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1 INTRODUCAO

O presente trabalho resulta de parte das reflexdes realizadas no desenvolvimento (em
curso) da pesquisa de mestrado, cujo desafio mais amplo se circunscreve em esmiugar,
tomando como fundamento a triade conceitual composta pelos conceitos de cooperagao
federativa, politicas de escala e ordenamento territorial, em esforco de interpretacdo da
atuacdo dos Consorcios Publicos Intermunicipais (CPI’s) nas estratégias de composi¢ao do
arranjo das politicas territoriais no estado da Bahia.

Para tanto, nesta discussdo, como reflexo do trabalho principal, direcionamos as
ponderacdes para, ainda que em sintese, abordar a trajetoria das politicas territoriais na Bahia,
que a partir do ano de 2007, passa a reorganizar os fundamentos do planejamento que orienta
a interven¢do e os investimentos estatais, lastreado em elementos de uma nova légica de
divisdo do territorio baiano, originando os Territorios de Identidade como unidades de divisao
regional, a partir da combinacdo de elementos econdmicos e da identidade, ou seja, do
pertencimento e da participacao social, como instrumentos indutores do desenvolvimento
regional e a proposicdo de uma governanga territorial baseada na mediagdo dos interesses
conflitantes dos diferentes agentes em nivel regional (dos Territorios de Identidade), por meio
dos Colegiados Territoriais, erigidos como instancias de debates com a composi¢do da
sociedade civil, do poder publico e do setor privado.

Por outro lado, articula-se ao debate as consideracdes gerais sobre os Consorcios
Publicos, aportando aspectos introdutérios, para explicar as caracteristicas desses agentes
espaciais, expondo elementos teodricos capazes de fundamentar a andlise empirica de sua
atuacao, refletindo, ainda, acerca da fungao desempenhada pelos Consorcios Intermunicipais,
que tém exercido certo protagonismo nas parcerias governamentais, no processo de
articulacdo e operacionalizagdo de novos arranjos para implementacdo das politicas
territoriais no estado da Bahia.

Com vistas a completar a breve reflexdo nos limites deste trabalho, caminhamos para
discutir como os CPI’s passam a integrar as estratégias dos arranjos cooperativos das politicas
territoriais, que tém assumido nova roupagem metodoldgica, sobretudo ao observamos,
tomando como ponto de partida a empiria, que com o aprimoramento do modelo de
planejamento institucional, o governo estadual passou a estimular a constituicdo de
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Consorcios Intermunicipais, como parte da estratégia de ampliacdo da descentralizagdo e
reconfiguragdo das escalas de regionalizagao dos servigcos publicos.

Como resultados, apresentamos alguns indicios e consideragdes sobre a atuagdo dos
Consorcios na implementagdo de politicas territoriais, a exemplo da execugdo projetos de
infraestrutura hidrica e rodoviaria, celebracdo de convénios de cooperacdo na area ambiental,
etc., revelando a ascensao da lo6gica consorciativa no arranjo das politicas territoriais.

2 METODOLOGIA

O caminho metodoldégico percorrido para producdo do presente trabalho, respeitou
alguns procedimentos necessarios para garantia da confiabilidade das informacdes e dados
expostos. Dito isso, o desencadeamento tedrico-metodologico da pesquisa se fundamentou em
trés vertentes, a saber: i) delimitagdo do escopo tematico, conectando como as discussdes do
trabalho de pesquisa em nivel de mestrado (em curso); ii) delimitacao dos critérios de busca
dos materiais bibliograficos de referéncia, destinados a fundamentacao e discussdo de carater
tedrico; e, iii) defini¢ao, classificagdo e levantamento de dados secundarios.

Para tanto, a sele¢do dos materiais destinados a nortear o debate tedrico obedeceu aos
seguintes critérios: i) publicacdes cientificas e técnicas que tratassem sobre os consorcios
publicos e as politicas territoriais; e, ii) textos de andlise critica sobre as politicas territoriais
na Bahia. Por outro lado, o levantamento de dados quantitativos e informagdes qualitativas foi
orientado pelos mesmos principios da selecao dos textos para discussdo tedrica, de modo que
optamos pela exploracdo de multiplas bases de dados secundarios disponiveis. A partir dos
dados e informacdes sistematizados, para condugdo do trabalho, escolhemos como método de
referéncia a analise qualitativa, para exame dos dados e informagdes coletadas.

2 BREVES CONSIDERACOES SOBRE AS POLITICAS TERRITORIAIS NA BAHIA

As politicas territoriais na Bahia resultam de um engenhoso processo de
reordenamento da metodologia aplicada ao planejamento governamental, que a partir do ano
de 2007 passou a arregimentar um conjunto mecanismos de participac¢do social na formulagao
das politicas publicas, acionando os conceitos de identidade e territorialidade como conceitos
de referéncia nos processos de mobiliza¢do e envolvimento dos diferentes agentes espaciais,
em especial dos movimentos sociais.

Flores (2014) argumenta que o primeiro documento de planejamento do governo
baiano que fez referéncia ao conceito de politicas territoriais e dos Territorios de Identidade
foi o Plano Plurianual (PPA), elaborado para o quadriénio 2008-2011. Na apresentacao do
PPA (2008-2011),

[...] o conceito de Territorio de Identidade [foi] utilizado pela Coordenacdo
dos Territorios e Movimento da Agricultura Familiar ¢ MDA!, onde o
sentimento de pertenca da populagdo, associado a caracteristicas
socioeconOmicas, politicas, culturais e geo-ambientais de cada espago,
constituiu um elemento essencial para a definicdo e delimitagio dos 267
territérios baianos [...] (Bahia, 2007, p. 53-55).

A meng¢do ao MDA tinha razdo de ser, posto que, foi a partir de 2003, no primeiro

! Atual Ministério do Desenvolvimento Agrario € Agricultura Familiar.
2 Atualmente o estado da Bahia conta com 27 Territérios de Identidade, que corresponde ao agrupamento de
municipios segundo critérios socioespaciais delimitados pelo governo para o planejamento de politicas publicas.
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governo Lula, marcado pela estruturagdao de o6rgaos direcionados a articulagdo de politicas de
redugdo das desigualdades sociais e disparidades inter e intrarregionais, bem como para o
didlogo com movimentos sociais, como ¢ o caso do proprio MDA, que foram construidas
metodolodias de divisdao espacial diferenciadas das utilizadas tradicionalmente, embora
tomassem como critérios de fundamentacdo alguns elementos das regionalizagdes formuladas
pelo IBGE, para racionalizagdo das politicas publicas que apresentavam forte conteudo
geografico.

Os exemplos mais emblematicos dessas politicas que tinham entre seus fundamentos a
concepi¢do espacial em suas formulagdes, foram os programas Territorios de Cidadania e
Territérios Rurais que, em que pese o equivoco de construgdo de territorialidades a partir de
decretos governamentais, como regionalizacdes modeladas — e transitorias — destinadas a
reorganizar parte dos investimentos publicos, consubstanciados em projetos de combate a
pobreza rural, desenvolvimento da agricultura familiar, reforma agraria, etc., a partir das
tessituras politicas que combinavam novos recortes escalares de planejamento e dos
conteudos espaciais espefcificos das microrregionaides, que passavam a receber tratamento
correspondente as caracteristicas peculiares e ndo a partir das homogeneidades
macrorregionais.

As politicas territoriais, portanto, sdo apresentadas como um conjunto de acdes
publicas, sistematizadas no planejamento governamental por meio de mecanismos
participativos, capaz de produzir “[...] uma estratégia de desenvolvimento que inclua a
dimensdo territorial, na qual a acdo multi-setorial precise acontecer de forma coordenada”
(Bahia, 2007, p. 55).

Para tanto, o pensar sobre as politicas territorias reconhecem nas agdes publicas a
intencionalidade orientada por diferentes espectros ideoldgicos, haja visto a multiplicidade de
agentes envolvidos, e mais que isso, a persisténcia de contetidos espaciais como elementos
motivadores que justificam o reordenamento nas metodologias de planejamento da maioria
das politicas governamentais, especialmente aquelas que apresentam intencionalidades
estritamente espaciais.

A consolidacao das politicas territoriais, ou seja, do planejamento e implementacgao de
acdes publicas, que tomam como referéncia as especificidades dos Territorios de Identidade
como recortes de atuacdo governamental, ¢ acompanhada da constru¢dao de toda uma
infraestrutura politica de sustentagdo, a exemplo da Coordenagdo Estadual dos Territorios
(CET), da Coordenacao Executiva de Planejamento Territorial e Articulagcdo para Consorcios
Publicos (CEPT), dos 27 Colegiados Territoriais, do Conselho Estadual de Desenvolvimento
Territorial (CEDETER), além dos Consorcios Intermunicidis, erigidas como instancias de
formulagdo, execucdo e acompanhamento das politicas territoriais.

3 A GENESE DOS CONSORCIOS PUBLICOS

Os debates que circundam as experiéncias de consorciamento publico ndo € assunto
recente no Brasil. Desde 1891, na Constituicdo Paulista, que havia a possibilidade legal de
municipios realizarem agdes de forma conjunta, como forma de tratamento e construgdo de
solucdes de problemas de interesse regional. Em que pese o tratamento na Constituicdo
paulista do século XIX, so6 na segunda metade do século XX, mais precisamente a partir da
década de 1960, que comegam a surgir as primeiras experiéncias reais de Consorcios Publicos
Intermuncipais no ABC Paulista, a exemplo do Consoércio de promogao social da regido de
Bauru, criado em 1960, e do Consorcio de Desenvolvimento do Vale do Paraiba (1970),



RECALCULANDO A ROTA
NA (DES)FRAGMENTACAO
GLOBAL PRODUTIVA

26 a 29 de novembro de 2025

pensados como estratégia para implementagdo de politicas publicas de governanca regional
(Cruz, 2001; Rios, 2015).

Tais experiéncias, no entanto, restringiam-se ao estado de Sao Paulo, que detinha
maior densidade, e iniciativas pontuais nos estados do Rio Grande do Sul e Espirito Santo,
considerando a inexisténcia de normas juridicas regulamentadoras de ag¢des publicas em
perspectiva horizontal, haja visto que as relagdes governamentais eram baseadas na logica
verticalizadas, ou seja, Unido relacionando com os estados € municipios mutuamente.

Somente em 1998, dez anos apds a redemocratizacao, o tema consorciamento publico
ganha espaco na agenda legislativa, com a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 19/98,
prevendo a possibilidade de Consorcios Publicos entre entes federados, no entato, a
regulamentacgdo de que trata a EC n° 19, s6 ocorre efetivamente em 2005, com a aprovagao da
Lei Federal n° 11.107, que estabelece o regramento geral para a pactuagdo consorciativa.

Cruz (2001), propde considerar os Consorcios Publicos, sobretudo os de iniciativa
intermunicipais, como alternativas de integragdo regional, capazes de colaborar com “[...] o
planejamento local e regional, auxiliando na organizacdo de planos, avaliacdes e controles; a
superacdo de problemas locais; possibilitando ganhos de escala [...]” (Cruz, 2001, p. 17).
Portanto, podemos considerar que os Consoércios derivam da reformulagdo das preocupagdes
atinentes aos desafios regionais, embora, a formagdo consorciativa preveja a participagao
apenas de entes publicos, negligenciando a participagdo efetiva de outros setores da sociedade
de forma direta.

Cunha (2004), aborda as iniciativas de consorciamento publico no contexto do
processo de descentralizagdo pds redemocratizagdo, refletindo sobre o peso das
responsabilidades atribuidas aos municipios, que na Constituigdo de 1988 ganham status de
entes federados, partilhando responsabilidades politico-administrativas com a Unido e os
estados, em que pese os desequilibrios fiscais e financeiros na arrecadagdo e distribuicao dos
impostos pala Unido e estados, restando aos municipios o crescimento das responsabilidades e
a mingua de recursos para fazer frente a ampliag@o das atribui¢des nas diversas areas.

De modo geral, os Consorcios ganharam espaco nos processos na gestdo publica,
servindo como instrumentos cooperativos, na execucdo de politicas publicas de carater
territorial, na medida em que constituem uma espécie de pacto com forte contetido territorial,
articulando questdes de ordem local-regional.

4 OS CONSORCIOS PUBLICOS NO ARRANJO DAS POLITICAS TERRITORIAIS
NA BAHIA

A politica de consorciamento publico ¢ um fendmeno relativamente recente na
Bahia. O movimento que origina os primeiros consorcios publicos ganha forca a partir do
ano de 2010, com a criagdo de consorcios multifinalitarios e de saude, este ultimo,
conduzido com a finalidade de expandir os centros de atendimento da rede de atencao
primaria do sistema publico de satde, garantindo a regionalizacdo e espacializando para
recortes espaciais, que até entdo dispunham de pouca ou nenhuma infraestrutura de
equipamentos publicos com atendimento especializado.

Desde 2007, a Secretaria Estadual de Planejamento (SEPLAN), atua como instancia
responsavel por pensar e operacionalizar as politicas territoriais, realizando entre outras agoes,
a contratagdo dos Agentes de Desenvolvimento Territorias (ADT), mobilizando os Colegiados
Territoriais, dos 27 Territorios de Identidade, coordenacdo das iniciativas para participagao
popular na elaboracdo do PPA, etc. Da mesma forma, a Seplan tem sido a instancia
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governamental em escala estadual, responsavel por fomenar a constitui¢do e articulacao
institucional dos Consoércios Publicos com o governo da Bahia.

Nesse sentido, os Consorcios Publicos, sobretudo os classificados como
multifinalitarios, integram as estretégias de desenvolvimento do estado, na medida em que
participam da execucdo das politicas territoriais diversas, pois abarcam multiplas
possibilidades de acdo estatal, articulando diferentes programas e politicas contidas nas pecas
de planejamento governamental.

Nao por acaso, Dias (2016) esclarece que a constituicdo da maioria dos Consorcios
Publicos Intermunicipais na Bahia foi fortemente influenciada pela escala dos Territorios de
Identidade e levando em considera¢do a mobilizacdo dos Colegiados Territoriais, dos quais,
os proprios municipios ja integravam, representados por prefeitos ou agentes municipais
designados para acompanhamento das discussdes territoriais.

Os dados disponiveis no portal da Federagdo dos Consodrcios Pubicos da Bahia (FEC
Bahia, 2024), revelam a dimensdao do consorciamento intermunicipal multifinalitario na
Bahia, indicando a existéncia de 29 (vinte e nove) Consorcios Publicos Intermunicipais
multifinalitarios, além de 23 (vinte e trés) Consoércios Interfederativos de Saude, integrando
quase a totalidade dos municipios do estado, considerando que em 2023, dos 417 municipios
baianos, apenas 3 ndo integravam nenhum Consoércio Publico, ou seja, 99,3% dos municipios
encontrava-se consorciado a um ou mais Consorcios.

Tais dados indicam a ascen¢ao dos Consoércios Publicos, como efeito da consolidagao
das politicas territoriais, uma vez que a maioria absoluta dos consorcios publicos, em seu
processo de constituicdo, teve sua formagdo impactada pelas diretrizes das politicas
territoriais (concebida no ambito da instituicdo dos Territorios de Identidade), pondo em
evidéncia a forte influéncia exercida pelo governo da Bahia nos processos de articulagdo em
escala microrregional dos municipios, para constitui¢do desses consorcios (Dias, 2016).

Ademais, ¢ possivel verificar no conjunto de politicas territoriais implementadas pelo
governo da Bahia e governo federal, a atuagdo dos Consorcios Intermuncipais como elo de
articulagdo regional, executando acdes nas dareas de infraestrutura vidria, infraestrutura
hidrica, meio ambiente, regularizagdo fundiaria, gestao regional de residuos solidos, etc.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Embora ndo seja um tema novo, as experiéncias de consorciamento publico
intermunicipal no Brasil sdo recentes e respondem aos reclames da complexidade territorial e
da organizacdo da federacdo brasileira pds-redemocratizacao, cujo modelo atual tem menos
de de quarenta anos de existéncia, embora parte dos problemas que lhes sdo inerentes
resultem do acumulo de espago-tempo pretéritos.

Em que pese a importancia dos Consorcios Publicos como solugdes no processo de
integragdo territorial, particularmente ao consideramos os desafios intrinsecos aos pequenos
municipios, h4 um conjunto de questdes que merecem reflexdo, tanto para melhor
compreensdo do objeto em si, quanto dos efeitos de suas acdes.

De modo geral, os Consorcios Publicos apresentam uma série de limitacdes para
atuacdo, sobretudo em um contexto federativo de competitividade e de fragmentacao. Entre
essas limitagdes, podemos mencionar a subordinacdo e dependéncia da pactuacdo financeira e
de programas oriundos de outras escalas governamentais, tornando-os vulneraveis a vontade
politica dos governos de ocasido.

No caso particular da Bahia, essa questdo se torna ainda mais problematica,
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considerando que a maioria dos Consoércios Intermunicipais surgem como efeito da inducao
do governo estadual, conquanto existam normas que disciplinem a participagdo dos
Consoércios na governanca das politicas territoriais e por consequéncia, dos proprios
Territérios de Identidade enquanto base espacial de promocao das politicas e programas.

Doutro modo, verifica-se uma tendéncia de fragilizacdo dos Colegiados Territoriais
enquanto espacos da diversidade de pensamento e proposi¢des dos caminhos para as politicas
que se convencionou em denominar de politicas de desenvolvimento territorial, dado ao fato
de que, inexistindo a possibilidade dos Colegiados Territoriais executarem de forma direta as
politicas e programas, e sendo os Consodrcios organismos constituidos apelas por municipios —
tendo como representantes os prefeitos — ha profundas limitagdes para a participagao das
organizagdes civis nos processos de planejamento e/ou execugdo das politicas territoriais.

Ademais, considerando que muitas das politicas j& sdo pactuadas pelos Consdrcios em
formatos de agdes e metodologias de desenvolvimento delimitadas, torna-se anda mais
desafiadora a mobilizacao de outros setores sociais para integracao das politicas territoriais,
que tendem a impactar de alguma forma as dinamicas espaciais.

Isto posto, entendemos que apesar dos Consoércios apresentar potencial para promogao
das politicas territoriais na articulagdo com as escalas do estado e Unido, a efetividade da
governanga territorial enquanto prenuncio de iniciativas para constru¢ao de arranjos regionais
para contraposi¢do as logicas excludentes e globalizantes, s6 sera possivel ao tomar como
parametro a conjuncdo com a sociedade civil e a reformulagdo da concepcao do fazer politica
e do territorio.
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