a viabiliza¢do de
politicas publicas de interesse comum (Silva, 2015). Este artigo tem por objetivo analisar a
insercdo dos consorcios publicos na estratégia de desenvolvimento territorial no ambito
subnacional, a luz dos vinte anos de vigéncia da Lei Federal n° 11.107/2005. Para tanto,
realizou-se pesquisa qualitativa, de natureza descritiva, com base em analise documental e
revisdo bibliografica. Os achados indicam que os consorcios, além de promoverem a
modernizacdo da gestdo publica, vém se consolidando como espacos de planejamento
territorial e de fortalecimento de identidades regionais.

Palavras-chave: Consodrcios publicos intermunicipais; Cooperacdo interfederativa; Politica
territorial; Lei nacional dos consorcios publicos.
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1. Introducio

Nas ultimas décadas, o Brasil tem vivenciado transformacdes significativas na forma
de organizacdo e gestdo das politicas publicas, especialmente no que se refere a articulagdo
entre os entes federativos. Nesse contexto, os consércios publicos emergem como
instrumentos potentes de cooperacdo interfederativa e de racionalizagdo da gestdo publica,
particularmente relevantes para os municipios de pequeno e médio porte que enfrentam
limitagdes estruturais e financeiras. A Lei Federal n°® 11.107/2005, ao disciplinar a
constituicdo e o funcionamento dos consorcios publicos, representou um marco legal e
institucional para o fortalecimento da gestao associada de servigos publicos no pais.

O presente artigo, de natureza qualitativa, tem como objetivo analisar a trajetoria da
politica de consorcios publicos no estado da Bahia, com énfase nas experiéncias, marcos
normativos, avangos, desafios e perspectivas decorrentes da implementagdo desse modelo de
gestdo cooperativa ao longo das duas ultimas décadas. Para tanto, a discussdo ¢ organizada
em cinco partes: introducao, trés topicos de desenvolvimento e um de consideragdes finais.

No segundo topico, discute-se o conceito de territorio como estratégia de agdo publica,
considerando suas dimensdes espaciais, politicas e institucionais, e sua centralidade na logica
do novo federalismo brasileiro. Na terceira secdo, sdo exploradas as bases tedricas e
normativas do federalismo cooperativo, destacando-se os arranjos de consorciagdo como
alternativas viaveis para a superagdo de desafios comuns aos entes subnacionais. Em seguida,
0 quarto topico apresenta o percurso historico da institucionalizagdo dos consorcios publicos
na Bahia, evidenciando as acdes do governo estadual, os marcos legais e os principais atores
envolvidos na inducdo e consolidacdo dessa politica. Por fim, a quinta se¢do relata as
consideragdes finais, numa reflexdo critica sobre os vinte anos da Lei dos Consorcios
Publicos, examinando os avangos ja conquistados, os desafios persistentes e as perspectivas
para o futuro dos consércios como instrumentos estruturantes da governanga territorial no
estado.

Ao articular abordagens tedricas e analises empiricas, este artigo busca contribuir para
o debate sobre as potencialidades e os limites da gestdo consorciada como estratégia de
fortalecimento do pacto federativo e de promog¢dao do desenvolvimento regional com
equidade.

2. Fundamentacio tedrica

O espacgo geografico ndo deve ser compreendido como sindénimo de territério, mas
como territoério usado, isto €, um constructo complexo e resultante de um processo socio-
histérico, refletindo as praticas sociais e as relagdes de poder estabelecidas entre individuos e
grupos, sendo, portanto, moldado por atividades de natureza econdmica, politica e cultural, o
que o torna dindmico e em constante transformacao (Santos, 1999; 2006).

Nesse sentido, o territorio ¢ entendido como uma construcdo histérica e social, cuja
conformagdo resulta da articulagdo entre dinamicas econdmicas, vinculos de proximidade e
sentimentos de pertencimento (Wanderley, 2014). Trata-se, portanto, de uma realidade
produzida socialmente, ¢ ndo de um dado natural ou pré-determinado. No campo do
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desenvolvimento, prossegue a autora, a abordagem territorial propde a integracdo e a
coordenagao de atividades, recursos e atores sociais, contrapondo-se as abordagens setoriais
fragmentadas que separam urbano e rural, agricultura e indistria.

Desse modo, os programas de desenvolvimento territorial implementados no Brasil no
inicio do século XXI evidenciam uma reorientagdo das politicas publicas no sentido do
fortalecimento da democracia, da ampliagdo da cidadania e da promocgao do desenvolvimento
socioeconomico (Wanderley, 2014).

Nesse contexto, com o objetivo de enfrentar as desigualdades territoriais, promover a
coesdo social e potencializar o desenvolvimento dos diferentes territérios, o estado da Bahia
instituiu a regionalizacdo por meio dos Territorios de Identidade, conforme estabelecido na
Lein® 10.705, de 14 de novembro de 2007, que instituiu o Plano Plurianual (PPA) 2008-2011,
abrangendo os 417 municipios baianos distribuidos em 26 Territorios de Identidade. A atual
conformacgdo, com 27 Territérios de Identidade, foi consolidada pela Lei n° 13.468, de 29 de
dezembro de 2015, que aprovou o PPA 2016-2019 (SEI, 2024). A Figura 1 ilustra os atuais 27
Territérios de Identidade da Bahia.

Figura 1 — Territorios de Identidade da Bahia

Fonte: Bahia, Secretaria de Cultura do estado da Bahia — Secult. Divisdo Territorial da Bahia. Disponivel em:
https://www.ba.gov.br/cultura/3 14/divisao-territorial-da-bahia. Acesso em: 06 de abr. de 2025.

De acordo com o Decreto n°® 12.354/2010, que institui o Programa Territorios de
Identidade, considera-se Territorio de Identidade
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o agrupamento identitario municipal formado de acordo com critérios sociais,
culturais, econdomicos e geograficos, e reconhecido pela sua populacdo como o
espacgo historicamente construido ao qual pertence, com identidade que amplia as
possibilidades de coesdo social e territorial (Bahia, 2010a, online).

Tal regionalizagdo decorreu de um projeto de planejamento originalmente voltado a
dimensao agraria, adotando esse recorte espacial como unidade para formulagdo e execugao
das politicas publicas. Inicialmente concebidos com foco no setor agricola, especialmente no
apoio a agricultura familiar, os chamados Territérios Rurais deram origem aos Territorios da
Cidadania e, posteriormente, em 2007, culminaram na consolidacdo dos Territérios de
Identidade (Silva, 2015).

Nesse contexto, o principal espaco de representacao da sociedade civil na estratégia de
desenvolvimento territorial da Bahia ¢ constituido pelos Colegiados Territoriais de
Desenvolvimento Sustentavel (Codeter), instituidos no ambito do Programa Territorios de
Identidade, criado pelo Decreto n® 12.354, de 25 de agosto de 2010. Tal programa tem por
finalidade promover o desenvolvimento econdmico e social dos Territorios de Identidade, em
articulacdo com acdes dos governos federal, estadual e municipal. Posteriormente, a Lei n°
13.214, de 29 de dezembro de 2014, consolidou os fundamentos dessa politica ao estabelecer
os principios, diretrizes e objetivos da Politica de Desenvolvimento Territorial do Estado da
Bahia, conferindo-lhe maior institucionalidade e orientagao estratégica (Carvalho; Xavier e
Pinto, 2016).

Desse modo, o desenvolvimento da politica territorial ¢ importante, especialmente
ap6s a promulgacao da Constitui¢do Federal de 1988, marco juridico estruturante do Estado
brasileiro contempordneo, que introduziu inovagdes institucionais que redefiniram a
organizacdo federativa nacional. Entre essas transformagdes, destaca-se a elevacao dos
municipios a condi¢do de entes federativos, aos quais foram conferidas autonomias politica,
administrativa e financeira. Esse novo arranjo institucional consolidou-se em um contexto de
redemocratizacdo, marcado pela ampliacdo do regime democratico, pela restauracdo do
Estado Democratico de Direito e pelo fortalecimento do poder local.

No ambito dessa reconfiguragdo do pacto federativo, a organizagao territorial do poder
ganhou centralidade diante da expansao e da crescente complexificacao das funcdes estatais e,
conforme apontam Abrucio e Sano (2013), o aumento das responsabilidades publicas
impulsionou processos de descentralizacdo administrativa e decisoria, os quais favoreceram a
institucionalizacdo de mecanismos democraticos e o aprofundamento da participacao cidada.
Simultaneamente, a demanda por maior autonomia por parte dos entes subnacionais ampliou
sua presenga na arena politica nacional, alterando a dindmica do sistema politico e exigindo
novas formas de articulagcdo intergovernamental (Abrucio e Sano, 2013).

Nesse cenario, torna-se imperativo o fortalecimento de arenas institucionais voltadas a
deliberagdo e a cooperagdo entre os diferentes niveis de governo, como forma de garantir
tanto o equilibrio federativo quanto a eficicia das politicas publicas. Os municipios, nesse
novo contexto, passaram a desempenhar um papel estratégico, sobretudo no tocante a
formulagdo, implementagdo, monitoramento e avaliagdo de politicas publicas, assumindo
protagonismo na promog¢ao do desenvolvimento local (Oliveira e Campos, 2014).
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Entretanto, a formaliza¢do da condi¢do de ente federativo ndo foi acompanhada, em
muitos casos, pelo desenvolvimento correspondente das capacidades institucionais,
administrativas e financeiras dos municipios (Oliveira e Campos, 2014; Torres, 2004). Essa
assimetria estrutural compromete a efetividade da agdo publica local, evidenciando-se na
escassez de recursos humanos e materiais, bem como na limitada escala de demanda que
inviabiliza, por vezes, a implementacao de politicas publicas em areas sensiveis como saude,
educacdo, saneamento basico e assisténcia social — setores que historicamente estavam sob
maior responsabilidade das esferas federal e estadual.

Assim, como detalha Torres (2004), a literatura que aborda a descentraliza¢do das
politicas publicas no Brasil deve atentar-se de forma mais incisiva aos entraves burocraticos
enfrentados pelos municipios, especialmente os mais vulneraveis e periféricos. A
transferéncia de competéncias promovida pela Constituicdo de 1988 colidiu com a fragilidade
estrutural das administragdes locais, marcadas por caréncias técnicas, operacionais e
gerenciais. Dentre os entes federativos, os municipios sdo os que enfrentam maiores
dificuldades na constitui¢ao de uma burocracia estavel, qualificada e eficaz, comprometendo a
implementagdo das politicas sob sua responsabilidade. Tal cendrio ¢ agravado pela
heterogeneidade do conjunto municipal brasileiro, marcada por desigualdades em termos de
capacidade fiscal, extensdo territorial ¢ densidade populacional, além da proliferagao
desordenada de novos municipios no periodo pds-1988, muitos dos quais carecem de
condi¢des minimas de governanca.

Esse descompasso entre a ampliacdo das atribuicdes e a limitada capacidade
institucional dos municipios gera efeitos perversos, sobretudo sobre as populagdes que mais
dependem da acdo estatal em areas sociais essenciais (Torres, 2004). A auséncia de um
planejamento robusto voltado ao fortalecimento das estruturas administrativas locais
compromete os resultados esperados do processo descentralizador. Ressalta-se, no entanto,
que tal diagndstico ndo constitui uma critica ao processo de descentralizagdo em si, mas uma
reflexdo sobre os desafios operacionais e institucionais que ele impoe.

Esses desafios sdo acentuados pelo fato de que muitos dos problemas enfrentados
pelos municipios extrapolam suas fronteiras administrativas, exigindo mecanismos de
cooperagdo interfederativa que possibilitem a constru¢do de solucdes compartilhadas e a
constituicdo de aliangas regionais capazes de viabilizar projetos de maior envergadura. Tais
mecanismos sdo fundamentais para o avanco na constru¢do de um Estado mais democratico,
equitativo e eficiente, cuja sustentacao repousa, em grande medida, na esfera local.

No que se refere a construgdo desses arranjos de coordenacdo entre os entes
federativos, visando enfrentar dilemas de agdo coletiva e desafios comuns a implementagao de
politicas publicas, destacam Abrucio, Filippim e Dieguez (2013) que duas formas de solugao
intergovernamental t€ém ganhado destaque no contexto brasileiro: os sistemas nacionais de
politicas publicas, como o Sistema Unico de Satide (SUS), e as formas de associativismo
territorial, especialmente por meio dos consorcios publicos intermunicipais.

Nesse sentido, o territorio emerge como dimensdo fundamental da cooperagdo
interfederativa, por meio da qual se viabiliza o intercAmbio de informacdes, conhecimentos e
experiéncias, fomentando a constituicio de redes locais de colaboracdo. A cooperagdo
federativa, materializada por meio de arranjos institucionais diversos, a exemplo dos
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consorcios publicos, assume o papel estratégico de induzir a interacdo entre as esferas de
governo e promover a articulagdo territorial (Grin e Abrucio, 2021). Os consorcios publicos,
portanto, configuram-se como instrumentos intergovernamentais de gestdo territorial (Silva,
2015).

Dessa forma, ao reconhecer o territorio ndo apenas como um espaco geografico, mas
como uma arena de disputas politicas e de construcdo de governanca no ambito do
federalismo brasileiro, evidencia-se a complexidade das relagdes intergovernamentais em um
pais de dimensdes continentais € marcante heterogeneidade socioecondmica. A dinamica
federativa requer arranjos institucionais que sejam capazes de equilibrar autonomia local e
coordenagao nacional, promovendo solugdes compartilhadas para desafios comuns. Nesse
cenario, mecanismos cooperativos tornam-se indispensdveis para mitigar desigualdades e
viabilizar agdes publicas integradas. E nesse contexto que se insere a consorciagio
intermunicipal, objeto do proximo topico, a qual desponta como uma estratégia de cooperagao
institucionalizada entre entes locais, permitindo-lhes atuar de forma mais eficaz diante das
demandas territoriais, sobretudo na oferta de bens e servigos publicos de interesse comum.

2.1. Federalismo, cooperagdo e solugcoes compartilhadas: a opgdo pela consorciagdo

Para além das dificuldades técnicas e financeiras dos entes municipais, expressadas
nos itens anteriores, ¢ importante observar que o Brasil se constitui numa federagao. O Estado
federal configura-se como uma forma de organizacdo politico-institucional na qual a
soberania ¢ compartilhada entre o governo central e os entes subnacionais, estabelecendo um
equilibrio entre autogoverno e interdependéncia (Abrucio e Sano, 2013). Esse arranjo,
continua os autores, ¢ formalizado por meio de um pacto federativo consagrado na
Constitui¢ao e sustentado por mecanismos institucionais complementares, com destaque para
o principio da indissolubilidade do pacto federativo, protegido por clausula pétrea
constitucional.

No plano ideal-tipico, distinguem-se dois modelos fundamentais de relagdes
intergovernamentais no federalismo: o competitivo e o cooperativo. Conforme nos ensina
Abrucio e Sano (2013), o modelo competitivo tem origem na economia politica norte-
americana da década de 1950, com destaque para a contribuicdo de Charles Tiebout, que
equipara o comportamento dos cidaddos ao de consumidores, incentivando governos
subnacionais a ofertarem servicos publicos com maior eficiéncia, estimulados pela
competi¢do. Prosseguem os autores relatando que Thomas Dye, na década de 1990, em uma
abordagem mais politica, argumenta que a competicdo federativa promove o controle do
poder e impulsiona a inovacao e a responsividade nas politicas publicas.

Embora a competicao entre entes federativos possa fortalecer a autonomia, a inovagao
e a adaptabilidade frente a diversidade territorial, sua ado¢do isolada acarreta riscos
significativos, como o agravamento das desigualdades intergovernamentais e a ineficacia na
oferta de bens e servigos publicos que exigem acdo coordenada. Nesse contexto, destaca-se a
necessidade de mecanismos cooperativos, especialmente em fungdes publicas compartilhadas
entre os niveis de governo (Abrucio e Sano, 2013).
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Assim, as experiéncias federativas demonstram que nem a cooperagdo pura, que
ameaca a autonomia, nem a competi¢ao irrestrita, que compromete a equidade e a
coordenacao, sdo desejaveis. Em vez disso, o federalismo demanda uma interagdo dinamica e
equilibrada entre competi¢ao, cooperacdo e acomodacgdo. Essa perspectiva, ancorada no
pluralismo, valoriza simultaneamente a autonomia criativa dos entes subnacionais e a
relevancia da parceria intergovernamental, baseada na tolerancia, no compromisso € no
reconhecimento mutuo (Abrucio e Sano, 2013).

Em 2013, Richard C. Feiock propos a Teoria da Acao Coletiva Institucional (ACI)
como um modelo analitico voltado a compreensdo dos mecanismos que viabilizam a
cooperacgdo intergovernamental, tornando-se esta teoria um framework de analise em estudos
empiricos, como o da cooperacdo, com &nfase no contexto dos governos locais e das redes
regionais (Ledo; Perobelli e Ribeiro, 2024).

Conforme destacam os autores, a ACI busca identificar os interesses que impulsionam
a colaboragdo entre jurisdigdes subnacionais, partindo do pressuposto de que os acordos
voluntarios devem ser resultado de um processo dindmico de contratagdo politica, no qual os
beneficios esperados superem os custos de transacdo envolvidos na negociacdo e
implementagdo dessas parcerias. Nesse sentido, a teoria concentra-se na identificagdo dos
fatores que favorecem o consorciamento.

A estrutura analitica da ACI evidencia que os incentivos a cooperacao voluntaria entre
governos locais sd@o condicionados por multiplas variaveis, entre as quais se destacam: a
natureza dos problemas publicos a serem enfrentados; a configuracdo territorial das
jurisdi¢des envolvidas; a atuacdo de empreendedores publicos engajados na promocao de
solucdes coletivas; o numero de participantes envolvidos no acordo; € os arranjos
institucionais que regulam e influenciam as relagdes intergovernamentais (Feiock, 2007,
2013, apud Ledo; Perobelli e Ribeiro, 2024, p. 2).

A partir dessa fundamentagdo teodrica, Doin ef al. (2020) buscaram analisar quais
caracteristicas econdmicas, fiscais, demograficas e geograficas dos municipios baianos
influenciam a formag¢do de consoércios intermunicipais de desenvolvimento. Os resultados do
estudo indicaram trés variaveis com maior poder explicativo para a constituicdo desses
arranjos cooperativos: maior receita tributiria; maior porte populacional; e inser¢cdo em
aglomeragoes urbanas. Esta tltima variavel associa-se a maior probabilidade de ocorréncia de
efeitos de transbordamento, fendmeno que se verifica, em geral, entre municipios vizinhos,
quando localidades de menor porte e com recursos limitados passam a se beneficiar de bens e
servigos publicos ofertados por municipios maiores, sem, contudo, arcar diretamente com os
respectivos custos.

Ainda analisando quais aspectos influenciam o consorciamento, Abrucio, Filippim e
Dieguez (2013) relatam que diversos fatores sdo apontados na literatura como facilitadores e
outros como inibidores do consorciamento intermunicipal — uma das possiveis formas de
cooperacao intergovernamental —, conforme descri¢dao contida no quadro 1.
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Aspectos facilitadores

Aspectos inibidores

Presenca de uma identidade regional pré-existente,
frequentemente resultante de processos historicos ou
eventos marcantes, a qual pode ser reforgada por
elevado capital social local.

Auséncia de uma identidade regional, acoplada ao
baixo capital social das instituigdes locais.

Atuagdo de liderancas politicas regionais capazes de
articular aliangas mesmo em contextos adversos.

Comportamento
municipios.

individualista e autarquico dos

Incidéncia de problemas comuns a multiplos
municipios, cuja resolucdo exige cooperagdo, como
nas chamadas “tragédias dos comuns”.

Lugar pouco destacado que a questdo territorial e,
particularmente, a do associativismo, ainda tém na
agenda publica brasileira.

Indugdo gerada pelas politicas publicas, sobretudo
quando os marcos regulatdrios € os mecanismos de
financiamento favorecem a acdo consorciada — a
exemplo da politica de residuos sélidos.

Falta de inducdo federativa advinda dos outros niveis
de governo, especialmente dos governos estaduais.

Apoio institucional dos governos federal e estadual,
bem como acordos politicos pontuais entre prefeitos e
governadores.

Conflitos intergovernamentais em determinadas
politicas publicas, como no caso da educagdo e seu
ineficiente “regime de colaboragdo”

Contendas politico-partidarias, entre prefeitos ou
destes com o governador.

Existéncia de marcos legais estaveis e atrativos, como
a Lei dos Consorcios Publicos, contribui para
conferir maior seguranga juridica e institucional a

Engessamento do direito administrativo e de sua
interpretacdo por parte dos Tribunais de Contas, que
criam obstaculos ao associativismo intermunicipal.

cooperagao.

Quadro 1 — Aspectos facilitadores e inibidores do consorciamento
Fonte: Elaboracdo propria, a partir de Abrucio, Filippim e Dieguez (2013).

Para além dos fatores que dificultam o consorciamento, consolidados no quadro 1,
observam-se indicios de que a persisténcia de tragos oligarquicos em determinadas
localidades pode comprometer sua predisposicao a cooperagdo horizontal. Nesse sentido, uma
das limitacdes a efetivagdo da cooperagdo federativa reside na cultura politico-institucional
marcada por praticas patrimonialistas e clientelistas que ainda permeiam a estrutura estatal
(Ledo; Perobelli e Ribeiro, 2024).

Assim, diante do cendrio federativo brasileiro, marcado por assimetrias regionais e
pela necessidade de solugdes compartilhadas, a consorciacdo intermunicipal emerge como
uma alternativa institucional vidvel para promover maior eficiéncia, equidade e coordenagao
na gestdo publica local. A consolidagdo desse instrumento no pais resulta de um processo
normativo e politico-institucional que culminou na Lei n° 11.107/2005. Assim, torna-se
relevante compreender como esse modelo de cooperacdo intermunicipal tem se configurado
na realidade baiana, o que serd examinado no préximo topico, que traga o percurso historico
do consorciamento no estado da Bahia.
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2.2. Percurso historico do consorciamento no Brasil e na Bahia: marcos legais, avangos
institucionais e o papel do estado na cooperagdo intermunicipal

Apesar de historicamente a cooperagdo intermunicipal, na forma de cooperagdo
horizontal, ndo representar algo novo, estando prevista ja na primeira constitui¢do brasileira
de 1891, através da forma de contratos de cooperagdo intermunicipal/ estadual; foi somente a
partir da década de 1980, com a promulgagdo da Constituigdo Cidada de 1988, que os
consorcios intermunicipais passaram a ter destaque, uma vez que os municipios brasileiros
passaram a ser reconhecidos como entes federativos autdonomos, iniciando a descentralizagdo
e o fortalecimento municipal (Doin et al., 2020).

Entretanto, a Constituicdo Federal de 1988, em sua redagdo original, ndo contemplava
expressamente a cooperacdo entre entes federativos por meio de consdrcios € convénios.
Contudo, essa lacuna foi suprida com a promulga¢do da Emenda Constitucional n.° 19/1998,
que introduziu o artigo 241, conferindo respaldo juridico a constituicdo de consoércios
publicos, ao prever sua regulamentagdo por meio de lei ordinaria (Coutinho, 2010; Doin ef al.,
2020; Matos ¢ Sant’Anna, 2022; Silva, 2015).

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consdrcios 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, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos (Brasil, 1998, online).

Com a publicagdo da Lei Federal n® 11.107 em 2005 (Brasil, 2005), o ordenamento
juridico nacional passou a contar com a lei disciplinadora da cooperagdo consorciada, com os
consoércios publicos passando a dispor de normas gerais a sua criagdo, sendo regulamentados
posteriormente através do Decreto n° 6.017 de 2007 (Brasil, 2007), que apontou importantes
avangos para a gestdo publica de forma associada aos servigos publicos e, por conseguinte,
para o federalismo cooperativo. Deste modo, o consorcio publico € resultado de um pacto de
base territorial, politica, institucional e administrativa, no qual deve existir a gestdo
compartilhada (Silva, 2015).

Conceitualmente, segundo o Decreto n° 6.017/07, o consoércio publico €:

“(...) pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federagdo, na forma da
Lein® 11.107, de 2005, para estabelecer relagdes de cooperagdo federativa, inclusive
a realizagdo de objetivos de interesse comum, constituida como associagdo publica,
com personalidade juridica de direito publico e natureza autirquica, ou como pessoa
juridica de direito privado sem fins econdémicos” (Brasil, 2007, online).

Adicionalmente, pode-se considerar também que os consorcios sdo instituicoes
hibridas, nas quais a dinamica ¢ moldada tanto por regras formais (leis, estatutos) quanto
informais (confianga, redes politicas locais), representando a espacializagdo concreta da
politica publica no territdrio. Assim, os consorcios se inserem num arranjo institucional
formalizado, cuja estrutura ¢ regulada por legislagdes federal e estadual. No entanto, seu
funcionamento depende fortemente de institui¢des informais, como confianga intermunicipal,
capacidade de articulagdo politica e cultura de cooperagao.

Ressalta-se que a atuagdo dos Consodrcios Intermunicipais em cidades de pequeno e
médio porte ¢ importante para possibilitar a execugdo de agdes conjuntas, que, de modo
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diverso, os entes municipais teriam dificuldades em executar isoladamente, por falta de
recursos suficientes (Matos e Sant’ Anna, 2022).

3.0 Discussao

No estado da Bahia, para formular a politica de desenvolvimento territorial e regional,
foi criada, em 2007, a Diretoria de Planejamento Territorial (DPT), vinculada a Secretaria do
Planejamento (Seplan), iniciando o debate institucional e adogdo de iniciativas voltadas ao
incentivo a criacdo de consorcios publicos, destacando-se, entre elas, a realizacdo do
Seminario Consorcios Publicos, promovido pela Secretaria do Planejamento (Seplan), em
parceria com a Secretaria de Desenvolvimento Urbano (Sedur). O evento contou com a
participagdo de representantes da Subchefia de Assuntos Federativos da Secretaria de
Relacdes Institucionais da Presidéncia da Republica e teve como destaque a apresentagao de
uma proposta voltada a implantagdo de consorcios publicos na drea de saneamento basico
(Carvalho; Xavier e Pinto, 2016), sinalizando o inicio de uma agenda estadual voltada ao
fortalecimento da cooperagao interfederativa.

Ainda em 2007, o estado da Bahia, por meio da Sedur e em parceria com o Ministério
Publico do Estado (MPE), promoveu o [/ Semindrio Estadual de Residuos Solidos, ocasido em
que foi firmado Termo de Compromisso entre o governador da Bahia, o Secretdrio de
Recursos Hidricos do Ministério do Meio Ambiente e prefeitos representantes dos territorios
de Irecé, Piemonte da Diamantina, Baixo Sul e Semiarido Nordeste II, com o objetivo de
instituir Consorcios Regionais de Saneamento voltados a gestdo dos residuos so6lidos. Essa
iniciativa evidencia a atua¢do indutora do Ministério Publico, especialmente no que se refere
a responsabilizacdo dos municipios pela destinagdo adequada dos residuos solidos e de outras
estruturas com potencial impacto a satde publica e a0 meio ambiente, como os abatedouros
(Carvalho; Xavier e Pinto, 2016).

O ano seguinte, 2008, foi marcado por intensas discussdes internas no ambito das
secretarias estaduais, voltadas a definicdo da estratégia governamental para o fomento aos
consorcios publicos, bem como a elaboracdo dos documentos constitutivos e a realizagdo de
debates preliminares com os municipios sobre o tema (Carvalho; Xavier e Pinto, 2016). Em
2009, prosseguem os autores, a Secretaria do Planejamento promoveu o seminario Consorcios
Publicos: Experiéncias no Brasil e na Bahia, que abordou a Lei n° 11.107/2005, as
experiéncias dos estados do Rio Grande do Sul e do Ceard, os Planos Estaduais de Residuos
So6lidos — apresentados por representante do Ministério do Meio Ambiente —, além da
estratégia estadual de incentivo a formagdo de consoércios, consolidando o alinhamento
institucional em torno da politica de cooperacao interfederativa.

Também em 2009, o governo estadual, em parceria com o governo federal, por meio
da Secretaria de Relacdes Institucionais — SRI, passou a incentivar a formagao de consorcios
publicos como alternativa de fortalecimento da agdo nos Territorios de Identidade (Silva,
2019). Essa mobilizagdo concentrou-se na divulgagdo dos consorcios publicos nos Colegiados
Territoriais de Desenvolvimento Sustentavel (Codeter), visando sensibilizar os atores
envolvidos. Para isso, foram realizadas palestras e capacitagdes voltadas a gestores
municipais € membros dos Codeter, além da distribuicdo de materiais informativos (cartilhas
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e CDs) em secretarias estaduais, prefeituras e eventos relacionados ao desenvolvimento
territorial. Também foram promovidas visitas aos municipios e reunides com secretarias
estaduais para apresentar as potencialidades e beneficios das politicas publicas voltadas aos
consorcios (Silva, 2019).

Entretanto, o apoio estadual aos consorcios publicos na Bahia ocorreu efetivamente a
partir do Grupo de Trabalho (Portaria conjunta Seplan / Sedur n° 03, de 13 de setembro de
2010) envolvendo a Seplan e a Sedur — GT Seplan - Sedur, com a inten¢do de elaborar uma
politica estadual de incentivo a formagdo de consorcios publicos, tendo por objetivo prestar
apoio/assessoramento aos municipios interessados em constituir consorcios publicos
(Carvalho; Xavier e Pinto, 2016; Silva, 2019).

Conforme o artigo 5° daquela portaria, competia aos membros deste GT a elaboragao
da Politica Estadual de incentivo a formagdo de consodrcios publicos, o assessoramento
técnico aos municipios interessados em sua constitui¢do, a proposicao de projetos e agdes que
compusessem a referida politica, bem como a mobilizacdo e capacitacdo de gestores
municipais, além da divulgacdo das diretrizes voltadas & promocdo do consorciamento
intermunicipal (Carvalho; Xavier e Pinto, 2016).

Considerando que uma das atribui¢des do referido GT era prestar assessoramento
técnico aos municipios na constituicdo de consorcios publicos, foram disponibilizados, por
meio do portal institucional da Secretaria do Planejamento, modelos padronizados dos
principais documentos exigidos para a criacao e operacionaliza¢cdo desses consorcios, como o
protocolo de intencdes, o estatuto e o contrato de rateio, entre outros, com o intuito de orientar
e facilitar o processo de formalizagao dessas iniciativas intermunicipais.

Ainda em 2010, uma acao relevante do governo estadual baiano foi a celebragdao de
convénios com consorcios publicos com o objetivo de apoiar sua estruturacdo administrativa,
mediante a aquisi¢do de equipamentos necessarios ao desempenho de suas fungdes. No
mesmo ano, destaca-se a realizagdo, pela Sedur, do Semindrio de Regionalizagdo dos
Residuos Solidos, cuja proposta de regionalizagdo visava subsidiar o planejamento e a
formulagdo de solugdes integradas e consorciadas para a gestdo dos residuos so6lidos, com
base nas diretrizes estabelecidas pela legislacao federal e estadual de saneamento basico, pela
Politica Nacional de Residuos Soélidos e pela Lei n° 11.107/2005, que dispde sobre os
consorcios publicos (Carvalho; Xavier e Pinto, 2016).

Ja em 2011, a atuacdo do GT destacou-se pela realizacdo do / Encontro Estadual de
Consorcios Publicos, que promoveu debates sobre temas centrais como os avancos e desafios
dos consorcios publicos no Brasil, controle externo, contabilidade aplicada, além da
apresentacao de experiéncias exitosas em ambito nacional e estadual, com destaque para os
consorcios do Portal do Sertdo e do Territorio do Sisal. No mesmo ano, foi elaborada e
disponibilizada no site da Seplan a cartilha “Consoércios Publicos — Um novo instrumento de
cooperagao federativa”, contendo orientagdes gerais para a formagao de consorcios (Carvalho;
Xavier e Pinto, 2016).

Outra iniciativa de destaque promovida pelo GT foi a realizagdo dos encontros
intitulados Consorcios em Debate, que, em 2012, contou com trés edi¢des, abordando as
seguintes tematicas: contabilidade dos consorcios publicos e a atuacdo dos tribunais de
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contas; gestdo associada dos residuos soélidos; e planejamento urbano com enfoque nas
possibilidades de execugao por meio de consorcios publicos (Carvalho; Xavier e Pinto, 2016).
Essas agdes evidenciam o esforco do governo estadual em promover a capacitacdo € o
fortalecimento institucional dos consorcios publicos como instrumentos eficazes para a
implementac¢do de politicas publicas em escala regional.

Adicionalmente, continuam os autores, a Sedur, em parceria com o Ministério do
Meio Ambiente, promoveu curso de capacitacdo voltado aos municipios da Bacia
Hidrografica do Rio Sao Francisco, com foco em planejamento e orientagdo para formagao e
implantacdo de consorcios publicos, tendo como diretrizes a regionalizagdo, a gestdo
associada e o gerenciamento integrado dos residuos solidos, em consondncia com as metas
previstas em convénio firmado entre a Unido e o Estado da Bahia.

Ademais, a fim de fortalecer os consorcios publicos intermunicipais, foi criada a
Confederacdo Nacional dos Consorcios Intermunicipais do Brasil - CONACI/BR, em 2014 e,
em 2015, foi fundada a Federagdo dos Consorcios Publicos do Estado da Bahia —
FECBAHIA, incumbida estatutariamente da representagdo ¢ defesa dos interesses dos
consorcios baianos (Matos e Sant’ Anna, 2022; Silva, 2015).

Entre 2015 e 2018, o governo estadual concentrou esfor¢os no processo de
implantacao dos consorcios publicos e de equipamentos de saude, como as policlinicas, como
uma estratégia de enfrentamento as dificuldades de acesso a atencdo especializada,
especialmente em municipios de pequeno porte (Biscarde ef al., 2024).

Segundo os autores, a concep¢ao dos consorcios publicos de saude foi
progressivamente fortalecida por especialistas do meio académico, gestores e técnicos da area
de planejamento e gestdo em saude. Esse fortalecimento decorreu, em grande medida, das
experiéncias exitosas de implementacdo de Consorcios Publicos de Satde em diferentes
unidades da federagcdo, evidenciando seu potencial para promover a cooperagao
interfederativa e fortalecimento da regionalizagdo do Sistema Unico de Saude (SUS), bem
como da institui¢dao da Lei Estadual N° 13.374/2015, que disciplinou a participacao do Estado
da Bahia nos Consorcios Interfederativos de Saude.

4. Resultados

A formalizacao regimental para o apoio promovido pela Seplan para o consorciamento
ocorreu a partir do Decreto n® 16.489, de 23 de dezembro de 2015, que aprovou o regimento
interno da Seplan, quando o apoio aos consorcios publicos foi formalmente incorporado as
atribuicdes da Diretoria de Planejamento Territorial (DPT).

O referido decreto estabeleceu como competéncias dessa diretoria a promocao da
instituicdo e do funcionamento de consodrcios publicos territoriais, bem como o fomento a
articulacdo de atores e saberes voltados a implementacao de politicas publicas consorciadas.
Essas atribuicdes alinham-se aos objetivos da Politica de Desenvolvimento Territorial do
Estado da Bahia, instituida pela Lei n° 13.214/2014, a qual, em seu Art. 4°, inciso VI, prevé o
estimulo a gestdo associada de servigos publicos, por meio da promocdo de consodrcios
publicos e outras formas cooperativas.
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A Diretoria de Planejamento Territorial da Seplan elaborou, em 2016, a primeira
edicdo do Caderno de Oportunidades para Ag¢oes Governamentais nos Territorios de
Identidade da Bahia. O documento teve como proposito mapear, junto as Secretarias
Estaduais, agdes, projetos e atividades passiveis de serem executados de forma consorciada.
Naquele momento, foram identificadas possibilidades de atuacdo por meio de consorcios
publicos nas seguintes areas: para a Secretaria do Meio Ambiente, a gestdo ambiental
compartilhada (GAC); para a Secretaria de Infraestrutura, a manutencdo de rodovias,
sobretudo diante da iminéncia de extingdo do Departamento de Infraestrutura de Transportes
da Bahia (Derba); e para a Secretaria de Desenvolvimento Rural, a execuc¢do de acdes
voltadas a regularizacdo fundidria, a assisténcia técnica e extensdo rural, bem como a
implementagdo do Servigo de Inspe¢ao Municipal (SIM).

Em consonancia com esse processo de fortalecimento institucional dos consorcios
publicos, a Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) langou, em abril de 2019, o
Observatorio Municipalista de Consoércios Publicos (Carneiro e Brito, 2019). Trata-se de uma
iniciativa da CNM concebida para recensear, sistematizar ¢ divulgar informagdes sobre a
constituicdo e a manutengao dos consoércios publicos intermunicipais no Brasil, fortalecendo a
troca de experiéncias, o intercambio institucional e o planejamento de politicas publicas nesse
ambito.

Outro importante marco foi a institui¢cdo, pelo governo estadual baiano, por intermédio
da Lei N° 14.488, de 16 de novembro de 2022, do Programa Consoércios Municipais da Bahia
- Programa Consorcio Bahia, com o objetivo de disciplinar a realizacdo de acordos entre o
Estado da Bahia e os consdrcios municipais no ambito do seu territorio — por meio do
instrumento denominado Acordo Consorcial —, nos termos do inciso I do § 1° do art. 2° da
Lei Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005, bem como de apoiar e fomentar a institui¢do e
o desenvolvimento dos consorcios municipais (Bahia, 2022).

Tal lei estadual estabelece como principios e diretrizes do Programa Consoércio Bahia,
dentre outros, a efetivagdo do federalismo de cooperacdo, consoante o disposto na
Constituicdo Federal; o fortalecimento institucional dos consércios municipais como
instrumentos para a realizagdo das politicas publicas; e a ampliagdo da politica de
regionalizacdo das agdes do Estado, com a priorizacao da mao de obra local e regional.

Como desdobramento desse processo de institucionalizagdo e fortalecimento da
politica territorial e consorcial no estado, em 2024, a DPT foi reestruturada e passou a
denominar-se Coordenacdo Executiva de Planejamento Territorial e Articulagdo para
Consorcios Publicos (CEPT), conforme disposto no novo regimento da Seplan, aprovado pelo
Decreto n° 23.207, de 6 de novembro de 2024. A instituicdo da CEPT, portanto, conferiu
maior destaque a estratégia governamental de apoio aos consorcios publicos, passando a ter
como finalidade a formulagdo e implementacao de estratégias voltadas ao planejamento, a
governanga € ao consorciamento para o desenvolvimento territorial, com fundamento na
Politica de Desenvolvimento Territorial do Estado da Bahia (Bahia, 2024).

Ainda no contexto das acdes recentes de fortalecimento da governanca territorial e
consorcial, foi iniciada em 2024, ainda em curso em 2025, a elaboragdo, pela CEPT/Seplan,
da segunda edi¢cdo do Caderno de Oportunidades, a partir de visitas por técnicos e gestores
desta Coordenacdo as 26 (vinte e seis) Secretarias de Estado.
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Na Bahia, portanto, ha uma indu¢ao estatal ao consorciamento, conforme relata Silva
(2015), chegando até mesmo a apontar como uma politica de governo a criagdo de consércios
publicos, especialmente nos Territorios de Identidade, fortalecendo assim a regionalizagdo da
governanga instituida. Nesse contexto, os consdrcios publicos emergem como instrumentos
modernos de gestdo intermunicipal, apoiados pelo governo estadual em sua formacao,
estruturacao e implementagao de politicas publicas (Carvalho; Xavier e Pinto, 2016). Assim, a
institucionalizacdo dos consorcios publicos como tatica de desenvolvimento territorial —
buscando combater desigualdades regionais por meio de uma gestdo descentralizada e
participativa — estd inserida nos Planos Plurianuais do estado da Bahia desde o PPA 2008-
2011.

A partir do PPA 2008-2011, houve especial incentivo ao consorciamento nas areas de
saide e saneamento bdasico: “incentivo de consércios municipais que assegurem a
racionalizacdo das redes regionais de saude” (Bahia, 2007, p. 95) e “viabilizagdo de
consorcios municipais e gestdo regionalizada dos servigos de saneamento bésico” (Bahia,
2007, p. 197). De modo similar, o texto legal do PPA 2012-2015, refere apoio institucional ao
consorciamento:

(...) a regionalizacdo ¢ fundamental para o desenvolvimento urbano, uma vez que se
trata da escala territorial mais adequada para o planejamento das cidades em areas
diversas, como saneamento, residuo solido, habitagdo ou mobilidade. Neste sentido,
o Estado deve, além de elaborar planos territoriais, fomentar a articulagdo entre os
municipios, incentivando a formagdo de redes de articulago e relacionamento entre
as cidades e a cooperagdo federativa através dos consorcios publicos (Bahia, 2011,
p. 271).

E essa constincia do tema em todos os PPA ao longo desse periodo, que, portanto,
evidencia o reconhecimento institucional do consércio publico como instrumento estratégico
de planejamento e execu¢do de politicas publicas em escala territorial. Ao longo dos PPAs
analisados, nota-se a evolucdao do enfoque dado a tematica: inicialmente voltado a promogao
do arranjo institucional, passando pela consolidagdo dos consorcios como entes articuladores
de acdes governamentais e de desenvolvimento regional sustentavel. Este percurso demonstra
o alinhamento do planejamento estadual com diretrizes de cooperac¢do interfederativa,
reforgcando a atuagdo dos consorcios como agentes fundamentais na promogao de politicas
integradas e na redu¢do das desigualdades regionais.

A estratégia estadual de fomento a formagdo de consorcios publicos fundamenta-se
em trés premissas centrais: a constituicdo de consorcios multifinalitarios, dada a inviabilidade
técnico-operacional e econdmica da criagdo de estruturas temadticas segmentadas; a adogao
dos Territorios de Identidade como referéncia de regionalizagao, por serem unidades oficiais
de planejamento das politicas publicas estaduais; e a incorporagdo do controle social a
governanga consorcial, mediante a instituicdo de conselhos consultivos integrados por
representantes de diversos segmentos da sociedade civil (Carvalho; Xavier e Pinto, 2016).

Em relacdo ao Conselho Consultivo, o Protocolo de Intengdes proposto pela Secretaria
do Planejamento prevé que, para a deliberagdo de determinadas acdes, seja obrigatéria a
emissdo de parecer por parte do referido Conselho, assegurando a participacdo exclusiva de
representantes da sociedade civil, contemplando, pelo menos, os seguintes segmentos sociais:
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movimentos sociais, populares e de moradores (inclusive de vilas e povoados), entidades
sindicais de trabalhadores, entidades empresariais, organizagdes profissionais, académicas e
de pesquisa, bem como organiza¢des nao governamentais (Bahia, 2010b).

Como forma de sintese das normas juridicas que fundamentam a trajetoria
apresentada, o Quadro 3 sistematiza o arcabouco juridico aplicavel aos consorcios publicos no
contexto nacional e no ambito do Estado da Bahia.

Legislagdao

Objeto

Emenda Constitucional N°
19, de 1998 (Artigo 241)

A Unigo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio
de lei os consércios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais
a continuidade dos servicos transferidos.

Lei Federal N° 11.107, de 6
de abril de 2005

Dispbe sobre normas gerais de contratagdo de consoércios publicos e da
outras providéncias.

Decreto Federal N° 6.017, de
17 de janeiro de 2007

Regulamenta a Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005, que dispde sobre normas
gerais de contratagdo de consércios publicos.

Lei Estadual N° 13.374, de
22 de setembro de 2015

Disciplina a participagdo do Estado da Bahia nos Consércios Interfederativos
de Saude

Portaria STN N° 274, de 13
de maio de 2016

Estabelece normas gerais de consolidagdo das contas dos consorcios
publicos a serem observadas na gestdo orgamentaria, financeira e contabil,
em conformidade com os pressupostos da responsabilidade fiscal.

Instrugoes de
Procedimentos  Contabeis
IPC 10 de 2016 (Ministério da
Fazenda - Secretaria do
Tesouro Nacional)

Contabilizagado de Consoércios Publicos.

Resolugao do Senado
Federal N° 15 de 04 de julho
de 2018

Altera a Resolugdo do Senado Federal n°® 43, de 2001, para possibilitar aos
consorcios publicos o recebimento de recursos decorrentes de operagdes de
crédito.

Lei Federal N° 13.821, de 3
de maio de 2019

Acrescenta paragrafo unico ao art. 14 da Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005,
para limitar as exigéncias legais de regularidade, por ocasido da celebragédo
de convénios com a Unido, ao proéprio consorcio publico envolvido, sem
estendé-las aos entes federativos nele consorciados.

Lei Federal N° 13.822, de 3
de maio de 2019

Altera 0 § 2° do art. 6° da Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005, para
estabelecer que, no consoércio publico com personalidade juridica de direito
publico, o pessoal sera regido pela Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT).

Decreto Federal N° 10.032,
de 1° de outubro de 2019

Altera o Anexo ao Decreto n° 5.741, de 30 de margo de 2006, para dispor
sobre as competéncias dos consorcios publicos de Municipio no ambito do
Sistema Brasileiro de Inspecéo de Produtos de Origem Animal.

Portaria N° 4, de 2 de
janeiro de 2020 (Secretaria
do Tesouro Nacional)

Estabelece os requisitos fiscais para a celebragdo de convénio de natureza
financeira ou instrumento similar entre a Unido e os consércios publicos e da
outras providéncias.

Resolugao N° 1, de 29 de
janeiro de 2020 (Ministério da
Economia)

Dispde sobre os critérios para andlise pela Comissdo de Financiamentos
Externos - COFIEX, com relagdo aos pleitos de operagdo de crédito externo
de interesse de consércios publicos.

Decreto Federal N° 10.243,
de 13 de fevereiro de 2020

Altera o Decreto n° 6.017, de 17 de janeiro de 2007, que regulamenta a Lei n°
11.107, de 6 de abril de 2005, que dispbe sobre normas gerais de contratagdo
de consoércios publicos.

Portaria N° 488, de 23 de
margo de 2020 (Ministério da
Saude)

Dispde sobre a aplicagdo de emendas parlamentares que adicionarem
recursos ao Sistema Unico de Saude (SUS), para a realizagdo de
transferéncias do Fundo Nacional de Salde aos Fundos de Saude dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, no exercicio de 2020.

Instrugdo Normativa N° 29,
de 23 de abril de 2020
(Ministério da  Agricultura,
Pecudria e Abastecimento)

Estabelece os requisitos para o livre comércio de produtos de origem animal,
inspecionados por consércio publico de Municipios.

Lei Estadual N° 14.488, de
16 de novembro de 2022

Institui o Programa Consoércios Municipais da Bahia - Programa Consdrcio
Bahia, com o objetivo de disciplinar a realizagdo de acordos entre o Estado da
Bahia e os consércios municipais, constituidos em seu territério, nos termos
do inciso | do § 1° do art. 2° da Lei Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005,
bem como de apoiar e fomentar a instituicdo e o desenvolvimento dos
©oNnsorcios municipais.

Resolugao Normativa N° 1,
de 22 de novembro de 2024
(Ministério do Planejamento e
Orgamento)

Dispde sobre o exame e a autorizagdo, pela Comissdo de Financiamentos
Externos - Cofiex, para a preparagdo de projetos ou programas do setor
publico com apoio financeiro de fontes externas.

Instrugao Normativa
STN/MF N° 8, de 29 de
janeiro de 2025

Disciplina a captagdo de dados em cadastros de adimpléncia ou sistemas de
informagdes financeiras, contabeis e fiscais geridos pelos 6rgaos e entidades
da Unido e o fornecimento de informagdes acerca do cumprimento de
requisitos fiscais por estados, Distrito Federal e municipios, seus érgdos e
entidades, consércios publicos e organizagdes da sociedade civil pelo Sistema
de Informagdes sobre Requisitos Fiscais (Cauc).

Quadro 3 — Arcabougo juridico aplicavel aos consdrcios publicos
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Fonte: Elaboracdo propria, a partir do Observatorio Municipalista de Consoércios Publicos
(https://consorcios.cnm.org.br/legislacao) e dados da Coordenacdo Executiva de Planejamento Territorial e
Articulacdo para Consoércios Publicos.

Quanto a constituigdo dos consorcios, uma das primeiras experiéncias de
consorciamento intermunicipal na Bahia, segundo Carvalho, Xavier e Pinto (2016), foi a
criacdo do Consoércio Intermunicipal do Vale do Jiquiricd, em 1993, o qual antecede a
promulgacdo da Lei n° 11.107/2005 e se constituiu inicialmente como uma associagdo civil
sem fins lucrativos. J4 sob a vigéncia da referida lei, continuam os autores, os primeiros
consorcios formalizados no estado, foram o Consoércio Intermunicipal de Organizagao,
Modernizagdo e Desenvolvimento Sustentavel do Recdncavo Baiano e o Consoércio
Intermunicipal Vale do Rio Pardo, ambos registrados em 26 de abril de 2005. Esses
consorcios foram classificados como entidades voltadas a defesa de direitos sociais, com
atividades secundarias relacionadas a cultura e a arte, ressaltando que, nesse periodo inicial de
institucionalizacdo sob a nova legislagdo federal, ndo ha registros que indiquem a atuagdo
direta do governo estadual no apoio a constitui¢ao desses consorcios.

Segundo dados da CEPT/ Seplan, atualmente existem na Bahia 24 (vinte e quatro)
Consorcios Publicos Interfederativos de Saude (https://consorcios.saude.ba.gov.br/) e 30
(trinta) Consorcios Publicos Intermunicipais Multifinalitarios, estes atuando principalmente
com manutencdo de estradas, gestdo ambiental (licenciamento e fiscalizac¢do), servigo de
inspecdo sanitdria, regularizacdo fundiiria e kit produtivo com a Companhia de
Desenvolvimento e Acao Regional (CAR).

Complementando a sistematiza¢do apresentada, a Figura 2 ilustra a linha do tempo
com os principais marcos relacionados aos Consorcios Publicos no Brasil e Bahia.

Constituicdo brasileira de 1891 Constituicdo brasileira de 1988 Emenda Const. N° 19/1998 Lei Federal N°® 11.107/2005

Previa contratos de cooperaglio Concedeu aos municipios o consdreios pdblicos podem ser Dispée sobre normas gerais de
infermunicipal/ estadual. status de entes federativos . disciplinados por meio de lei contratagio de consoreios
ordingria. piblicos.

T ———

e GT Seplan - Sedur/2010  Decreto Federal N° 6.017/2007
Consdrcios Publicos

Objetivou elaborar uma politica  Regulamenta a Lei N° 11107, de 6

Reaiizado pelo GT Seplan - estockial de incentivo & de abril do 2005,
Sadur/ 2010 . .
formagiio de consdreios
publicos.
............. preyra Y eree Y e 4
Encontros intitulados COMNACI e Lei n® 13.214/2014 FECBAHIA e Lei Estadual N® Caderno de Oportunidades ! p—
“Consércios em Debate” 13.374/2015 |
CONACE: Criagfio da FECBAHIA: Representagdo e def DPT/Seplan elaborou a I

Realizado pelo GT Seplan - Confederagio Nacional dos chroseriagn & B8 s plan elaborou a

Sedur/ 2010. o ; ru:;u cinis d dos interesses dos consdreios baiana. edigiio do Cademno de I

orsorios Infermunicipais co Lei Estadual N* 13.374/2015: Oportunidades.

Brasil. Lei n” 13.214/2014:
Palitica de Desenvalvimento da Bahia nos Conséreios

Territorial do Estado da Bahia. nterfoderativos de Sode. |

Disciplinou o participagiio do Estado 1
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Caderno de Oportunidades pecreto n® 23.207/2024 Lei N° 14.488/2022 Observatorio Municipalista de
Consérecios Publicos

CEPT fSeplan esté finalizando o Criagio da Coordenagiio Institui @ Programa Consdrcios
elaboragiio da 2° edigiio do Executiva de Planejamento Muricipais da Bahia - Programa
Cademo de Oportunidades.  Teritorial e Articulag@io para Constreio Bahia.

Conséreios Piblicos [CEPT)

Figilra 2 — Linha do tempo dos Consorcios Publicos no Brasil e na Bahia

Criado pela Confederagiio
Nacional de Municipios (CNM).

o e

Fonte: Elaboracdo propria, 2025.

O percurso histérico do consorciamento na Bahia revela um processo de
amadurecimento institucional pautado pela articulagdo entre marcos normativos, politicas
publicas territoriais e instancias de governanca colaborativa. A trajetoria iniciada com os
primeiros consoércios e consolidada com o apoio da Politica de Desenvolvimento Territorial e
da atuagdo estratégica da Secretaria do Planejamento demonstra o papel central do Estado na
inducdo de arranjos cooperativos entre os municipios. Essa evolucdo evidencia ndo apenas o
potencial dos consdrcios publicos como instrumentos de gestdo compartilhada, mas também
os desafios enfrentados em sua consolida¢do plena. Assim, ao completar vinte anos da
promulgacdo da Lei n°® 11.107/2005, impde-se uma analise critica dos avangos, entraves e
perspectivas que marcam a institucionalizagdo dos consoércios publicos intermunicipais na
Babhia, tematica que sera aprofundada no préximo topico.

5. Conclusoes

Passadas duas décadas desde a promulgacdo da Lei Federal n° 11.107/2005, que
instituiu o marco juridico dos consoércios publicos no Brasil, observa-se, no estado da Bahia,
um processo progressivo de institucionalizacdo dessa forma de cooperagdo interfederativa,
sobretudo a partir de 2007, com o fortalecimento da Politica de Desenvolvimento Territorial.
O arcabougo normativo estadual, aliado ao engajamento técnico-institucional da Secretaria do
Planejamento e de outros 6rgdaos governamentais, impulsionou a criagdo e consolidagcdo de
consorcios publicos intermunicipais, com destaque para os de carater multifinalitirio e
interfederativo de saude.

Entre os principais avangos, destaca-se a incorporacdo dos consorcios publicos nas
diretrizes dos sucessivos Planos Plurianuais do estado, o fortalecimento do papel da Seplan
como articuladora da governanca consorcial, a criacdo de estruturas de apoio técnico como a
CEPT, e a ampliacao da atuacdo consorciada em areas estratégicas como saude, infraestrutura,
meio ambiente, inspe¢do sanitaria e desenvolvimento rural. O reconhecimento institucional e
a producao de instrumentos orientadores, como o Caderno de Oportunidades, também
contribuiram para consolidar essa politica como eixo estruturante do desenvolvimento
territorial baiano.

Contudo, persistem desafios relevantes a consolidagdo plena dos consércios, como a
fragilidade institucional de alguns entes consorciados, a limitagdo or¢camentaria e de pessoal
técnico qualificado, a necessidade de aprimorar mecanismos de controle social e de fomentar
a cultura de cooperagdo intermunicipal. Além disso, a superagdo da fragmentagdo entre
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politicas setoriais e a maior articulagdo entre esferas de governo ainda se impdem como
demandas para a efetividade das agdes consorciadas.

No horizonte dos proximas anos, as perspectivas para a politica de consorcios publicos
na Bahia incluem o fortalecimento da governanga interfederativa, o aprimoramento dos
marcos legais e instrumentos de planejamento regional, e o incremento da capacidade técnica
e financeira dos consorcios. Soma-se a esses elementos a proposta de implantagdo de um
modelo de gestdo e certificagdo dos consorcios, com o objetivo de induzir a melhoria continua
da sua estrutura organizacional e operacional. Tal iniciativa visa estabelecer um parametro de
qualidade institucional, de modo que eventuais parcerias com o Estado estejam condicionadas
a adesao e a certificacdo dos consorcios. Nesse contexto, consolida-se a compreensdo de que
0s consorcios publicos representam nao apenas um instrumento juridico-administrativo, mas
uma estratégia estruturante para a promog¢ao de politicas publicas integradas e para a redugdo
das desigualdades territoriais no estado.
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