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A Oficina Municipal, em parceria com a Fundacéao
Konrad Adenauer, lanca o livro Cooperacdo Intermunici-
pal, um novo volume da Série Cidadania e Politica, em
sua segunda edicdo. Esta Série tem como objetivo contri-
buir com a formacao politica e com a efetiva participacdo
dos cidaddos nas instdncias democraticas, em especial,
em nivel Municipal.

O volume anterior desta Série, versando sobre Po-
litica Municipal, destrinchou as varias dimensdes a vida
politica local, tratando dos principais desafios no dambito
federativo, nas relacdes entre poderes, nas financas e poli-
ticas publicas conduzidas por uma Prefeitura. No entanto,
o cidaddo que vive o seu cotidiano em determinado um
municipio sabe que os problemas muitas vezes ndo ficam
limitados ao seu territério. Por exemplo, o transporte in-
termunicipal, a seguranca publica e o0 meio ambiente sdo
questdes que necessariamente devem ser tratadas de for-
ma regional. H& também uma série de determinag¢des que
vém de esferas politicas superiores, seja do Governo Esta-
dual ou Federal, por exemplo, as diretrizes com relacdo a
saude publica e a educacdo. Isso sem falar do rio que vem
da metrépole e chega poluido a uma cidade do interior ou
do transito que aumenta excessivamente em determinados
periodos do dia em funcdo das pessoas que trabalham em
um polo econdmico e moram em uma cidade dormitoério
nas proximidades.

Nesse sentido, toda politica local tem um pouco
de regional e, por vezes, o Unico modo de dar conta de
uma questdo de uma determinada cidade é mobilizando
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a atencdo e a colaboragdo dos municipios vizinhos. Pen-
sando nestas questdes tipicamente federativas os artigos
deste livro apresentam algumas modalidades desse tipo
de cooperacado regional e intermunicipal. O volume inicia
com uma abrangente introducdo histérica e analitica sobre
o tema da descentralizacdo e da autonomia federativa no
Brasil, de autoria de José Mario Brasiliense Carneiro e Mar-
co Antonio Carvalho Teixeira.

Os capitulos seguintes tratam de aspectos comple-
mentares da politica regional no Brasil a comecar pela
perspectiva juridica de Wladimir Ribeiro que nos traz uma
analise histdrica da construcao do federalismo cooperativo
brasileiro. O autor descreve as modalidades voluntarias e
compulsodrias da regionalizacdo onde o tema das Regides
Metropolitanas merece destaque. Na sequéncia, Ana Lui-
sa de Camargo Pinheiro e Eder dos Santos Brito tratam
de uma das modalidades mais promissoras da cooperacao
municipal, que tem crescido muito nos ultimos anos, os
consodrcios intermunicipais. Estas instancias ganharam im-
portancia com a Lei dos Consércios (11.107/2005) e na pra-
tica, boa parte dos municipios pequenos e médios do pais
se encontra hoje em dia consorciado aos seus pares para
cuidar conjuntamente de saude, educacao, meio ambiente,
turismo, cultura, transporte etc.

No quarto capitulo, os desafios e dilemas de um ar-
ranjo de cooperacdo horizontal mais antigo e complexo,
as Regides Metropolitanas, sdo explorados criticamente
por Luciana Royer e Anna Carolina Marco. Finalmente Ka-
rine Julido exemplifica o potencial e as agruras da coo-
peracdo regional no Brasil no contexto de duas politicas
publicas fundamentais para a vida social: a Educacéo e a
Saude. Este conjunto de textos sobre cooperacdo inter-
municipal oferece uma excelente base de consulta para
os gestores municipais que buscam referéncias para for-
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talecer seus consorcios, bem como, para os pesquisado-
res académicos que estdo se dedicando a pesquisa sobre
relacdes intergovernamentais.

Cabe a nds concluir esta breve apresentacdo com um
profundo agradecimento aos autores e autoras, ja nomina-
das, por este belo conjunto de artigos. E também oportuno
reconhecer o excelente trabalho da equipe editorial que
tornou possivel esta segunda edi¢cado, revisada e amplia-
da, da Série Cidadania e Politica nas pessoas de Raphael
Borella, Eder Brito, Gustavo Adolfo Santos, Lidiane Souza
Santos, Sophia Veronesi, Olivia Dérea e Ana Luisa Scudeler
Martino. Vale destacar o belo esfor¢co que este grupo de
colegas e amigos fizeram ao redesenhar a sequéncia de
temas de cada um dos volumes e revisar o excelente ma-
terial recebido dos autores para garantir coesao, unidade e
harmonia ao conjunto da obra.

Por fim, mas ndo menos importante, agradecemos o
apoio da Fundacdo Konrad-Adenauer-Stiftung (KAS) que,
ha mais de duas décadas, tem viabilizado a oferta de cur-
sos e a edicdo de livros numa estreita parceria institucional
com a Oficina Municipal. Vale mencionar que, desde 2020,
gracas a este precioso apoio da KAS, a Oficina Municipal
adentrou com coragem no mundo online e, a cada ano,
cerca de quatro mil pessoas tém acessado os conteudos
produzidos por esta fecunda parceria. A cooperacdo per-
manente com os colegas da KAS-Brasil, sediada no Rio
de Janeiro, tem produzido sinergias nos campos editorial,
cientifico e administrativo, fundamentais para os progres-
sos da Oficina Municipal (OM). Enfim, sdo incontdveis os
impactos positivos da atuacdo dos cidadé&os, politicos e
gestores publicos municipais que passam pelos nossos
Programas e constituem, juntamente com nossos profes-
sores, esta bela histéria da familia OM-KAS.
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Esperamos que a leitura destes artigos possa servir
como um estimulo para reflexdo permanente e aprofun-
dada sobre a politica e, sobretudo, possa impulsionar a
participacdo democratica dos nossos leitores e leitoras nas
instancias da vida social e politica que nos rodeiam.

Setembro de 2024

José Mario Brasiliense Carneiro
Fundador da Oficina Municipal



Sumario

Descentralizagdao e Federacao 9
José Mario Brasiliense Carneiro
Marco Antdnio Carvalho Teixeira

Regionalizacdo e Autonomia Municipal 51
Wladimir Antonio Ribeiro

Consdrcios Intermunicipais: Cooperacdo

e Federalismo 85
Ana Luisa de Camargo Pinheiro

Eder dos Santos Brito

Governanc¢a e Dilemas das Regides Metropolitanas 109
Luciana Royer
Anna Carolina Marco

Colaboragao entre Estados
e Municipios nas Politicas de Educac¢do e Saude 133
Karine Julido

N COOPERAGCAO INTERMUNICIPAL



VOILI1Od 3 VINVAvAlD 3143S



Descentralizacdao e Federacao

José Mario Brasiliense Carneiro
Marco Antdnio Carvalho Teixeira'

Arquitetura do Estado e Federacao

Neste artigo, sobre descentralizacdo e autonomia
federativa, iremos tratar de questdes que dizem respeito
a estrutura do Estado. Alguns preferem se referir a ar-
quitetura do Estado entendido como um projeto politico
gue ganha forma por meio de normas e espacos institu-
cionais de direito publico. Em uma Federacdo as institui-
¢cOes publicas estdo necessariamente distribuidas entre
as esferas de governo. No caso do Brasil a Federacdo se
constitui por meio de trés esferas: a Unido, os Estados (e
o Distrito Federal), e os Municipios. Segundo o Artigo 12
da Constituicdo Federal de 1988, a unido indissoluvel dos
atuais 5.570 Municipios (considerando Brasilia e Fernan-

1. José Maério Brasiliense Carneiro

Formado em Direito (USP), Mestre e Doutor em Administracao Publica (EAESP-
FGV), com especializacdo em Politica de Recursos Hidricos e Meio Ambiente (Uni-
versidade de Economia e Administracdo de Viena), especializagdo em Ensino Social
Cristao (Pontificia Universidade Lateranense, Roma), especializacdo em Gestao de
Projetos (PECE-FGV). Foi Assessor de Gabinete da Secretaria de Transportes e
Consultor da FUNDAP no Governo do Estado de Sdo Paulo. Foi Coordenador de
Projetos da Fundacdo Konrad-Adenauer-Stiftung da qual é Membro do Conselho
Ediitorial. Foi Membro do Conselho do Colégio Santa Cruz e da Associacdo Edu-
cacional Labor. E fellow da Ashoka Empreendedores Sociais, Diretor Presidente e
Fundador da Oficina Municipal.

Marco Anténio Carvalho Teixeira

Pesquisador do Centro de Estudos de Administracao Publica e Governo da
Fundacédo Getulio Vargas (FGVceapg). Possui mestrado em Ciéncias Sociais (1999)
e Doutorado em Ciéncias Sociais (2004) pela Pontificia Universidade Catdlica de
Séo Paulo. E professor-adjunto e pesquisador do Departamento de Gestdo Publi-
ca junto a Escola de Administracdo de Empresas da Fundacdo Getulio Vargas de
Séo Paulo (FGV EAESP), onde leciona nos cursos de graduagao em Administracao
Pdblica e Administragcdo de Empresas, bem como no Mestrado e Doutorado em
Administragcao Publica e Governo e, também, no Mestrado Profissional em Gestao
e Politicas Publicas. Desenvolve pesquisas académicas e vem atuando como Con-
sultor de organismos nacionais e internacionais em temas como: Transparéncia,
Accountability e Controle da administracdo publica com foco no papel dos érgaos
de controle e no controle social; arranjos cooperativos intergovernamentais, polit-
ca brasileira e eleigées. E lider do grupo tematico Federalismo, Relacées Intergov-
ernamentais e Descentralizagao, junto a drea de Administracao Publica do ENAN-
PAD (biénio 2015-2016). Atua como comentarista do programa CBNSF, da Radio
CBN, onde trata de questées ligadas aos problemas da cidade de Sao Paulo e suas
politicas publicas, e é um dos editores do Blog “Gestao, Politica & Sociedade”
abrigado no jornal O Estado de S. Paulo.
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do de Noronha), 26 Estados, Distrito Federal e Unido dao
corpo a Federacao.

Todos os entes federativos gozam de certa autono-
mia do ponto de vista politico, tributario e administrativo.
Ao mesmo tempo, sdo esferas interdependentes que de-
vem operar de forma coordenada e harmdnica, visando
o bem comum da Nacdo como um todo. A Federacao
também pode ser entendida como um corpo organico e
dindmico gque evolui e amadurece com o tempo, poden-
do também experimentar retrocessos e crises. Falar em
descentralizacdo ou centralizacdo significa exatamente
compreender de que forma o poder se distribui entre as
esferas de governo ao longo da histoéria.

Reforma de Estado e Poder Legislativo

Como se sabe, toda estrutura institucional de cara-
ter publico demanda tempo e esforco politico para ser
constituida, ou alterada, por meio de processos longos e,
no mais das vezes, imprevisiveis. Ndo por acaso as cha-
madas “reformas de Estado” parecem estar sempre na
agenda dos governantes e na pauta dos projetos de lei
em tradmite no Congresso Nacional. Neste processo as
liberdades democraticas jogam um papel fundamental,
pois a moldagem das instituicbes de Estado se da por
meio da ciéncia e da pratica politica sem constrangimen-
tos ou censuras. Em outras palavras, a politica € uma ci-
éncia arquitetdnica capaz de ordenar as instituicdes do
Estado que gozam de certa plasticidade.

|dealmente, cada esfera de governo possui um Po-
der Legislativo em que se reflete criticamente sobre as
proprias estruturas governamentais na esfera Federal,
Estadual e Municipal. Os legisladores ndo apenas formu-
lam politicas publicas e controlam o Poder Executivo,
mas buscam aperfeicoar o aparato do Estado para que
possa cumprir sua funcdo de modo mais eficiente, eficaz
e efetivo. Este aperfeicoamento constante depende das
pressdes de demandas da sociedade civil organizada e
de uma equilibrada e legitima representacdo das forcas
sociais e econdmicas nos parlamentos das trés esferas.
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Nag¢ao, Sociedade Civil e Politicas de Estado

Vemos, portanto, que por trds do Estado temos a
Nacdo que lhe d& unidade e identidade. A Nacdo é Cons-
tituida por comunidades e sociedades das mais distin-
tas ordens, que funcionam como um substrato perma-
nente onde surgem os sonhos e projetos para o pais.
A Sociedade Civil se organiza por meio de associacdes
representativas de interesses e partidos politicos, que
sdo instancias fundantes da democracia e constituem os
corpos intermediarios. O tecido social se organiza coti-
dianamente em movimentos orgéanicos e instituicdes que
implicam necessariamente as relacdes interpessoais.

Estes projetos amadurecem, ganham a forma de leis
gue deverdo ser postas em praticas pelos governos por
meio de politicas de Estado. O Estado é, portanto, sub-
sidiario a Nacdo e tem o dever de proteger e promover
a dignidade das pessoas e a justica social. Tanto maior o
grau de liberdade e consciéncia, maior a capacidade de
resposta da comunidade civil e politica aos seus desafios
no plano social, econémico, ecoldgico etc. Prudéncia, pa-
ciéncia, didlogo e outras virtudes sdo requisitos funda-
mentais para a democracia.

Autoritarismo na Contramao do Federalismo

Em regimes de excecao as mudangas institucionais
ocorrem de forma mais célere, pois sdo apressadas pe-
los instrumentos de comando autoritarios. No Brasil te-
mos um longo histérico de regimes autoritarios, civis e
militares, que deram a ilusdo de que o Estado poderia
caminhar sem a sociedade civil organizada. No periodo
republicano, para além do Estado Novo (1937-9145), po-
demos recordar um exemplo ocorrido no mais recente
periodo de ditadura (1964-1985), quando, em dezembro
de 1968, foi baixado o Ato Institucional Numero 5. O en-
tdo presidente, Costa e Silva, endureceu o regime militar,
gue iniciou com o argumento de ser provisério e acabou
se consolidando através da repressdo e do medo.

O AI-5 autorizava o presidente da Republica, em ca-
rater excepcional e, portanto, sem apreciacédo judicial, a

1
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decretar o recesso do Congresso Nacional; cassar man-
datos parlamentares; suspender os direitos politicos de
qualguer cidad&o; decretar o confisco de bens conside-
rados ilicitos; suspender a garantia do habeas-corpus; e
intervir nos Estados e Municipios. Deixamos por ultimo
este aspecto, que diz respeito ao Federalismo, para de-
monstrar que as forcas politicas dos Estados e Munici-
pios sdo uma ameaca aos regimes ditatoriais. Os agentes
politicos em nivel subnacional ndo podem prescindir de
liberdade e autonomia para gerir com responsabilidade
as politicas publicas sob sua atribuicao.

Democracia e Descentralizagao

Aquela medida arbitraria de intervir nos Estados e
Municipios durante o Regime Autoritdrio Militar feriu o
cerne do federalismo brasileiro. Foi extrema, naquele pe-
riodo, a concentracdo de poder nas maos do presidente
da Republica, no nivel da Unido. O Cddigo Tributario de
1966, juntamente com diversas leis infraconstitucionais,
permitiram que as principais decisdes sobre o gasto pu-
blico se concentrassem em Brasilia. Ficou flagrante que a
centralizacdo precisava ser combatida na mesma medida
gue a ditadura. Em outras palavras, democracia e des-
centralizacdo passaram a ser os grandes desafios politi-
cos ao longo das décadas de 1970 e 80.

Combater a ditadura militar significou retomar a li-
berdade democratica e descentralizar o poder politico
para as unidades da Federacdo. Com este brevissimo
resgate histérico é possivel demonstrar que as lutas pela
descentralizacdo e pela autonomia federativa vém de
longe. Trata-se no fundo de superar uma cultura politica
gue até os dias de hoje valoriza a tomada de decisdes em
Brasilia, em detrimento dos Estados e Municipios. Impor-
tante que se diga que a cultura da centralizacdo pene-
trou o aparato técnico e burocratico do Governo Federal
e ndo é uma tarefa simples rever padrdes tdo arraigados
nos corredores dos edificios do Planalto Central.
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Um Novo Projeto Politico

Durante o Regime Militar, a participacdo politica
pluralista foi praticamente suprimida do cotidiano das ci-
dades pelo sistema bipartidario, encabecado pela Alian-
ca Renovadora Nacional (Arena). O partido do Movimen-
to Democratico Brasileiro (MDB) era a Unica instancia de
oposicdo reconhecida dentro de estreitos limites de uma
militdncia acuada pela censura. O brasileiro ndo gozava
da liberdade e da responsabilidade de decidir e agir em
favor do seu proprio destino. O argumento da seguranca
nacional contra uma suposta ameaca exterior do regime
soviético ndo podia ser questionado pelos cidadéaos.

A trilogia nacionalismo, centralismo e bipartidarismo
se instalou de tal forma nas estruturas do Estado que so-
mente um processo constituinte seria capaz de desenhar
um novo projeto politico para o pais. Os desejos de mu-
danca que vinham se manifestando desde os anos 1960
com os movimentos estudantis e outras frentes de re-
sisténcia se aprofundaram ao longo dos anos 1970 e 80.
Em 1982 as eleicdes diretas para governador de Estado
marcaram uma virada democratica. Os resultados foram
surpreendentes, pois, dos 22 Estados brasileiros, nove fo-
ram conquistados por liderancas da oposicao, filiadas ao
PMDB, herdeiro MDB, que em 1980 com o fim do biparti-
darismo e o inicio da abertura democratica acrescentou
um P a sua sigla. Em 2017, o partido voltou a denominar-se
MDB. Praticamente em todas as regides do pais se insta-
laram focos de irradiacdo do ideario democratico: Amazo-
nas (Norte), Goias, (Centro-Oeste), Sdo Paulo e Minas Ge-
rais (SE) e Parana (Sul). O Rio de Janeiro ficou nas mé&os
do PDT e o partido da situacdo, PDS (Partido Democratico
Social), sucessor da Arena, ficou com 12 Estados.

Franco Montoro, Descentralizacao,
Participacao e a Constituicao de 1988

A partir da década de 1980, os governos estaduais
passaram a ser os grandes laboratdrios da gestdo demo-
cratica. Por exemplo, em Sao Paulo, o governador Franco
Montoro (PMDB) tornou-se uma grande referéncia nacio-
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nal por ter erguido as bandeiras da descentralizacdo e da
participacdo na contramdo da centralizacdo e do autori-
tarismo do regime militar. Na pratica, estes dois ideais se
concretizaram, por exemplo, através dos chamados Es-
critérios Regionais de Governo, gue o Governo do Estado
organizou, de forma descentralizada, em todo o territdrio
paulista, bem como, na criacdo de conselhos participati-
vos, com destaque para os conselhos de Mulheres e de
Juventude. Estas experiéncias abriram caminho para a
construcdo de modelos de governanca mais eficientes
(préoximos do povo) e representativos (democraticos).
Com esta nova perspectiva politica, que brotava dos
Governos dos Estados, o pais se firmou no rumo da con-
solidagdo da democracia. O denominador comum eram
as politicas publicas apoiadas nos planos subnacionais da
Federacdo e na sociedade civil organizada. Esta perspec-
tiva se cristalizou na Constituicdo Federal de 1988, simbo-
licamente apelidada de Constituicdo Cidada, gracas a um
rico processo constituinte marcado por varias visdes poli-
ticas e por ideais fortes, que vinham sendo cultivados no
Brasil desde a segunda metade do século XX, tais como
os direitos humanos e o municipalismo, que refloresceram
com as liberdades democraticas. Importante notar que a
nova Constituicdo, dentro deste espirito federalista, ele-
vou 0s Municipios a condicdo de entes da Federacdo, ao
lado dos Estados Federados e da propria Unidao, conferin-
do-lhes a faculdade de proclamar uma espécie de “Cons-
tituicdo Municipal” consubstanciada nas Leis Organicas

Gestao Participativa nas Prefeituras

O bindbmio democratizacdo e descentralizacao, apos
o regime militar, passou a ser paradmetro para as refor-
mas estruturais do Estado brasileiro. A ideia seria trazer
de volta aos Estados e Municipios os recursos financeiros
e materiais que se concentraram na Unido de volta aos
niveis subnacionais de governo. Do ponto de vista econd-
mico isso poderia significar a otimizacdo de gastos, e do
ponto de vista politico permitiria que as pessoas tivessem
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uma melhor condicdo de participar democraticamente
da gestdo por estarem mais proximas, especialmente, de
prefeitos e vereadores. Nesta linha de raciocinio atribui-se
ao governador Franco Montoro, acima citado, a célebre
frase que “o cidaddo ndo mora na Unido, nem no Estado,
mas sim no Municipio”.

A gestdo participativa nas prefeituras ganhou um
impulso considerdvel gracas ao fato de, em 1988, o Par-
tido dos Trabalhadores ter conquistado o governo local
de S&o Paulo, com Luiza Erundina, de Santos, com Tel-
ma de Souza, e de Porto Alegre, com Olivio Dutra. Além
destas capitais o PT assumiu a gestdo de 33 cidades, ini-
ciando um ciclo longo de governos municipais que iriam
ser marcados pela proposta do Orcamento Participativo
(OP). A proposta de fundo era que cidaddos e cidadas
pudessem participar das decisdes sobre os investimentos
municipais, dando prioridade as camadas mais pobres da
sociedade e aos bairros periféricos. O fortalecimento do
poder local de fato comecou a se dar a partir da base da
Federacdo em um processo que chega aos dias de hoje.

O Principio da Subsidiariedade

Como dissemos acima, no sentido de deixar clara a
intencdo de descentralizar o poder, o artigo primeiro da
Constituicdo definiu que a Republica Federativa do Brasil
passaria a ser formada pela unido indissoluvel dos Esta-
dos e Municipios e do Distrito Federal. Pela primeira vez
em nossa histdria os Municipios passam a ser considera-
dos um ente da Federacdo, ou seja, uma personalidade
de direito publico com autonomia politica, tributaria e
administrativa. A nova distribuicdo de competéncias en-
tre as trés esferas de governo foi inspirada por um princi-
pio da tradicdo humanista cristd chamado de subsidiarie-
dade. O termo vem da palavra subsidium, que quer dizer
“ajuda”, em latim, e foi usada durante o Império Romano
para designar as forcas tarefas do exército que partiam
de Roma para subsidiar as forcas que encontravam resis-
téncia em outros paises.

15
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O principio da subsidiariedade, ao mesmo tempo
gue obriga as esferas superiores do Estado a ajudar as
inferiores, coloca limites a esta ajuda de modo que ndo
se criem vinculos de dependéncia. Sua definicdo tem ori-
gem nas chamadas enciclicas sociais da Igreja Catodlica.
Em especial, a enciclica de Pio XXI, de 1931, chamada
Quadragesimo Anno, afirmou que a esfera superior de
poder ndo tem o direito de interferir nas inferiores sob
o risco de tolher suas responsabilidades e capacidades
criativas. Com isso o pontifice criticava os regimes tota-
litdrios, que estavam ganhando forca na Alemanha e na
[talia naguele momento da histoéria?.

O principio da subsidiariedade decorre de outro
principio da tradicdo humanista judaico-crista, que é a
dignidade da pessoa. A dignidade estd prevista na Cons-
tituicdo brasileira dentre os cinco fundamentos da Re-
publica Federativa do Brasil, constituida por meio de um
Estado democratico de direito, a saber:

| - a soberania;

Il - a cidadania;

Il - a dignidade da pessoa humana;
IV - os valores sociais do trabalho
e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Dignidade da pessoa e Comunidade

O fato de que a dignidade humana tenha sido refe-
rida como um fundamento do Estado traz consequéncias
para todas as politicas publicas que devem protegé-la
e promové-la sem fazer distincdo de pessoas, segundo
as determinacdes do capitulo Il da Constituicdo Federal,
gue trata dos direitos sociais. Do ponto de vista da filo-
sofia humanista proposta, por exemplo, pelo renomado
pensador francés, Jacques Maritain (1882-1973), a digni-
dade decorre do fato de todo ser humano ser dotado
de uma consciéncia profunda e transcendente, capaz de

2. Uma boa reflexao sobre o principio da subsidiariedade e dos limites da acdo do Es-
tado segundo a Constituicao brasileira pode ser encontrado no seguinte link: http.//
www.scielo.br/scielo.php ?script=sci_arttext&pid=S2177-705652014000100005
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escolher de forma livre e responsavel o bem, o belo e
a verdade?®. Gracas a consciéncia e a razdo toda pessoa
humana é capaz de refletir sobre si mesma - e conhecer
a si mesma -, na medida em que se abre para o outro (al-
teridade). Trata-se, sem duvida, de um fundamento abso-
lutamente necessario para a vida politica no contexto do
Estado democratico de direito.

Este ser social e digno sé pode existir na vida em
comunidades que se organizam nas florestas, campos
e cidades, dando corpo a chamada sociedade civil. O
espirito de solidariedade reune as pessoas de modo a
gue possam superar problemas comuns e se desenvol-
ver integralmente tendo em vista o bem comum. Trata-
-se de um bem que ndo é o resultado da soma de bens
individuais, mas algo compartilhado, simultaneamen-
te por todas as pessoas, tanto na dimensdo material
como espiritual.

Solidariedade e Associa¢des de Bairro

Em outras palavras, do ponto de vista ontoldgico,
ou segundo a propria natureza humana, somos todos
seres solidadrios e abertos uns aos outros no sentido do
servi¢co e da ajuda mutua. Com a nova Constituicdo de
1988 se inaugura, portanto, uma nova perspectiva para
a politica e para federacao brasileira, muito diversa da
ideologia dominante nos anos 1970, que nao tinha esta
visdo humanista e solidaria. Ao contrario, o regime militar
reprimiu a solidariedade ao castrar toda forma de organi-
zacdo livre e fraterna das familias, comunidades, grupos
intermediarios e partidos politicos.

As associacdes de pessoas com objetivos comuns,
gue outrora haviam ameacado o poder autoritario, vol-
taram a se estruturar e se fortalecer. Da mesma maneira
a cooperacado entre as cidades e os Estados comecou a
ser retomada na linha do que se chama de cooperacdo
horizontal e solidaria da Federacdo. Isso ndo quer dizer

3.http://theses.univ-lyon2.fr/documents/getpart.php?id=Iyon2.1998.apara-
vy&part=2373#:~:text=En%20r % C3%A9f % C3%A9rence %20 % C3%A0 %20
cette %20dimension,acquise %20d’embl % C3 % A9e % 20et % 20se
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gue automaticamente desapareceram as medidas dita-
das pelo governo central de forma verticalmente, ou, de
cima para baixo. Mas o fato do poder ser compartilhado
pelas demais esferas de governo permitiu que, por um
lado, a sociedade civil, e por outro, os governos subna-
cionais deixassem aos poucos uma situacdo de atrofia
para comecar a exercitar suas competéncias naturais no
plano politico e administrativo.

Com tudo isso a musculatura profunda do corpo
social e politico, que tinha deixado de ser exercitada du-
rante décadas, volta a se normalizar. A politica local, ali-
cerce da democracia, que esteve abafada pela ditadura
sem o ar renovador das novas geracdes de lideres, vol-
ta a despertar seus talentos. Neste sentido, um espaco
fundamental para a (re)organizacdo da sociedade civil
foram os diretdrios académicos e grémios estudantis,
permitindo iniciativas criativas no dmbito civico e cultu-
ral. A motivacdo para o engajamento em favor do bem
comum busca combater as tendéncias para o egoismo e
o consumismo. A manutencdo de uma cultura de partici-
pacao é, portanto, uma tarefa permanente das liderancas
democraticas.

Em fins dos anos 1970 surgiram também organiza-
cdes de bairro em Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo Hori-
zonte e Porto Alegre, entre outras, que foram conside-
radas fundamentais para a redemocratizagcdo. A partir
destes espacos de organizacéo, liderancas anénimas lo-
cais e personalidades com penetracdo nacional conse-
guiram lutar contra a censura e a repressao, ainda que de
modo disperso. Aos poucos, as forcas democraticas se
aglutinaram até o ponto de vencer o regime militar. Mais
tarde, muitos destes lideres conquistaram mandatos na
politica municipal, estadual e federal, em que puderam
trabalhar pela reconstrucdo e pelo fortalecimento das
instituicdes necessarias a democracia.

Na década de 1990, o antigo sistema de planeja-
mento e gestdo, altamente centralizado e organizado por
setores rigidos do governo militar se viu praticamente
desmontado. Da mesma forma, as reformas administra-
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tivas estaduais transformaram as macroestruturas gover-
namentais que eram utilizadas como bracos estendidos
das agéncias federais. Surgiram entdo os chamados “sis-
temas de gestdo”, tanto nos setores de infraestrutura
como nos setores sociais. Tais sistemas foram criados
com base no modelo da “gestao sistémica” e buscavam
unificar e harmonizar as agéncias de governo gue se vi-
ram dispersas pelos trés niveis da Federacdo sem qual-
quer articulacdo entre elas.

O conceito de “redes sociais” surgiu ao lado da vi-
sdo sistémica da gestdo publica, dando espaco as orga-
nizacdes da sociedade civil. Elas passaram a ter acento e
representacao nos conselhos tripartites previstos nos sis-
temas de gestéo criados nos niveis municipal, estadual e
federal. Neste inicio do terceiro milénio, chama a atencédo
a forca crescente do chamado “terceiro setor” e a sua
capacidade de influir diretamente na formulacdo, gestao
e controle de politicas publicas através destes conselhos.
Por tudo isso, com passos lentos, porém firmes, podemos
dizer que nos 20 anos posteriores a chamada Constitui-
cdo Cidada (1988) foi se recompondo o complexo cena-
rio politico brasileiro, principalmente a partir das bases
locais da sociedade e do Estado.

Com tudo isso, a histdria recente do Brasil aponta no
sentido do fortalecimento da democracia e da descentra-
lizacdo do poder. H& um rumo definido, e o proprio ca-
minho ja percorrido coloca-se como argumento em favor
da promog¢ao da politica em nivel subnacional, a come-
car pelos Municipios. Motivado pela visdo de uma nacdo
descentralizada e solidaria, este artigo pretende discutir
alguns pontos que nos parecem de extrema relevancia
sobre a estrutura do poder local no Estado brasileiro.

A questdo de fundo a nos motivar é o desafio da
gestdo das cidades. Nossa hipdtese de trabalho é que
0s problemas socioambientais e econdmicos poderdo
ser enfrentados nos planos locais e microrregionais com
base em redes sociais e federativas. Neste sentido, apre-
sentaremos uma das expressdes gue nos parecem mais
relevantes quando se trata de modelos de organizacao

19

N COOPERAGCAO INTERMUNICIPAL



SERIE CIDADANIA E POLITICA

social e estatal, que sdo os consdrcios intermunicipais,
gue vém ganhando impulso com a nova Lei dos Consor-
cios Publicos (Lei 11.107/2005).

Eles serdo especialmente importantes para a gran-
de maioria dos Municipios brasileiros, que sdo muito pe-
guenos e precisam se unir a outros por questdes de esca-
la, como veremos neste artigo. Além disso, como lembra
José Eli da Veiga, 80% dos Municipios e 30% da popula-
cdo pertencem ainda ao “lado essencialmente rural do
pais”4. Nao por isso devem ser vistos como sindbnimos de
atraso e dependéncia. Ao contrario, como sugere o mes-
mo autor, o que poderia parecer uma desvantagem ou
algo negativo, na verdade, ird representar uma rigueza no
futuro uma vez que “algumas das principais vantagens
competitivas do século XX| dependerdo da forca das
economias rurais”. De toda forma, o tema da cooperacdo
federativa é parte central da questdo da descentralizacdo
do poder, seja da Unido para os estados, seja dos estados
para os Municipios. Para introduzir o debate apresenta-
mos a seguir um breve resumo sobre o tratamento dado
ao tema da descentralizacdo na literatura especializada.

Centralizacdo e descentralizacao
no Debate Académico

Muitos autores puderam constatar que a politica
local e o grau de autonomia da administracdo publica
municipal dependem essencialmente do perfil do regime
politico em vigor no Brasil. Entre eles, analisando esta
complexa relacdo, Neves (2000) observou que, desde a
sua independéncia, o pais conheceu uma grande alter-
nancia de regimes que ora tenderam a centralizar o po-
der politico e administrativo no plano federal e ora o des-
centralizaram. Essas oscilacdes, obviamente, tém sido
determinantes para a vida civica dos Municipios. Para
Neves, os periodos do Império (de 1827 a 1889), Estado
Novo (de 1930 a 1954) e Governo Militar (de 1964 a 1984)

4. O Brasil rural ainda ndo encontrou seu eixo de desenvolvimento. José Eli da
Veiga. Dossié Desenvolvimento Rural ® Estud. av. 15 (43) ¢ Dez 2001 e https.//doi.
0rg/10.1590/S0103-40142001000300010
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foram marcados pela forte hegemonia da Unido decor-
rente das diversas faces dos regimes autoritarios levados
a cabo no pais, com a submissdo da politica dos Estados
e dos Municipios aos designios do poder central.

Por outro lado, durante a Primeira Republica (1889-
1930), os Municipios se viram compelidos por outro do-
minio politico, aquele das oligarquias estaduais que se
revezaram no comando do pais e governavam com base
em interesses econdmicos regionais. Para Gleise Neves
(2000), mesmo no decorrer da curta experiéncia demo-
cratica, entre o final do Estado Novo e o Golpe de 1964,
0S governos municipais foram pouco fortalecidos, na me-
dida em que ndo gozavam de autonomia administrativa,
legislativa e financeira.

Abordando a mesma questdo pela 6tica da cultura
politica, Souza (1996) destaca trés conjuntos de estudos
gue buscam compreender o grau de importancia politica
dos governos municipais brasileiros ao longo do século
XX. No primeiro conjunto se situam os estudos classicos
de Victor Nunes Leal, Oliveira Viana e Gilberto Freire, que
apontaram para a “hegemonia da politica local e dos gru-
pos privados” na estrutura de poder do Brasil na virada
do século XIX e nas primeiras décadas do século XX.

No segundo conjunto, em gque Raymundo Faoro é
colocado como maior expoente, Souza enfatiza a presen-
ca histdrica do governo central como o principal ator po-
litico do pais. Reunindo elementos presentes no primeiro
e no segundo conjuntos de estudos, Andrade (2007) pde
em destague o conceito sintese do “coronelismo”, em-
prestado de Nunes Leal, e que para ele melhor define o
resultado da adoc¢cdo da democracia representativa numa
ordem patrimonial. O conceito serve muito bem para
simbolizar também o atraso politico em pleno processo
de modernizacdo econdmica.

Esta dindmica politica destaca o papel do coronel
como intermedidrio dos governos estaduais e federal,
afirmando que os peguenos Municipios eram extrema-
mente frageis e dependiam desta figura politica para
obter recursos das instancias superiores. Para ele “a au-
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tonomia municipal era precaria e virtualmente inexisten-
te. Do arranjo coronelista escapavam apenas os médios
e grandes centros urbanos”, onde, evidentemente, ja se
manifestavam os primeiros sinais de organizacdo social
em fun¢do da nova dindmica econdmica provocada pelo
processo de industrializacao.

No terceiro conjunto, em que estao presentes es-
tudiosos como Barry Ames e Simon Schwartzman, os
trabalhos indicam o surgimento de uma relagcdo de in-
terdependéncia entre as trés esferas de governo como
consequéncia do processo de redemocratizacdo dos
anos 1980. Neste periodo, os grandes centros urbanos
brasileiros ja haviam passado por um significativo nivel
de mobilizacdo social de contestacdo ao regime militar,
as organizac¢des sociais, cujas origens eram recentes, na
medida em que presenciavam o processo de redemocra-
tizacdo, concentravam seus esforcos de mobilizacdo em
prol da abertura de novos canais de participacdo social
na administracdo publica e reivindicavam a descentrali-
zacao de politicas publicas do poder central para Esta-
dos e Municipios (Sader, 1988)

Essa descentralizacdo das politicas publicas propi-
ciou a construcado de relacdes de interdependéncia entre
0s governos e ofereceu maior consisténcia a democracia
como uma derivacao das dinamicas de distribuicdo do
poder entre os mesmos. Isso se deu gracas ao fortaleci-
mento da posicdo dos governadores dos Estados e dos
prefeitos das capitais, que conquistaram maiores espa-
cos de manobra na relacdo com o governo federal, Além
do tradicional papel de executores de politicas publicas
com recursos da Unido, prefeitos e governadores passa-
ram a ter peso politico préprio em razdo da importancia
dos Estados e Municipios que governam. Até porque esta
€ uma das caracteristicas dos regimes federativos dota-
dos de mecanismos de pesos e contrapesos. O surgi-
mento de um numero maior de governadores e prefeitos
no cendrio politico nacional € sinal de que o federalismo
brasileiro comecou a ter uma face mais descentralizada.
Em outras palavras, hoje em dia € mais importante para o
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governo federal que as politicas publicas alcancem seus
objetivos, assim como é importante para prefeitos e go-
vernadores que tais iniciativas melhorem a qualidade de
vida dos cidadaos beneficidrios de seus governos. Estes
resultados podem ser traduzidos em apoio politico nas
urnas das eleicdes majoritdrias, que ocorrem a cada dois
anos, alternando-se de um lado os pleitos para prefeitos
e de outro as corridas para Presidéncia da Republica e
para os governos estaduais.

Desse modo, a chamada governabilidade passou a
depender de um processo de negociacdo mais intenso, in-
cluindo um leque maior de atores politicos. A democracia
brasileira envolve um amplo conjunto de instituicdes, entre
outras, os partidos politicos, os 6rgdos de representacao
empresarial e sindical, as corporacdes financeiras, a gran-
de midia e uma miriade de organizacdes e movimentos
sociais gue ganharam espaco privilegiado na nova ordem
constitucional na medida em que as politicas publicas exe-
cutadas localmente com recursos federais estdo condicio-
nadas a criacdo de conselhos de gestdo e fiscalizacdo com
representacdo social. Os conselhos sdo um avanco para
a democracia participativa e, dada a sua novidade, estdo
ainda passando por um processo de amadurecimento
institucional. Na busca de uma identidade clara estdo em
jogo varias questdes, entre elas: sua composicdo; seu ca-
rater consultivo ou deliberativo: os mecanismos de articu-
lacdo intersetorial e de aproximacdo de conselhos; com-
posicdo e renovacdo de quadros; regime de remuneracdo
ou voluntariado; relacdo com as Cadmaras de Vereadores;
participacdo do setor publico e privado; aparelhamento
partidario; e representacdo regional, entre outras.

Mais recentemente, a pandemia da Covid-19 colo-
cou novos desafios ao federalismo brasileiro e ao SUS,
exemplo de sucesso em termos de politica publica com-
partilhada entre Estados e Municipios sob a lideranca
da Unido, representando o teste para todo o arcabouco
constitucional que norteia o federalismo brasileiro pos-
1988, sobretudo no que tange ao papel dos governos es-
taduais que tem sido negligenciado em varias politicas
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publicas nos ultimos tempos, como sao os casos do Bolsa
Familia e de outras politicas, como o Territérios da Cida-
dania. N&do por acaso (como apontam Abrucio, Franzese
et al., 2020), ndo é raro os cidadaos terem dificuldade em
identificar politicas publicas que afetam seus cotidianos
gue estejam sendo conduzidas pelos governos estaduais.

Reiteramos aqui que o governo federal assumiu o
papel central no processo de regulamentacdo e finan-
ciamento de muitas politicas desde a década de 1990,
cabendo aos Municipios, na maioria dos casos, exerce-
rem o papel de implementadores. No caso de varias po-
liticas publicas, a presenca dos Estados nem sequer era
notada. Havia o chamado pulo do gato entre o governo
federal e os Municipios. Entretanto, com a pandemia, o
protagonismo dos governadores estaduais foi inevitavel
e a principal razdo foi a inagcdo do governo federal e sua
recusa em assumir o papel de coordenador dos estados
no enfrentamento da pandemia.

E notdrio que, desde marco de 2020, foram os go-
vernadores que lideram o processo decisorio acerca de
politicas de isolamento, ante a recusa da presidéncia
da Republica, que assumiram o desgaste publico sobre
suspensdo das atividades ndo essenciais, suspensdo de
aulas presenciais e a restricdo do uso de transporte e es-
pacos publicos. Como também, foram governadores de
Estado que capitanearam o investimento em pesquisa,
como no caso do Instituto Butantd, em S&o Paulo, que
resultou na producdo de uma vacina em parceria com um
laboratdério chinés.

Importante também lembrar que foram prefeitos
e governadores os responsaveis por demandar ao STF
dois outros questionamentos que resultaram em deci-
sdes que garantiram aos Estados e Municipios o papel
de decisores acerca das politicas de isolamento em rela-
cdo a Covid-19. Assim como, recentemente, atendendo a
consulta de governadores, o STF permitiu que Estados e
Municipios adquiram vacinas contra a Covid diretamente
de laboratoérios, apds a aprovacdo das mesmas, sem de-
penderem da anuéncia da Unido.
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A pandemia fez surgir novos movimentos colabora-
tivos e de compartilhamento de responsabilidades entre
Estados, entre Municipios e também reunindo Estados e
Municipios. Consoércios regionais de grande porte, como
o da Regiao Nordeste, envolvendo os nove estados, sur-
giram para somar forcas no enfrentamento da pandemia.
Assim como Municipios estdo se consorciando para ad-
quirir vacinas em melhores condicdes e com maior agi-
lidade, frente a postura vacilante do governo federal em
relacdo ao combate ao virus.

Os conflitos do governo federal com Estados e mes-
mo de Estados, em alguns contextos, com Municipios, re-
velam duas coisas. De um lado, apontam para uma crise
nas relacdes federativas e para o dificil didlogo quando
as respostas em politicas publicas ndo consideram um
diagnodstico prévio baseado em estudos, como se vé por
parte do governo federal. Todavia, trazem de positivo o
fato de possibilitar aos Estados a atuagcdo como protago-
nistas, na auséncia do governo federal.

Ainda ndo se experimentou no pais dar maior auto-
nomia aos Estados para combater as desigualdades re-
gionais. Por estarem mais proximos dos Municipios, estes
deveriam assumir ao menos parte das tarefas de com-
pensacdo da pobreza no seu proprio territério, com poli-
ticas de transferéncia intraestaduais. Os mesmos Estados
poderiam também criar mecanismos de compensacao
horizontal entre eles, prescindindo do longo percurso
de transferéncias para Unido para serem redistribuidos a
posteriori. Ha experiéncias de éxito nesta linha, por exem-
plo, no processo de reunificacdo da Alemanha, quando
Estados financiaram seus pares horizontalmente com
base no principio da igualdade financeira (Finanzausglei-
ch) regulado pelo artigo 107 da Lei Fundamental de 1949.

Estas duas frentes de acdo - intraestadual e inte-
restadual - exigem compromissos politicos mais trans-
parentes e um maior engajamento do prdéprio contribuin-
te. S&o0 mecanismos que chamam a responsabilidade os
atores interessados, tanto do lado provedor como do
lado receptor. Politicas com estas caracteristicas seriam
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mais eficazes e efetivas com reais chances de reduzir as
gritantes desigualdades e injusticas sociais existentes no
pais, pois sdo fundadas em verdadeiros compromissos
entre os entes pactuantes.

Outro caminho complementar seria estimular os
proprios Municipios a aumentar a arrecadacao propria
por meio de impostos e taxas de sua competéncia de
maneira gradativa, criando uma cultura de compromisso
civico com tributos mais transparentes na sua aplicacéo.
Isto exigiria maior envolvimento dos governos locais com
as politicas de desenvolvimento, para as quais hoje exis-
tem mecanismos acessiveis aos Municipios, entre eles as
politicas de microcrédito. Em suma, visando uma maior
autonomia serd necessario que 0s governos municipais
estimulem novas dindmicas econdmicas e financeiras em
seu proprio territdrio, de maneira a superar os circulos vi-
ciosos da dependéncia em favor de uma cultura virtuosa
de sustentabilidade local e microrregional. Como vere-
mos mais adiante, os consoércios intermunicipais poderdao
exercer um papel relevante nesse sentido, otimizando
recursos e investimentos em saude, educacao, estradas
vicinais, gestdo de bacias hidrograficas e tratamento de
residuos sdlidos, entre outros setores tipicamente re-
gionais. Associadas a isso, politicas de desenvolvimento
regional dos estados, com contornos territoriais claros,
poderiam estimular a formacdo de clusters de producao
agricola ou agroindustrial.

Estd por trds desta visdo a propria responsabili-
zacdo gradativa e crescente dos cidaddos por sua eco-
nomia e pelas politicas de seu interesse. Esta € a Unica
via para tornar as politicas publicas autossustentaveis.
Este tipo de dilema socioecondmico ndo é novo nem se
restringe ao Brasil. Ele estd presente em varias nacdes
emergentes. Sabe-se que para superar estas situacdes
sd0 necessarios coragem politica e espirito de servico
das autoridades nacionais. Elas sdo chamadas a deixar
seu papel paternalista e centralizador de poder tomando
a iniciativa de romper as relacdes de dependéncia com
as esferas subnacionais de modo responsavel e planeja-
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do. Isso ocorreu, por exemplo, na Europa do pds-Guerra.
A solidariedade entre os pobres, o esforco de poupanca
e a consciéncia civica foram ingredientes de novos pa-
drbes de comportamento necessarios para a superacao
de relacdes de dependéncia indesejadas tanto para os
que recebem como para os que oferecem recursos ou
prometem solucdes mirabolantes para a nacao.

Ainda dentro deste aspecto econémico, financeiro e
tributario é preciso ser dito que, no caso brasileiro, mesmo
a grande maioria dos Municipios ricos, com grande arre-
cadacdo, ndo supera a dependéncia diante da Unido. Isso
porgue seus problemas se tornam maiores e mais comple-
x0s, exigindo demasiadamente de sua prdpria capacida-
de de investimento. Estas cidades, quase todas capitais,
por vezes convivem com as piores situacdes de pobreza
em seus proprios Estados, quando comparadas aos Mu-
nicipios pequenos. Pode ser falacioso, portanto, afirmar
gue Municipios pequenos e dependentes sdo os principais
problemas da descentralizagdo. Assumir este preconcei-
to sem verificar a realidade é, de certa forma, mascarar o
problema central, localizado no modelo tributario nacio-
nal, superado e inadequado para uma federacao.

Mais do que isso, como aqui ja se disse, os Munici-
pios pequenos na realidade deverdo ser parte da solucéo
para desenvolvimento socioambiental sustentavel que se
almeja para o pais. Ndo se pode negar que € muito mais
simples administrar uma cidade com populacdo na faixa
de 20 ou 50 mil habitantes do que um conglomerado ur-
bano com mais de 500 mil ou 1 milhdo de pessoas. Sem
falar nas megacidades com mais de 8 ou 10 milhdes de
habitantes. E claro que é necessario analisar caso a caso
e gue ndo ha receita Unica para gestdo das cidades. Sa-
bemos que o Brasil tem hoje um universo de 5.564 Mu-
nicipios, com diversos portes populacionais e com dife-
rentes estdgios de desenvolvimento econdmico e social.
Discutir como se deu a recente expansdo do numero de
Municipios, assim como a rapida urbanizacdo brasileira e
a questdo da autonomia municipal, € o que sera feito na
proxima secao.

27

N COOPERAGCAO INTERMUNICIPAL



SERIE CIDADANIA E POLITICA

Pais Gigante de Pequenos Municipios:
Um Valor a Ser Preservado

Além de promover a descentralizacdo das politicas
publicas e alterar a forma de organizacdo do Estado, a
Constituicdo Federal de 1988 modificou de maneira sig-
nificativa o papel dos Municipios. Estes deixaram de ser
tratados como unidades integrantes dos Estados fede-
rados e adquiriram status de entes federativos com au-
tonomia politica, legislativa, administrativa e financeira.

Por autonomia politica compreende-se a ideia de
autogoverno, com mandato fixo. Ele se baseia nas elei-
cOes diretas e democraticas para a escolha de prefeito,
vice-prefeito e dos vereadores, que compdem o Poder
Legislativo local na condicdo de representantes do povo.
Inclui também o principio da auto-organiza¢cdo por meio
da elaboracdo da propria Lei Organica Municipal, que tem
forca de Constituicdo do poder local. Estas legislacdes
locais, antes de 1988, eram uniformes para cada um dos
Estados de federacdo. Uma lei estadual com este teor se
impunha sobre todos os Municipios que faziam parte de
uma determinada unidade da Federacao, independente-
mente das caracteristicas peculiares ou populacdes de
cada um deles. E simples imaginar o que ocorria em um
Estado como S&o Paulo ou Rio de Janeiro, com suas ca-
pitais e regides metropolitanas contrastando com Muni-
cipios interioranos. Tratava-se praticamente de uma obra
de ficcdo juridica com pouca importancia para as cidades.

Hoje em dia os cidadaos ainda ndo aproveitam a
oportunidade que tém de redigir suas proprias consti-
tuicdes locais segundo a vontade de seus representan-
tes e de acordo com as realidades e os projetos proprios
de desenvolvimento de cada localidade. Este devera ser
um tema importante no futuro, na medida em que cada
uma das cidades do planeta se torna uma espécie de ator
global em um mundo com multiplas conexdes no plano
internacional. Ter clareza sobre a prdpria vocacdo é um
imperativo para os Municipios que pretendem estar co-
nectados em redes de cooperacdo. O fortalecimento das
economias regionais dependerd, cada vez mais, destes
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sistemas de parceria nacional e internacional nos planos
cultural, politico e econdmica.

No gque se refere a este segundo exemplo da auto-
nomia politica dos Municipios, podemos considerar como
igualmente relevante sua autonomia legislativa. Além da
constituicdo das leis organicas, a autonomia legislativa re-
presenta a capacidade de os Municipios elaborarem leis
de interesse local e de suplementarem a legislacao fede-
ral e estadual quando necessario, desde que exista cla-
ro interesse local na matéria. Muitas vezes, a auséncia de
clareza sobre a especificidade de determinados assuntos
provoca conflitos sobre os limites da atividade legislati-
va municipal. A tradi¢cdo centralizadora brasileira tende a
esvaziar os poderes do parlamento local. E quando tal es-
vaziamento ndo ocorre de forma direta, ele se manifesta
pela sobreposicdo de politicas e de leis sobre uma mesma
matéria, elaboradas nos planos federal, estadual e muni-
cipal. Um exemplo disso foi a chamada Lei Seca, tratada
pelo direito positivo dos trés niveis de governo.

Por sua vez, a autonomia administrativa representa a
possibilidade de os proprios Municipios decidirem como
organizar suas atividades e prestar os servicos publicos.
Isso implica a liberdade de contratar e gerir seu proprio
quadro de pessoal. Significa organizar e priorizar tarefas,
dentre as quais o fundamental planejamento e uso do solo
urbano e rural conforme as bases previstas em legislacdo
estadual e federal. Faz parte da autonomia administrativa
a capacidade de criar e extinguir secretarias e 6rgaos da
administracdo indireta. Nos casos das grandes cidades,
uma prefeitura pode empreender mudancas mais radi-
cais na estrutura administrativa, como, por exemplo, criar
subprefeituras e conselhos de subprefeituras que irdo se
encarregar da gestao descentralizada da cidade. O exem-
plo da cidade de Sdo Paulo se insere nesse contexto, ainda
gue o projeto de descentralizacdo ndo tenha sido comple-
tamente levado a cabo até o presente momento devido a
ndo-implementacdo dos conselhos de subprefeitura.

Por fim, no que se refere a autonomia financeira, ela
representa a prerrogativa adquirida pelos Municipios de
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instituir e arrecadar os seus proprios tributos, aplicando
0S recursos provenientes de impostos e taxas. Além dos
principais tributos locais - o Imposto Territorial e Urbano
(IPTU) e o Imposto Sobre Servicos (ISS) - os Municipios
arrecadam também impostos menores, tais como o IT-
BID (incidente sobre transmissdo de bens, servicos e do-
acdes) e potencialmente o ITR (sobre propriedade rural)
de competéncia federal, mas com gestdo delegavel aos
Municipios. Quanto as taxas, elas ainda sdo mal explora-
das, pois requerem estudos profundos de modo a nao
constituir bitributacdo, como ocorreu em muitas cidades
com as cobrancas pelo recolhimento de lixo ou pela ilumi-
nacdo de rua. A despeito de tais dificuldades, os servicos
de utilizacado facultativa ou diferenciada devem ser remu-
nerados por taxas ou precos publicos com toda a trans-
paréncia, para que se garanta a sua sustentacdo, ainda
gue isso signifique mais um encargo sobre o contribuinte.
Em todo o caso, as politicas tributarias municipais devem
fazer uso dos mecanismos de progressividade, buscando-
-se sempre a justica entre os contribuintes.

Outra questdo associada a descentralizacdo que ge-
rou grande impacto no quadro federativo nacional, e que
decorreu da Constituicdo Federal de 1988, foi a atribuicao
dada aos Estados para legislar sobre a criacdo de novas
unidades municipais. Anteriormente, a questao era obje-
to de rigorosa legislacao federal que dificultava a criacdo
de Municipios. O resultado imediato de sua revogacéo, e
da promulgacdo de legislacdo substitutiva mais flexivel
no d&mbito estadual, foi a constituicdo de 1.243 novos Mu-
nicipios na década de 1990. A Tabela | traz informacdes
sobre a evolu¢cdo do nimero de Municipios desde 1968.

Tabela 1. Evolugdo do niimero de Municipios no Brasil

Ano Ntimero de Municipios | Municipio criados
1968 3.954 -
1987 4.263 309
2000 5.506 1.243
2008 5.564 58
2023 5.570 06

Fonte: Braga e Pateis, 2003; IBGE 2008
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Como se pode verificar acima, em 40 anos houve
um incremento de 1.610 novos Municipios no Brasil. Ob-
serva-se ainda que, entre 1968 e 1987, quando vigorava
uma regra mais rigorosa, o crescimento do nimero de
Municipios foi de 309. Fica evidente que a partir deste
periodo a inexisténcia de requisitos que definem con-
dicdes para a instalacdo de novas municipalidades (tais
como a populacdo minima para transformacdo de um
distrito em Municipio) acabou facilitando o surgimento
de novas unidades locais de governo. A analise desse fe-
ndmeno, em geral, aponta como responsaveis algumas li-
derancas politicas e determinados partidos, que visavam
tomar conta de novas estruturas de poder para alimentar
carreiras politicas ou ampliar seus colégios eleitorais. Na
maioria dos casos, de fato, se buscavam os “novos” elei-
tores e ndo o atendimento dos interesses legitimos de
comunidades que desejavam a prdopria emancipacao.

Por outro lado, ha de se lembrar que de fato tivemos
uma explosdo demografica a partir da década de 1970
e que, portanto, o surgimento de novas cidades era um
fendmeno a esperar. Ou teriamos uma concentracdo da
populacdo em grandes cidades ou um crescimento dis-
perso em peguenos e médios Municipios. A populacdo
saltou da casa de 90 para 180 milhdes de habitantes em
30 anos e a tendéncia foi a aglomeracdo nas regides me-
tropolitanas, tema tratado mais adiante. Nos casos dos
distritos existentes nestas regides, em lugar da conurba-
¢cdo e do inchamento, talvez tivesse sido mais interessan-
te a sua emancipacdo, dando maior expressdo politica
aos moradores, primeiros interessados na qualidade de
vida e no controle do desenvolvimento tendencialmen-
te cadtico. Sabemos que todas estas consideracdes sdo
muito relativas e talvez tedricas demais. De qualquer for-
ma, o problema de fundo talvez seja o desinteresse do
proprio cidaddo nos destinos de seus distritos e cidades
e, por outro lado, a falta de compromisso dos governos
municipais com o planejamento e a gestdo das cidades.

Todas estas questdes fazem parte de um esforco
que pode ainda levar algumas décadas até que se con-
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solide o modelo federativo brasileiro, com caracteristicas
proprias, certamente diversas de sua origem inspiradora,
os EUA. Parece-nos oportuno afirmar que os problemas
gue emergiram desse complexo ambiente descrito até
aqui guardam relacdes diretas com as demandas mais
espinhosas da agenda de reformas brasileiras, tais como
as reformas politica e tributaria, fundamentais para uma
nova acomodacado das estruturas de poder. No caso da
reforma politica, um tema pouco lembrado é a necessi-
dade de dar guarida as multiplas realidades municipais
existentes no pais. Como ocorre em outras federacdes,
como os Estados Unidos, deveriamos ter varios tipos de
distritos funcionais, cidades e regides (condados).

Mesmo a Alemanha possui trés tipos de “gover-
nos locais”, as pequenas comunidades (Gemeinde),
as cidades livres (Freistddte) e as regides (Landkreis),
todas elas com parlamento e executivo eleitos direta-
mente pelo povo. A lei constitucional brasileira deveria
ter previsto alguma espécie de dégradé de entes locais
segundo critérios como populacdo, dinamismo econd-
mico e proximidade de nucleos urbanos maiores ou ca-
pitais. A falta deste esforco politico na Constituinte de
1986/1987 é uma das razdes para o fendmeno atual dos
novos Municipios sem capacidade de autossustentacédo
com receitas proprias. De fato, é regra nacional sobre-
viver do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e
das transferéncias conveniadas provenientes da Unido e
do Estado, que, obviamente, tém por detrds motivacdes
politicas muito claras.

Diante da precariedade da legislacdo e das fragili-
dades operacionais de nosso modelo federativo, o prin-
cipio da autonomia fica comprometido. A Tabela 2 traz
informacdes acerca de como estdo distribuidos os 5.570
Municipios brasileiros segundo o porte populacional. Ela
aponta claramente para a existéncia de algumas classes
de Municipio que poderiam ser agrupadas e merecer
tratamentos diferenciados do ponto de vista politico e
administrativo. Entendemos que alguma iniciativa neste
sentido seja inadidvel, demandando uma discussao séria
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e profunda por parte da sociedade civil, dos partidos e
das casas parlamentares.

Tabela 2. Municipios brasileiros segundo porte populacional

Porte Populacional Total %

5570 | 100%
Até 5.000 habitantes 1324 | 25,1%
Entre 5.001¢10.000 1 2%
Entre 10.001 e 20.000 1.366 | 24,5%
Entre 20.001 e 50.000 1.053 | 19%
Entre 50.001¢100.000 B 6%
Entre 100.001e 500.000 278 | 5%

Acima de 500.000 habitantes 41| 08%

Fonte: IBGE, Perfil do municipios brasileiros, 2008.

Verifica-se na tabela anterior que o Brasil € um pais
de pegquenos Municipios, sendo que as cidades com até
20 mil habitantes representam 69,2% do total. Se soma-
das aquelas gue se situam na faixa até 50 mil, o percen-
tual se eleva para 88,2%. Este dado revela uma situacdo
ambigua, pois do ponto de vista da gestdo pequenos
Municipios sdo mais faceis de serem administrados. Por
outro lado, como ja dissemos, a falta de capacidade eco-
ndmica e financeira limita esta autonomia administrativa.
Soma-se a isso uma caréncia de mao de obra especializa-
da para o servico publico municipal, que atualmente deve
chegar a 3 milhdées de profissionais. Como saida possivel
para qualificar este enorme contingente, deveriam existir
politicas permanentes de capacitacdao conduzidas pelos
Municipios juntamente com os Estados. A elas deveriam
estar associados planos de carreira com remuneragao
justa e atraente para o setor publico. Estas carreiras de-
veriam ser acompanhadas com programas de avaliacdo
e educacdo continuada dentro de um novo marco legal
para o funcionalismo®.

Outra frente a ser atacada é a do sistema tributa-

5. Para mais informacées sobre as principais escolas de governo e centros de
capacitacdo de gestores publicos no Brasil, ver: Escolas de Governos e Gestao
Municipal. Sdo Paulo: Fundacdo Konrad Adenauer e Oficina Municipal, 2003.
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rio, gue ndo acompanhou as mudancas introduzidas pela
Constituicdo de 1988. Com elas, deveriam ter ficado cla-
ras as competéncias especificas dos Municipios segundo
as variacdes de porte acima referidas e dos Estados. O
tema das competéncias comuns é tratado no artigo 23
da Constituicdo, que até hoje ndo foi regulamentado. Ao
lado da competéncia para execucado de politicas sera ne-
cessario introduzir o debate sobre a competéncia para ar-
recadacdo e para o gasto publico de modo a equalizar a
balanca fiscal. Como se nota na Tabela 3, a Unido concen-
tra a maior capacidade de arrecadacao, os dados de 2023
mostra (67,7%) e fica com praticamente 55% dos gastos,
contra 28% para os Estados e 17% para os Municipios. A
capacidade de arrecadar e gastar esta diretamente ligada
ao poder politico e ao didmetro da autonomia de cada
ente federativo. Em geral, a estrutura tributaria brasileira
ndo promove 0s niveis subnacionais, razdo para a fragili-
dade das politicas publicas dos Estados e Municipios.

Tabela 3. Distribui¢do percentual da arrecadacédo do bolo tributério por
ente federativo

Ano | Unido (%) | Estados (%) | Municipios (%)
1950 64,0 33 47
1965 63,6 308 56
1970 66,7 30,6 2]
1975 13,1 2535 28
1980 4,1 216 3]
1985 1] 249 24
1990 670 29,6 34
1995 66,0 286 54
2000 613 27 50
2007 676 26,9 55
2023 677 25,6 55

Fonte: VARSANO et al. Distribuicdo federativa de arrecadacdo propria. In:
AFONSO, Erika Amorim. A carga tributaria brasileira: evolugdo historica e
principais caracteristicas. Unicamp/NEPP, 2004. MF/SIN, 2007. Calculos:
Francais E. J. de Bremaeker

Para agravar esta situacdo, que, ao fim e ao cabo,
decorre de uma paradoxal centralizacdo, observa-se ain-
da que o deslocamento da riqueza para algumas poucas

cidades acabou resultando em multiplos fluxos migrato-
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rios, de diversas regides do pais. O fendbmeno da con-
centracdo urbana é hoje dramatico em muitas cidades,
destacando-se os problemas de S&o Paulo e Rio de Ja-
neiro. Estranhamente, para muitos Municipios, estas ci-
dades sdo modelos e a intensa industrializacdo e o aden-
samento populacional sdo vistos como a Unica via para
o desenvolvimento. Apesar de o Brasil ser reconhecido
por sua rica natureza e grande extensdo, grande parte da
populacdo vive em situacdo absolutamente precaria em
centros urbanos. O processo de urbanizacdo foi muito
acelerado como se nota na Tabela 4. Num intervalo de 50
anos, o Brasil deixou definitivamente de ser um pais rural
do ponto de vista de sua populacdo, embora, como ja
dito, boa parte dos Municipios ainda conserve este perfil.

Tabela 4. Crescimento populacional e urbanizagdo no Brasil
Populacdo total |Populacdo urbana (%) | Populacdo rural (%)

1950 51.944.397 36,1% 63,9%
1970 93.134.486 55,9% 441%
1991 146.825.475 15,6% 24,4%
2000 169.799.170 81,3% 18,7%
2010 190.732.694 84,4% 15,6%
2022 203.062.512* 61,0% 39,0%

Fonte: IBGE, Censos Demograficos. * O Censo de 2022 passou a informar
o numero de brasileiros que vivem em concentracées urbanas (municipios
com mais de 100 mil habitantes) frente aos moradores de aglomerados
rurais, cidades com menos de 100 mil, ndo permitindo comparacdo com
séries anteriores.

Nota-se que, até 1950, 63,9% da populacdo estava
majoritariamente concentrada em area rural. O processo
de industrializacdo ainda estava em seu inicio, mas logo
se intensificou. A mudanca mais radical ocorreu na transi-
¢do das décadas de 1960 para 1970, quando se instalaram,
principalmente na Regido Metropolitana de Sdo Paulo, as
industrias do setor automotivo e as atividades comple-
mentares. Fora deste principal polo industrial da América
Latina, ocorreu um desenvolvimento expressivo, baseado
em diferentes atividades produtivas, nas capitais de Minas
Gerais (Belo Horizonte) e Rio de Janeiro (Rio de Janeiro).

O impasse politico e administrativo que se vive hoje
nas metropoles ndo tem merecido uma estratégica espe-
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cifica por parte dos governantes. Os colégios eleitorais
das grandes cidades ou definem a politica nacional ou se
calam. Por sua vez, a gestdo das mesmas é sempre um
trampolim para candidatos ao governo dos respectivos
Estados ou a Presidéncia da Republica. Com esta men-
talidade, as equipes de governo raramente se dispdem a
realizar um projeto de longo prazo que seria fundamental
para minimizar a tendente precarizacdo das politicas pu-
blicas locais em contexto metropolitano. O risco é que as
grandes cidades passem a ser, cada vez mais, “terra de
ninguém”. Ndo restam duvidas de que os cidaddos séo
os primeiros desafiados a reverter esta tendéncia, apesar
da extrema dificuldade para uma militdncia aguerrida em
meio ao trabalho e ao estresse urbano.

Pais Gigante de Grandes Metrdépoles:
Um Erro no Padrdao de Desenvolvimento?

Como vimos até aqui, o processo de urbanizacao
- que se acentuou com a mecanizacdo de parcela da ati-
vidade de trabalho no campo - promoveu uma rapida
explosdo demografica das capitais e entorno. Surgiram
as extensas areas metropolitanas, quase inteiramente co-
nurbadas, onde as fronteiras entre um Municipio e outro
tendem a desaparecer, criando o gque se convencionou
chamar de megacidades. Este modelo de desenvolvi-
mento social e econdmico se impds sobre o pais pelas
elites politicas e econdmicas, resultando na criacdo de
algumas regides metropolitanas (RMs) pelo governo fe-
deral, no inicio dos anos 1970. O principal objetivo das
RMs era criar mecanismos de gestdo de politicas publi-
cas comuns aos Municipios-membros.

Num primeiro momento tal crescimento se apoiou
no chamado “milagre brasileiro”, que se deu gracas aos
elevados investimentos realizados pelo Estado durante o
regime militar. O controle centralizado do planejamento
e das politicas desenvolvimentistas do governo federal
apoiava-se em uma estrutura tributdria modelada para
permitir tal “milagre”. Nas palavras do professor da Fun-
dacdo Getulio Vargas, Fernando Rezende, a Reforma Tri-
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butdria de 1966/1967 foi desenhada para os “propdsitos
do crescimento econdmico” com trés objetivos: recom-
por a capacidade de financiamento do Estado, transfor-
mar o instrumento tributario num forte meio de acumula-
cdo de capital e criar um leque de incentivos econdmicos
destinados aos setores considerados estratégicos no
processo (Rezende e Oliveira, 2003, p. 13-14).

Porém, como as RMs foram introduzidas pelo regime
militar, sem nenhum processo de negociacdo com os Esta-
dos e Municipios-membros (Souza, 2003), a iniciativa ndo
se materializou em politicas publicas concebidas com base
nos interesses dos Municipios. Em termos de integracao
Nn&o se conseguiu ir muito mais longe do que as politicas de
transporte metropolitano, geralmente sob a responsabilida-
de de uma secretaria especialmente criada com este fim no
plano do governo estadual e que, raramente, entra em dia-
logo com os gestores de cada Municipio da regido. Em lugar
de promover a cooperacao intermunicipal e a coordenacdo
intersetorial, as regides metropolitanas e seus precdrios mé-
todos de gestado talvez sejam um dos principais problemas
a serem enfrentados pela politica local e nacional.

Desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 -
guando a responsabilidade pela criacdo de regides me-
tropolitanas passou aos Estados - se registram poucos
avancos em termos da disseminacdao de uma cultura
politica metropolitana que permita o desenvolvimen-
to de politicas publicas comuns num territério sempre
marcado por rivalidades eleitorais e disputas econémi-
cas entre os Municipios. Em nenhum lugar se conseguiu
instituir uma autoridade metropolitana com capacidade
para coordenar esse processo, sobretudo em razdo das
assimetrias entre os Municipios, o que torna praticamen-
te inconcilidveis os diferentes interesses decorrentes das
desigualdades entre cada cidade. Por exemplo, dos 19
milhdes de habitantes da RM de Sdo Paulo, 11 milhdes
residem na capital, enquanto S&o Lourenco da Serra, ja
em drea rural, conta com pouco mais de 10 mil cidad&os.

Atualmente existem 28 RMs no Brasil, mas a quase
totalidade delas padece da existéncia de uma estrutura de
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gestdo metropolitana e ndo conta com um fundo metropo-
litano para financiar suas politicas publicas integradas. Ou
seja, o territdrio das RMs tem servido muito mais para es-
tudos e pesquisas acerca das condicdes de vida, emprego/
desemprego, entre outros, do que como uma estratégia de
gestdo de problemas comuns aos Municipios. A excecdo é
a Regidao Metropolitana da Baixada Santista (RMBS), que
conta com uma agéncia de desenvolvimento da qual fa-
zem parte os prefeitos das cidades envolvidas, apesar de
ndo existir representacdo da sociedade civil e das Camaras
Municipais. Conta também com um fundo cujos recursos
sdo provenientes da contribuicdo dos nove Municipios-
-membros e do governo do Estado de Sdo Paulo. Desse
modo, consegue elaborar politicas publicas comuns de in-
teresse da regido, geralmente voltadas para a manutencao
da infraestrutura turistica existente (Teixeira, 2006).

As 28 RMS englobam 392 cidades e reunem
75.543.796 habitantes, perfazendo 42% da populacao bra-
sileira em apenas 7% dos Municipios do pais. As trés RMs
mais populosas (Sao Paulo, Rio de Janeiro e Belo Horizon-
te) congregam 90 Municipios (1,6% do pais) e um contin-
gente populacional de 36.119.854 pessoas, 0 que represen-
ta 19,34% do total de habitantes do pais (Emplasa)é.

Este ambiente de urbanizacdo desordenado, sem o
adequado acompanhamento de politicas publicas de in-
fraestrutura urbana e de inclusdo social, criou precarias
condi¢cdes de vida e intensificou o quadro de violéncia
social. No entanto, a populacdo mais jovem segue apos-
tando em melhores perspectivas de vida e de trabalho
nestas regides e se afastam do interior. Nao por acaso,
os grandes bolsdes de violéncia se concentram nas RMs,
tanto nas capitais como nos pequenos Municipios que
delas fazem parte. Muitos deles se converteram em cida-
des-dormitérios com baixo desenvolvimento econédmico
e com poucos espacos publicos destinados a cultura,
educacao, lazer e convivéncia social.

6. Dados disponiveis em https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/media/com_mediai-
bge/arquivos/06d8657d473b17111d1ee7be9c3dd443.pdf acesso em 14/12/2024
e www.emplasa, sp.gov.br/portalemplasa/infometropolitana/brasil/regioes.asp,
acesso em 26/12/2008.
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No ano de 2021 as 10 maiores regides metropolita-
nas responderam por 39,5% do PIB nacional, apesar de
reunirem menos de 7% dos Municipios brasileiros. Dados
da Emplasa revelam que as RMs das regides Sul e Sudes-
te lideram a concentracao desta riqueza; Sdo Paulo res-
ponde por 15,57%, Rio de Janeiro por 6,73%, Porto Alegre
por 3,24% e Belo Horizonte por 3,22%. No extremo opos-
to estdo as RMs do Norte e Nordeste: Macapa, 0,17%, Ara-
caju, 0,31%, Sao Luis, 0,35%, e Jodo Pessoa, 0,36%. Entre
essas ultimas, a RM de S&o Luis é a mais populosa, com
cerca de 7 milhdes de habitantes. A de Macapa responde
pelo menor contingente populacional, com pouco mais
de 600 mil moradores.

Esta comparacé&o entre as RMs permite verificar o
grau de desigualdade existente no pais. Em RMs mais ricas
como Sao Paulo. Rio de Janeiro, Porto Alegre e Belo Hori-
zonte, verifica-se o extremo paradoxo entre conceituacdo
de riqueza e extrema pobreza. A Tabela 5 informa o nimero
de habitantes em situacao de pobreza em RMs de capitais
com base na anadlise de dados do Censo 2000 do IBGE.

Tabela 5. Popula¢do abaixo da linha da pobreza em RMs

Regido Ntimero de pessoas em | % sobre o total da

situacdo de pobreza | populagdo daRM
Sdo Paulo (SP) 2.519.436 14)
Porto Alegre (RS) 525.364 14,2
(uritiba (PR) 413.59 149
Goiania (G0) 213.982 16,7
Rio de Janeiro (RJ) 1.908.460 178
Belo Horizonte (MG) 873.641 20,
Vitoria (ES) 31.528 21,6
Belém (PA) 585.698 36
Salvador (BA) 1.045.755 34,6
Natal (RN) 392113 3,7
Recife (PE) 1.235.797 310
Jodo Pessoa (PB) 352.696 313
Fortaleza (CE) 1185.988 39,74
Sdo Luis (MA) 454.927 42,45
Maceid (AL) 429.963 434

Fonte: Moura et al., 2003. Ipardes/PNUD, Base Censo 2000, IBGE.
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Conforme pode ser verificado na tabela acima,
é significativa a quantidade de pessoas que vivem nas
RMs brasileiras cuja renda per capita familiar é inferior
a 0,5 saldrio minimo por més, portanto em situacdo de
pobreza, segundo critério do Programa das Nacdes Uni-
das para o Desenvolvimento - PNUD (Moura et al,, 2003).
S&o Paulo, Rio de Janeiro, Porto Alegre e Belo Horizon-
te, os maiores PIBs metropolitanos do pais, ndo fogem
a essa regra. Possuem conjuntamente 5.826.901 mora-
dores que sobrevivem nessas condicdes. Duas RMs de
capitais de estados da Regido Nordeste (S&o Luis e Ma-
ceid) possuem mais de 40% de sua populacdo vivendo
em situacdo de pobreza. Ou seja, o Brasil metropolitano,
tido como rico e moderno, carece de politicas publicas
e de esforco conjunto entre Municipios e demais entes
federativos para enfrentar o desafio da promo¢do huma-
na e protecdo a dignidade da pessoa. A dificuldade de
articulacdo intermunicipal nos mais diversos contextos,
inclusive o metropolitano, foi uma das razdes para o sur-
gimento dos consorcios, tema tratado a seguir.

A Forca Articuladora dos Consdrcios
Intermunicipais

Conforme se viu anteriormente, a institucionaliza¢édo
das regides metropolitanas, que se iniciou em 1973, nao
foi suficiente para promover a acdo conjunta de prefeitos
para a elaboracdo de politicas publicas comuns aos Mu-
nicipios. Talvez a forma impositiva com que foram cria-
das expligue, ainda que parcialmente, essa dificuldade.
Diante disso, vém surgindo espontaneamente diversas
iniciativas em que a acdo conjunta entre cidades proxi-
mas contribui para a resolucdo de problemas comuns. Os
chamados consdrcios intermunicipais tém como base le-
gal o artigo 241 da Emenda Constitucional 19 de 4/6/98:

A Unido, os estados, o Distrito Federal e os Munici-
pios disciplinardo por meio de lei os consdrcios publicos
e 0s convénios de cooperacdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servicos publicos,
bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
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servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos

servicos transferidos.
Analisando os consdércios como uma alternativa de
integracdo cujo territério de atuacdo € construi-
do pelos proéprios atores sociais envolvidos, Cruz
(2002) os define como uma forma de organizar a
regionalizacdo a partir da base municipal com sen-
tido ascendente. Formados a partir da iniciativa dos
Municipios interessados, com caracteristicas co-
muns e dificuldades compartilhadas, formam-se fo-
runs para discussdo de acdes regionais, sem que os
Municipios percam a sua autonomia. E uma “parce-
ria” que possibilita a territorializagcdo dos problemas
baseada numa relacdo de igualdade juridica, na qual
todos os participantes - Municipios - tém a mesma
importancia.

Como se V&, os consorcios representam a possibili-
dade para que os Municipios possam solucionar proble-
mas comuns por meio da unido de esforcos e das poten-
cialidades de cada um deles. O fato de se constituirem
territorialmente com base no problema diagnosticado
reforca a possibilidade de abertura de canais de partici-
pacdo, podendo representar o aumento da qualidade do
engajamento social a partir do momento em que o tema
a ser solucionado passa a ser orientado por um interesse
coletivo ampliado, que suplanta as condic¢des fisicas de
cada cidade e constroi uma logica politica mais solidaria.

Dessa forma, abre-se um espac¢o para que a parti-
cipacdo comunitaria possa legitimar essa nova institu-
cionalidade politico-administrativa e produzir politicas
publicas que permitam que os seus resultados sejam
distribuidos de maneira equitativa para todos os consor-
ciados. Assim, cria-se o ambiente necessario para que
os prefeitos coloquem o interesse publico acima das di-
ferencas partidadrias existentes com os demais gestores,
fato esse que se ndo for superado pode representar um
dos principais entraves para que experiéncias dessa na-
tureza venham lograr éxito.
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Com os consorcios, a tendéncia é que haja no fu-
turo novas instadncias de planejamento e gestdo, envol-
vendo principalmente Municipios e Estados. Com isso se
espera que os Estados recuperem sua fung¢ao essencial
de coordenacdo de politicas intermunicipais, aliviando a
agenda do governo federal. Como resultado esperam-se
efetivas as demandas de infraestrutura e a agenda social
em nivel subnacional. Com isso o governo federal podera
se ocupar mais com a politica externa do pais no con-
texto da nova ordem internacional, fundada em blocos
regionais, sob a qual recai a agenda da sustentabilidade
e da inclusao social.

A sinergia entre a participacdo social e a coopera-
cdo entre prefeitos de diversas cidades passara a ser uma
pré-condicdo para que se tenha éxito na resolucdo dos
problemas regionais. Para ilustrar esta tendéncia de cres-
cimento a Tabela 6 apresenta a quantidade de consdrcios
entre Municipios existentes no Brasil em 2005 agrupados
por setores.

Tabela 6. Consércio publico intermunicipal na area da administragdo
municipal

firea de Politica Piblica Total | Em%

4537 | 100%
Satide 1906 | 42,0%
Meio Ambiente 387 | 85%
Turismo 3l 11%
Saneamento/Residuos sélidos 343 | 76%
Transporte 295 | 65%
Desenvolvimento urbano 255 | 56%
Educacdo 248 | 55%
Assisténcia e desenvolvimento social | 222 | 4,9%
(ultura 161 | 3,6%
Direito da crianca e do adolescente 149 | 33%
Emprego/trabalho 14 | 25%
Habitacdo 106 | 2,5%

Fonte: IBGE, Perfil de informacbes bdsicas municipais, 2005. No inclui
0s consorcios com participacdo de governos estaduais.

Conforme se visualiza na tabela acima, a area da
salde representa quase a metade de todos os consodrcios
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intermunicipais existentes no pais. Um exemplo interes-
sante ocorre no Vale do Ribeira, no Estado de S&o Paulo,
uma as regides mais pobres do Brasil, onde 26 Munici-
pios se reuniram e criaram o Consoércio Intermunicipal de
Saude do Vale do Ribeira (CONSAUDE), a instancia res-
ponsavel pela gestdo de todos os servicos de saude que
englobam os Municipios consorciados. Foi apds a criagcao
do Consodrcio que varios atendimentos de urgéncia, an-
tes realizados em S&o Paulo, passaram a ser direcionados
para o Hospital Regional, na medida em que conjunta-
mente os Municipios conseguiram viabilizar a contratacéo
de médicos especializados e a aquisicdo de equipamen-
tos adequados para o atendimento de tais demandas.

A area de meio ambiente também tem presencga
significativa na medida em que a acdo conjunta se traduz
no reconhecimento de que tal problema ndo tem territo-
rio definido e que apenas um esfor¢co conjunto pode mi-
nimizar danos ambientais. Uma experiéncia importante
vem ocorrendo na regido do Alto Rio Negro catarinense
desde o final dos anos 1990, quando foi criado o Consor-
cio Quiriri (Jacobi e Teixeira, 2000). Apds a realizacao
de um processo de planejamento participativo, quatro
Municipios da bacia do Rio Negro (Sdo Bento do Sul, Rio
Negrinho, Campo Alegre e Corupd) tormaram um con-
junto de medidas para a preservacao do rio que abastece
a regido, entre elas a criacdo de unidades de conserva-
cdo, o estimulo a formacado de cooperativas de materiais
reciclaveis, a construcdo de aterros sanitarios adequados
aos padrdes ambientais e a aquisicdo de um incinerador
de residuos quimicos decorrentes da industria moveleira,
principal atividade econdmica da regido (Teixeira, 2004).
A légica que orientou os trabalhos passava pelo seguin-
te principio: ndo adianta uma acao isolada se os demais
Municipios continuarem poluindo o rio. Os recursos para
a manutencdo do consodrcio sdo provenientes da contri-
buicdo financeira dos quatro Municipios. Como resultado
dessa experiéncia criou-se o parlamento ambiental, onde
vereadores das quatro cidades se reldnem uma vez por
més para debater os desafios do Quiriri.
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Outras experiéncias podem ainda ser destacadas.
Na regido do ABC paulista, Municipios, que pertencem
formalmente a Regido Metropolitana de S&o Paulo, se
consorciaram desde o ano 2000 para discutirem o futuro
da Regido, num momento em que ela passava por um
forte processo de desindustrializacdo. Por meio do Con-
sorcio foram formulados planos estratégicos nos mais
diversos setores.

Igualmente importante é o exemplo da iniciativa
gue ocorre na area de desenvolvimento por meio do
Consorcio Intermunicipal da Bacia do Rio Jiquirica, que
envolve 25 Municipios localizados entre o semiarido e a
Bahia de Todos os Santos, na regido de Salvador. Criado
em 1993, o Consorcio vem atuando no fomento ao de-
senvolvimento da pequena producédo, na preservacao da
Bacia do Jiquiricd e em iniciativas para potencializar o
turismo na area litordnea de sua abrangéncia.

Por fim, é importante destacar a experiéncia do
Consoércio Intermunicipal de Producdo e Abastecimento
(CINPRA), que redne 26 Municipios no entorno de Sao
Luis, capital do Estado do Maranh&o. Criado em 1997, o
CINPRA se voltou para o fortalecimento da agricultura
familiar por meio do estimulo ao cooperativismo e da ca-
pacitacdo técnica dos peguenos produtores. Apds trés
anos de existéncia (Barboza e Arouca, 2002), verifica-
ram-se dois resultados importantes: a producao de gé-
neros alimenticios antes importados de outros Estados,
com a consequente reducdo de pre¢o para 0 consumo,
e a diminuicdo do fluxo migratério de moradores das ci-
dades consorciadas, que antes buscavam melhores con-
dicdes de vida em Sdo Luis. Ou seja, a experiéncia con-
tribuiu para fixar agricultores e agricultoras no campo.
ApOs issO, seis novos consdrcios foram criados no Mara-
nhdo nos mesmos moldes e com objetivos idénticos.

Conclusao

Apesar das significativas dificuldades apontadas
para os Municipios e dos grandes desafios da Federacdo
brasileira, ha importantes avancos no sentido da consoli-
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dacdo de uma estrutura descentralizada de poder politi-
co e administrativo. Nos ultimos 40 anos presenciaram-se
na politica nacional retrocessos e avan¢os neste proces-
so inaugurado com a primeira Constituicdo republicana,
de 1891. Restam ainda muitos espacos de cooperacao a
serem estabelecidos e mantidos entre o governo federal
e os Estados. Assim também hd uma vasta agenda de
colaboracdo a ser constituida entre os Estados e os Mu-
nicipios, especialmente em tempos de crise econdmica e
financeira. A Federacdo poderd também explorar melhor
os esforcos potenciais de cooperacdo horizontal - por
exemplo, através de consodrcios publicos, o tema desta-
cado neste trabalho.

A cultura centralizadora que persiste na nossa poli-
tica torna relativamente lento o processo de descentrali-
zacdo. As ricas e ousadas experiéncias dos governos es-
taduais no periodo que imediatamente sucedeu o regime
militar sdo bons exemplos a serem seguidos, dentre elas,
o caso aqui lembrado do governo Franco Montoro, em
S&o Paulo. Assim também, as experiéncias de associati-
vismo municipal na Regido Sul do pais, em Estados como
Santa Catarina, com forte cultura cooperativista, merece-
rdo ser transferidas para outras unidades da Federacédo.

Os esforcos dos cidadaos brasileiros, que mais e
mais se organizam em associacdes privadas sem finalida-
de de lucro e que cooperam com as politicas publicas, é
um sinal que refor¢a a tendéncia para a descentralizacao.
Estas iniciativas da sociedade civil deverao ser levadas
em conta nos préoximos passos do processo de Reforma
do Estado. Os chamados “empreendedores sociais” e as
instituicdes do terceiro setor terdo cada vez mais o que
dizer sobre a formulacdo e a gestdo de politicas publicas.

Soma-se a estas novidades no cenario da participa-
cdo democratica o surgimento de uma nova geracao de
vereadores e prefeitos mais ligados as suas comunidades
e mais preocupados com a qualificacdo de suas equipes,
visando levar a cabo gestdes com qualidade administra-
tiva. Muitos deles possuem formacdo especifica para a
gestdo publica, para a politica, para a administra¢do, para
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a economia e para o planejamento urbano’. Somam-se
a estes novos talentos na comunidade politica, os em-
presarios e profissionais liberais com maior sensibilidade
em relacdo a agenda da “nova administracdo publica”.
Através de institutos e fundacdes, os grupos privados
se abrem mais e mais para a importancia das politicas
publicas e apoiam processos de “choque de gestdo” em
Estados e Municipios®.

Simultaneamente a todas estas novidades no ce-
nario das liderancas publicas, surgem novos cursos de
administracdo publica em todo o pais, em nivel de gra-
duacao, mestrado e doutorado. Os cursos tradicionais se
transformam e se atualizam para dar conta dos novos de-
safios para a formulacdo e a gestdo de politicas publicas
Nno marco parcerias publico privadas. Nao resta duvida de
gue a formacdo de novos quadros para a gestdo publica
é estratégica na agenda de desenvolvimento do pais. A
caréncia de quadros é enorme e alguns anos serdao ne-
cessarios para que as instituicdes de formacdo humana
e capacitacdo técnica sejam capazes de atender as de-
mandas das mais de 5,5 mil prefeituras e suas respectivas
estruturas burocraticas.

Do ponto de vista estrutural da Federacdo, a ques-
tdo dos consodrcios intermunicipais se apresenta como
estratégica. Com a movimentacdo de forcas publicas e
privadas, organizadas em consorcios e agéncias de de-
senvolvimento em nivel microrregional, ndo resta duvi-
da de que surgirdo novas instancias de planejamento e
gestdo de politicas publicas compartilhadas por Munici-
pios e Estados, fortalecendo a légica da descentralizacdo
administrativa. Estes tipos de agéncia com perfil hibrido
(interfederativo e intersetorial) serdo elementos-chave
para o salto qualitativo em direcdo a um federalismo co-
operativo e solidario.

No plano microrregional se encontram diversos

7. Sobre o perfil de prefeitos brasileiros, ver estudo de Frangois E. J. Bremaeker:
Perfil do Prefeitos brasileiros (2009-2012), com andlises sobre a distribuicao segun-
do sexo, idade, grau de instrugcdo, ocupacao e partido politico.

8. Exemplo de engajamento empresarial no setor publico pode ser visto nas ativi-
dades da Fundagao Brava (www.brava.org.br).
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conceitos importantes para o desenvolvimento socioe-
condmico e para gestdo publica, entre eles: os clusters
de producdo; as escolas técnicas e universidades; as
micro, pequenas e médias empresas; as associacdes de
Municipios; as agéncias de gestdo de bacias hidrografi-
cas; as agéncias de microcrédito e de desenvolvimento;
a preservacao e divulgacdo da cultura regional; os pro-
dutos tipicos regionais; o turismo regional e sustentavel;
a agricultura familiar; o agronegodcio etc. Em duas acdes
essenciais, surge um novo lema para este século no con-
texto brasileiro: pensar microrregional e agir local.

O Brasil, com uma populagdo que ultrapassa os 200
milhdes de habitantes e seus 5.570 Municipios, a maior
parte deles (70%) com menos de 20 mil habitantes, tera
necessariamente que enfrentar o problema da gestao lo-
cal com politicas mais robustas. Ter um pais com uma
reserva de pequenas cidades poderd ser uma vantagem
comparativa do ponto de vista da ecologia e das poli-
ticas publicas. Nestes espacos € possivel trabalhar com
uma visao preventiva e de planejamento. Por outro lado,
o contexto metropolitano demanda urgentemente um
modelo de gestdo capaz de dar conta dos problemas de-
correntes da concentracdo ndo planejada. A descentrali-
zacdo politica e administrativa e a articulacdo horizontal
e vertical dos entes federativos serdo questdes perma-
nentes nos proximos 40 anos da politica local brasileira.
Ao lado disso sera fundamental uma reforma tributaria
gue dé conta de transferir as esferas subnacionais de go-
verno maiores responsabilidades tanto pela arrecadacao
como pela alocacdo de recursos publicos. Em suma, a
agenda de reformas merecerd atencdo especial dos en-
tes federativos nas préximas décadas, como os grandes
interessados nas mudancas necessarias a melhora das
politicas publicas no contexto local, estadual e nacional.
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Regionalizag¢ao
e Autonomia Municipal

Wladimir Antonio Ribeiro’

“S&0 0os homens que fazem uma cidade,
e ndo as muralhas ou as naus vazias de homens”
TUCIDIDES, Histdria da Guerra do Peloponeso?

l. Introducao - O Municipio sdo as Pessoas

Equivoco comum é confundir o Municipio ou com
um territério, ou com uma concepc¢ado juridica abstrata. O
exemplo dos antigos gregos é efusivo para demonstrar
gue o essencial, no Municipio, sdo os cidadé&os, as pes-
soas. Como lembra José Ribeiro Ferreira: “A pdlis era o
concreto dos cidadéaos, todos, e ndo o Estado como enti-
dade juridica abstrata”s, pelo que “o aglomerado urbano
e o territdério apareciam apenas como o local em que os
homens construiram uma comunidade de habitos, nor-
mas e crencas. Dai admitir-se que a pdlis seja transferivel
para outro sitio”.4

O traco mais marcante do Municipio é a autonomia
politica, que, como ensina Massimo Severo GIANNINI, re-
side “no fato de o 6rgdo fundamental dos érgados locais
territoriais ser o povo em corpo eleitoral e de, conse-
guentemente, tais entes derivarem a respectiva orienta-
¢do politico-administrativa ndo do Estado-nacional, mas
da prépria comunidade”.®

1. Advogado. Graduado em Direito pela Universidade de Sao Paulo (1990) e mestre
em Ciéncias Juridico-politicas pela Universidade de Coimbra (2002). Foi consultor
do Governo Federal na elaboragdo da Lei de Consdrcios Publicos, da Lei Nacional
de Saneamento Bdsico e da Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos.

2. Livro Sétimo, n° 77 - traducdo de Mério da Gama KURY, Brasilia: Editora da
Universidade de Brasilia, 1987, p. 468. Acessivel em http.//funag.gov.br/biblioteca/
download/0041-historia_da_guerra_do_peloponeso.pdf.

3. A Grécia Antiga, Lisboa: Edicées 70, 2004, p. 14.

4.1d., ib., p. 15.

5. Autonomia pubblica. In Enciclopedia del diritto, vol. IV, Mildo: Giuffré, 1959, p.
364.
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No caso brasileiro, dos eleitores do Municipio se ori-
ginam o Prefeito Municipal e os Vereadores, todos es-
colhidos pelo mesmo corpo que, portanto, governa a si
mesmo. Isso também significa que a orientacdo politica
do Municipio pode ser diferente, inclusive divergente, da
orientacdo hegemonica no nivel regional ou nacional e,
no que se referir aos assuntos que a Constituicdo Federal
reconhece como de competéncia municipal, esta posicdo
divergente prevalece, do que se conclui que o Municipio
possui o direito de pensar diferente.®

Mas esse ente com identidade politica pode, e mui-
tas vezes deve, se unir a outros, da mesma ou de outras
esferas federativas, para a consecu¢cao de competéncias
comuns ou, ainda, para que matérias de competéncia es-
tritamente municipal sejam tratadas de forma adequada.

O tema deste artigo &, justamente, analisar alguns
elementos do quadro juridico-institucional do atuar con-
junto das autonomias locais.

Primeiro excurso: a luta pela autonomia local

A autonomia municipal sempre foi uma caracteris-
tica brasileira, seja pela heranca do Municipio portugués,
sempre orgulhoso de sua autonomia, seja porque as po-
pulacdes dispersas no nosso territdorio poucos contatos
possuiam com o0s governos centrais ou regionais. Eis um
dos motivos de Maria Herminia Tavares de ALMEIDA e
de Marta ARRETCHE falarem em descentralizacdo pela
auséncia.’

Porém, apesar disso, a autonomia municipal atual é
produto de uma longa e histdrica luta. Hoje, considera-se
natural que o Municipio se auto-organize mediante Lei
Organica editada por ele prdéprio. Salvo duas excecdes

6. Sobre este tema, v. RIBEIRO, Wiladimir Antonio. Autonomia municipal como
principio constitucional. In Revista Juridica da CNM, Brasilia: Confederagdo Nacion-
al de Municipios — CNM, n°V, 2017, pp. 75-77. Acessivel em https.//www.cnm.org.
br/ems/biblioteca/V' % 20Revista % 20Juridica % 202017 %20(1).pdf.

7. Maria Herminia Tavares de ALMEIDA, Federalismo e Politicas Sociais, in Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais n. 28, Sao Paulo, ANPOCS, junho de 1995, pp. 104-
105 (Acessivel em: http://www.anpocs.com/images/stories/RBCS/28/rbcs28_08.
pdf - p. 10 na versao eletrénica do texto), e Marta ARRETCHE, Mitos da Descen-
tralizacdo: Mais Democracia e Eficiéncia nas Politicas Publicas? In Revista Brasileira
de Ciéncias Sociais n. 31, Sdo Paulo, ANPOCS, junho de 1996, p. 64, nota 17
(Acessivel em: http://www.anpocs.com/images/stories/RBCS/rbcs31_03.pdf) .
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(Rio Grande do Sul e Goids), antes de 1988, a Lei Orga-
nica (“Lei Organica dos Municipios”) sempre foi editada
pelo Estado-membro que, assim, intervinha na organiza-
cdo e gestao municipais.

A Constituicao de 1891 reconheceu a autonomia mu-
nicipal, afirmando que “Os Estados organizar-se-do de
forma que fique assegurada a autonomia dos municipios
em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse” (art.
68).8 Este dispositivo levou Jodo BARBALHO, Ministro do
Supremo Tribunal Federal, em seus famosos Coments-
rios a Constituicdo Federal, a afirmar que, em razédo dessa
autonomia, da mesma forma que os Estados se auto-or-
ganizariam por meio de Constituicdes estaduais, caberia
ao Municipio se auto-organizar, editando a sua prdpria
Lei Orgénica.®

Na defesa dessa mesma posicdo destacou-se o pro-
fessor Almaquio DINIZ, que sustentou a inconstituciona-
lidade de o Estado editar a Lei Organica dos Municipios.
Por isso, esse festejado mestre baiano afirma que apenas
nos Estados de Goids e do Rio Grande do Sul os Muni-
cipios, Unicos nos quais os Municipios editavam as suas
proprias leis organicas, se cumpria de forma integral a
autonomia municipal prevista pelo texto constitucional
de 1891.°

8. Constituicdo de 1891, Titulo Il — Do Municipio. Acessivel em: http.//www.planal-
to.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicac91.htm.

9. Jodo BARBALHO reconhecia a “liberdade dos municipios se constituirem, fa-
zendo cada um deles mesmos sua lei orgénica, respeitadas a Constituicao federal
a do Estado e garantindo-lhes esta o poder de promoverem e zelarem, conforme
mas conveniente entendessem, tudo quanto se refere & sua vida econémica e
administrativa, sem dependéncia alguma de estranha autoridade, salvo a Judi-
cidria, por via de recurso ou mediante denuncia ou queixa, nos casos permitidos
por lei” (Constituigdo federal brasileira: comentarios. Rio de Janeiro: Companhia Li-
to-Tipografica, 1902 — apud DINIZ, Alméaquio. Autonomia dos Municipios. Salvador,
Bahia: Livraria Catilina, [s.d.], p. 29.).

10. “O legislador constituinte ndo cuidaria de assegurar autonomia a uma instituicao
que é organizada e reformada por outra. E, compreendendo esse pensamento,
as Constituicoes estaduais de Goids, (de 1° de julho de 1891) no art. 12, e do Rio
Grande do Sul (nos arts. 62, § 1° e 64. Determinaram que é prerrogativa do Mu-
nicipio daqueles Estados a faculdade de se constituirem, ‘estabelecendo eles mes-
mos suas leis orgédnicas, respeitados os principios das Constituicbes estaduais’. SO
os Municipios de Goids e do Rio Grande do Sul, no nosso pais, sdo auténomos,
isto é, sdo constitucionalmente organizados” (op. cit., loc. cit., pp. 31-32). Almaquio
Diniz, inclusive na luta pela autonomia municipal, teve como um de seus discipulos
Lafayette PONDE, emérito Professor da Universidade Federal da Bahia, um dos
defensores desta tese, que ao final, na Constituicdo de 1988, se sagrou vitoriosa
(v. Oragdo da Aula Inaugural dos Cursos da Faculdade de Direito da Bahia, em 10
de marco de 1945. In PONDE, Lafayette. Estudos de Direito Administrativo. Belo
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Outro aspecto importante é que a experiéncia eu-
ropeia e norte-americana de Municipio € a de reconhe-
cer a autonomia ao corpo de cidaddos que compartilham
uma determinada vida urbana. Com isso, o territério do
Municipio é compreendido apenas como a area urbana,
gue permite produzir uma emancipacao politica e cultu-
ral que culmina na no¢cao de autonomia politica. Porém,
no Brasil, as dreas ndo-urbanas integram o territério mu-
nicipal, pelo que ocorre a curiosa situacdo de que a soma
dos territérios dos Municipios quase equivale ao territd-
rio da Nagdo". Além disso, a natureza trina da Federacéo
brasileira faz com que os entes federados sejam ndo sé o
Estado e o Distrito Federal, mas, também, os Municipios,
mesmo Estados-membros e Municipios possuindo iden-
tidade de territérios™? - o que causa espanto para aqueles
gue compreendem o federalismo a partir de outras ex-
periéncias.

Como conclusao deste primeiro excurso as palavras
de Alexis de Tocqueville: “E no Municipio que reside a for-
ca dos povos livres”, pelo que “as instituicdes municipais
estdo para a liberdade, assim como as escolas primarias
estdo para a ciéncia”.®

(10 continuacgao) Horizonte: Del Rey, 1995, pp. 343-364). Inclusive, este ambiente de
luta e debates é que sempre proporcionou a Bahia papel de destaque no movimen-
to municipalista, no qual hoje se destaca o Professor Isaac Newton CARNEIRO,
autor do Direito Municipal brasileiro, obra recente e fundamental, ja na 2? edicao
(Salvador: P&A Editora, 2020).

11. A esta soma héa que se acrescer o territério do Distrito Federal, que ndo pos-
sui Municipios, e o de Fernando de Noronha, que é Distrito estadual. Observe-se
que esta circunstancia esta presente em outras nagées latino-americanas, como o
Uruguai, onde “el Municipio tiene uma acepcion amplissima, entendiéndose por
tal todo o territério departamental” (Raul BARDOT, Autonomia Municipal, Montevi-
deo: Casa A. Barreiro y Ramos, 1925, p. 27.

12. Entes federados sdo aqueles que estabelecem um pacto (real ou ficticio) que
da origem & Uniéo, e entes federativos sao todos os que integram a Federacao, ou
seja, é a soma dos entes federados e da Unido. Observe-se que, com excegdo de
Pernambuco (onde ha o Distrito Estadual de Fernando de Noronha, que ndo é Mu-
nicipio), a soma dos territérios dos Municipios equivale ao territdrio do Estado, dai
porque o texto menciona identidade territorial na maior parte dos entes federados.
13. No original: “C’est pourtant dans la commune que réside la force des peuples Ii-
bres. Les institutions communales sont a la liberté ce que les écoles primaires sont
ala Science” (De la démocratie en Amérique, livro eletronico a partir da 132 edigao
do original (1835), Quebec: Universidade do Quebec, 2002, Parte Primeira, Capitulo
V. Seccéo 1, p. 56. Acessivel em http.//classiques.uqgac.ca/classiques/De_tocque-
ville_alexis/democratie_1/democratie_t1_1.pdf.
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Il. A Federacdao: Autonomias e Relagcdes
entre as Autonomias

A nocdo de federalismo se constroéi sobre duas ideias
aparentemente contraditérias: de um lado, a autonomia
das comunidades locais, reconhecendo uma orientacao
politica prépria para os entes federados, e, doutro lado,
a nocdo de harmonia entre estas autonomias, unidas sob
um mesmo Estado e com a criacdo de mais um ente (a
Unido™). E pluribus unum (“plurais, porém um”), como
diz o lema nacional norte-americano.®

Do ponto de vista juridico, sdo direitos e deveres, es-
pecificos e vinculados a realidades de comunidades dife-
rentes, reconhecidos em diversas Constituicdes estaduais
e municipais, que devem ser harmbnicos e atender aos
direitos e deveres previstos em uma Constituicdo Fede-
ral, porém sem gque se tenha que um direito, principio ou
valor seja absoluto, o que é incompativel com uma visdo
pluralista e democratica de Constituicdo.’®

Portanto, o federalismo ndo se resume a apenas re-
conhecer e proteger as autonomias, mas em se compre-
ender como essas autonomias se relacionam entre si. As-
sim, um dos aspectos fundamentais do federalismo sdo as
relacées federativas.

14. No federalismo, mesmo que ndo tenha ocorrido isso de fato, o tratamento
juridico-constitucional é o de que os entes federados pactuaram a Federacéo, se
reservando poderes, e dando origem também a um novo ente qual seja, a Uniao —
contudo o pacto se torna, logo apds consolidado, norma objetiva (ou seja, torna-se
Constituicdo — e, por isso, todo federalismo possui constituicao escrita) que se
impée a cada uma das partes que integram a Federacgéo.

15. Atualmente, por conta da grande imigragdo de povos aos Estados Unidos, pas-
sou-se a compreender que o sentido do lema seria o de uma sociedade plural,
formada por diferentes, mas que respeitando as diferengas produz uma unidade,
formando um s pais. O curioso deste lema é que ele foi extraido do poema More-
tum, cuja autoria encerra polémica, mas que, em geral, é atribuido como obra da
juventude de Virgilio. No poema um pobre agricultor prepara sua refeicdo matinal,
que é um pao chato, sem fermento, sobre o qual espalha uma pasta de queijo
seco, alho e ervas. Ao descrever a elaboracdo desta pasta, a pildo, em um verso
afirma-se que é feita uma cor a partir de muitas (color est e pluribus unus), sen-
do que o lema nacional norte-americano foi extraido desse verso. Para acesso ao
poema, em versao original e traduzida para o portugués, v. GROCHOCKI, Marina.
Uma tradugdo do poema Moretum em hexdmetro dactilico portugués. In Codex —
Revista de Estudos Classicos, ISSN 2176-1779, Rio de Janeiro, vol. 6, n. 1, jan.-jun.
2018, pp. 335-355. Acessivel em: https://revistas.ufrj.br/index.php/CODEX/article/
download/12249/11038.

16. Como ensina Gustavo ZAGREBELSKY: “uma visao pluralista de Constituigao
obriga que se rechace a ideia de que possa ser um unico valor, principio, objetivo ou
funcdo em que sao preordenados o ‘sistema’ constitucional ou as isoladas partes
suas” (In: diritto mitte, Turim: Einaudi, 1993, pag. 40).
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O primeiro passo para a compreensdo desse tema
é saber que as competéncias ndo sdo reconhecidas pela
Constituicdo Federal para cada ente da Federacao, inclu-
sive para a Unido, como algo que deve atender apenas ao
seu respectivo interesse. Dito de outro modo: o exercicio
das competéncias deve considerar o conjunto dos inte-
resses da Federag¢do. Deve assim, cada ente federativo,
por principio, agir com fidelidade a Federacdo. Disso de-
riva o dever de se abster de certas praticas e, também,
o dever de cooperar, auxiliando e atuando em harmonia
com os demais entes.

A doutrina constitucional aleméa sistematizou este as-
pecto do federalismo, cunhando o principio do Bundestreue
(“principio de fidelidade a Federacdo”). O jurista alemao
Rudolf SMEND foi o primeiro a identifica-lo, sendo conside-
rado como implicito do sistema constitucional de paises fe-
derais. Seu sentido é que ha o dever de os entes federados,
entre si e com a Unido, adotarem “relacdes federais amis-
tosas” (“bundesfreundliches Verhalten™)! Este principio,
adotado pela jurisprudéncia constitucional alema'®, hoje é
fundamental para a compreensao do federalismo.”®

O principio da fidelidade a Federacdo, como escla-
rece Hermann W. BAYER, significa o dever dos entes fe-

17. A obra de SMEND ¢é Ungeschriebenes Verfassungsrecht im monarchischen
Bundesstaat (“Direito Constitucional ndo escrito na Monarquia Federal alema”),
publicado pela primeira vez in Festgabe fir Otto Mayer, Tibingen : J. C. B. Mohr,
1916, pp. 247-270. O artigo também foi reunido na coletdnea de seus artigos intit-
ulada Staatsrechtliche Abhandlungen, 47 edigao, Berlin: Duncker & Humblot, 2010,
pp. 39-59. Apesar desatualizada, valiosa é a andlise de Enoch ROVIRA, Federalismo
y cooperacion em la Republica federal alemana. Madrid: Centro de Estudios Consti-
tucionales, 1986, pp. 235-259.

18. Adotando expressamente a doutrina de SMEND o Tribunal Constitucional Fede-
ral alemao (Bundesverfassungsgericht- BVerfG) reconheceu este principio consti-
tucional implicito em decisdo de 21 de maio de 1952 [BVerfGE 1, 299 (315) = NJW
1962, 737], demonstrando que a nova ordem constitucional democrética também
nele se referencia.

19. Como esclarece Stephan ROFBECK, “Nicht nurin der Bundesrepublik Deutsch-
land spielt also die Treue eine zentrale Rolle, vielmehr erscheint sie in féderativen
Systemen geradezu unverzichtbar, denn &hnliche Grundsétze finden sich auch in
der belgischen Verfassung, sowie in anderen Bundesstaaten wie Australien, Os-
terreich, Spanien und den USA” (Treueverhéltnisse im Féderalismus, Munique:
GRIN Verlag, 2006, Acessivel em https.//www.grin.com/document/110478) - em
traducgao livre: “O principio da lealdade a Federacao desempenha um papel central
nao apenas na Republica Federal da Alemanha, mas parece ser indispensadvel nos
sistemas federais, porque principios semelhantes também podem ser encontrados
na Constituigdo belga, bem como em outros Estados federais, como Austrdlia,
Austria, Espanha e EUA".
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derados e da Unido de levarem em consideracdo, em suas
relacdes, os interesses comuns, do conjunto, o que redun-
da em uma /imitacdo da discricionariedade no exercicio
de competéncias, seja para os entes federados, seja para
a Unido.2° Como se Vvé, o principio do Bundestreue possui
mais um conteldo negativo, de impedir certas acdes dos
entes federados ou da Unido, como as acdes que confi-
gurem a chamada “guerra fiscal” - em que todos, na rea-
lidade, perdem.?

As relacdes federativas, contudo, ndo se limitam as
obrigacdes de ndo fazer, como as impostas pelo principio
do Bundestreue, mas, também, pode levar a que os en-
tes da Federacdo atuem positivamente de forma conjun-
ta ou concertada, havendo dois caminhos para isso: (i) a
coordenacdo federativa, com natureza compulsdria, que
pressupde que a Constituicdo Federal preveja a atuacéo
conjunta??; e (ii) a cooperacdo federativa, de natureza vo-
luntaria, que se origina da vontade dos entes da Federa-
cao cooperantes.

A coordenacdo é conceito que deve ser lido com re-
servas em um Estado federal, que sempre surge ou é en-
tendido como uma unido (ou pacto) entre as autonomias.
Decorréncia dessa caracteristica estrutural é que todo

20. Die Bundestreue. Tibingen: Mohr, 1961, p. 70. Para uma anélise profunda e
atualizada deste principio, v. BAUER, Hartmut. Die Bundestreue. Tibinguen: Mohr,
2019. Acessivel em: https.//www.mohrsiebeck.com/uploads/tx_sgpublisher/pro-
dukte/leseproben/9783161580628.pdf.

21. Por ser principio implicito (ndo escrito), o principio da fidelidade & Federacao
deve ser manejado com cuidado, de forma subsididria. Como esclarece ROVIRA: o
principio da fidelidade a Federacdo ja se encontra incorporado nas normas constitucio-
nais positivas, por isso hdo ha muito espaco para a sua aplicagao direta, portanto
possuindo importancia em campo muito pequeno de relagées federativas (op. cit.,
loc. cit., p. 259). Sobre 0 mesmo tema é mais enfético HESSE, para quem hd que
se ter muito cuidado, porque muitas vezes os conflitos nao sao conflitos federati-
vos verdadeiros, mas conflitos entre correntes politicas dentro do “Estado-total”,
e apenas com a aparéncia de um conflito entre Estado ou Estados e a Unido a ser
resolvido pela Jurisdicdo constitucional, e todo o cuidado é necessario porque a
Constituicdo, em defesa da democracia e do pluralismo politico, “pressupde a luta
de correntes politicas diferentes” (HESSE, Konrad. Grundziige des Verfassungs-
rechts der Bundesrepublik Deutschland, 20? edicao, Heidelberg: C. F. Miiller Verlag,
1995 — edicéo basileira, Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal
da Alemanha, traducdo do Prof. Luis Afonso Heck, Porto Alegre: Sérgio Fabris
Editor, 1998, p. 214).

22. O conceito de coordenacéo inclusive designa as relagées intergovernamentais
compulsérias também nos Estados unitarios descentralizados. Sobre o tema, v.
TEJADA, Javier Tajadura. El principio de cooperacion em el estado autonémico.
Granada: Editorial Comares, 1998, p. 21 e ss.
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Estado federal é regido por uma Constituicdo escrita®, a
qual tem o papel de definir as competéncias, ou seja, pos-
sui “a competéncia sobre as competéncias” (Kompeten-
z-kompetenz), pelo que as restricdes ou condi¢cdes para
0 exercicio das competéncias sdo apenas as previstas na
Constituicdo.?*

A coordenacdo federativa pode assumir diversos
formatos. Exemplo é o SUS (Sistema Unico de Sadde), a
gue estdo integrados, compulsoriamente, todos os entes
da Federacdo (ou seja, independentemente de sua von-
tade), inclusive os proibindo de constituirem servicos de
salde paralelos - relembre-se que o SUS é “Unico”. E,
como todo instrumento de coordenacao federativa, esta
previsto no texto constitucional (arts. 198 a 200).?°

A coordenacdo federativa pode assumir o formato
de regionalizacdo, ao reunir os entes da Federacdo de de-
terminado territério.?® Exemplos sdo as regiées metropo-

23. Nem sempre a nogao de Constituicdo se remete a um documento solene e
escrito. No Reino Unido, a Constituicdo é entendida como uma “sedimentacdo
histdrica dos direitos adquiridos pelos ‘“ingleses” e o alicercamento, também histori-
co, de um governo balanceado e moderado (the balanced constitution)” (CANO-
TILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicao, 22
edicdo, Coimbra: Almedina, 1998, p. 46). Tanto é assim, que alguns tedricos — de-
fensores do modelo inglés de Constituicdo — fazem severas criticas ao modelo
de Constituicdo solene e escrita: “Arthur Young menciona com desprezo a no¢ao
francesa de Constituicao, dizendo que se trata ‘de um novo termo que foi adotado
e que se utiliza como se uma Constituicdo fosse um pudim que se faz segundo
uma estrita receita’” (Constitution, in Oxford Dictionary, apud MACILWAIN, Charles
Howard. Constitucionalismo antiguo y moderno, tradu¢ado de Juan José Solozabal
Echavarria, Madrid: Centro de Estudios Constitucionales, 1991, p. 15). Porém,
evidente que hoje é hegemonica a nogado de Constituicao escrita, ostensiva, como
temos no Brasil e, ainda mais, a construgao de seu conceito é muito tributério das
constituigbes federais, de natureza pacticia (mesmo que em sua origem nado haja
um verdadeiro pacto), que sao sempre escritas.

24. Mesmo que sejam condigdes ou restricoes apenas implicitas, como no caso,
analisado acima, do principio do Bundestreue. Observe que falamos aqui em pre-
vistas, ndo em disciplinadas, porque, muitas vezes a Constituicao Federal remete a
disciplina da coordenacéo a leis complementares.

25. Também nas politicas de educacdo a Constituicdo Federal prevé a atuacdo
conjunta entre os entes da Federacao (art. 211), com caradter de compulsoriedade
porque ha a obrigagao dos entes da Federacdo de aplicar, na manutencéo e desen-
volvimento do ensino, determinados valores, equivalentes a percentuais minimos
da receita de impostos (art. 212). Além disso, ha também a previsao de a atuacdo
conjunta obedecer ao estabelecido em Plano Nacional de Educacéo (art. 214), pelo
que tal Plano possui natureza de instrumento de coordenacéo federativa.

26. Neste artigo se utiliza o conceito juridico-econémico de regido, ndo no seu
setido sdcio-histérico. Sobre a distingdo destes conceitos, v. GRAU, Eros Rober-
to. Desenvolvimento regional, conceitos: & procura de uma literatura nacional do
desenvolvimento regional, in Revista Brasileira, Academia Brasileira de Letras, Rio
de Janeiro, Fase VI, Outubro-Novembro-Dezembro 2006, Ano XllI, n° 49, pp. 103-
143. Disponivel em: https.//www.academia.org.br/sites/default/files/publicacoes/
arquivos/revista-brasileira-49.pdf
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litanas, aglomeracbes urbanas e microrregibes, previstas
no § 32 do artigo 25 da Constituicdo Federal, cujo regime
juridico é o tema principal deste artigo.

Antes, porém, ainda cabe analisar o conceito da co-
operacdo federativa, que se distingue da coordenacdo
federativa por sua voluntariedade - ou seja, é atuacéo
conjunta derivada da vontade dos proprios entes da Fe-
deracdo que, no exercicio de sua autonomia, podem assu-
mir obrigacdes e vinculos entre si.

O federalismo cooperativo é o federalismo do nosso
tempo e se contrapde ao federalismo dual, que prevale-
ceu durante o Século XIX e até o inicio do Século XX. O
modelo antigo de federalismo, “caracteristico do Estado
liberal, e compativel com a concepc¢do de um ‘Estado mi-
nimo’, se revelou completamente inadequado em face
das novas exigéncias decorrentes do Estado Social”.?’
Isso porque o Estado Social moderno reconhece a todos
um minimo que lhes assegure a dignidade - como o aces-
SO a servicos de saude, de educacdo ou de previdéncia e
assisténcia social. Ou seja, uniformiza mais do que asse-
gura as diferencas. Com isso, como afirma Konrad HESSE,
“a uniformidade e a simetria, que o Estado Social pede,
entram em contradicdo com a tarefa do Estado federal
tradicional, de conservar a multiplicidade regional”.?®

A cooperacdo federativa é algo natural para os fede-
ralismos modernos, comprometidos com a realizacdo dos
direitos sociais, como o federalismo da Constituicdo de
1988.2° Dai porque todo e qualquer instrumento de gestao

27. Tania GROPPI, Il federalismo, Roma: Laterza, 2004, pp. 70-71.
28. Op. cit., loc. cit., p. 183.
29. Ao lado do art. 23, o art. 241 da Constituigdo Federal, introduzido apenas em
1998, é o mais significativo para o federalismo cooperativo brasileiro. O art. 241,
como relembrou Marcela DE OLIVEIRA SANTOS, sé foi requlamentado em 2005:
“Néo é exagero dizer que a Lei n°® 11.107/2005, regulamentada dois anos depois
pelo Decreto n® 6.017, de 17 de janeiro de 2007, representou o marco legal do
federalismo cooperativo, dando contornos juridicos precisos aos consorcios pu-
blicos e elevando-os a principal instrumento de cooperacgéo interfederativa. Regu-
lamentando o art. 241 da Constituigcdo, a lei tratou da gestao associada de servicos
publicos por meio do contrato de programa e criou arcabouco juridico-insti-
tucional suficiente para a efetivacao das politicas publicas a nivel regional por
meio da contratualizacdo e do estabelecimento de estrutura de governanca articu-
lada, sem, contudo, fazer qualquer referéncia a regiao metropolitana”. (SANTOS,
Marcela de Oliveira. Regiées metropolitanas no Brasil: regime juridico e estrutura
de governanga. 2017. Dissertagdo (Mestrado em Direito do Estado) - Faculdade
de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2017. doi:10.11606/D.2.2017.
tde-18122020-113045).
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administrativa pode ser apto a disciplinar relacdes de co-
operacado federativa. Disso deriva o principio da multipli-
cidade dos instrumentos de cooperacdo federativa.
Contudo, no campo da prestacdo de servicos publi-
cos - entendida esta expressao em seu sentido estrito, de
servicos que se traduzem em prestacdes materiais frui-
veis diretamente pelos usudrios*® -, a Constituicdo previu
expressamente, em seu artigo 241, o instituto da gestdo
associada de servicos publicos e os seus requisitos.
Logo, em matéria de servigcos publicos (inclusive
quanto ao seu planejamento e regulacdo), ndo se aplica
o principio da multiplicidade de instrumentos de coope-
racdo federativa, porgque a cooperacao federativa, neste
caso, deve obrigatoriamente adotar um dos dois instru-
mentos previstos pelo artigo 241: (i) o consdrcio publico;
ou (ii) o convénio de cooperacdo entre entes federados.
Observe-se que compreender que a cooperacao nao
estd disciplinada, podendo ser utilizados outros instru-
mentos, esvaziaria o conteddo do artigo 241 da Consti-
tuicdo Federal, em especial em relacdo aos requisitos que
exige para a cooperacao federativa nessa matéria.
Também no campo da cooperacdo federativa pode-se
estar diante da regionalizacdo, em especial porque os con-
sorcios publicos naturalmente induzem a isso - sem prejuizo
de gue a regionalizacdo seja produzida por arranjos deriva-
dos de convénios de cooperacdo entre entes federados.

Ill. A Regionalizagcdo Compulséria

A regionalizacdo compulsdéria se realiza mediante
os institutos da regido metropolitana, da aglomeracao
urbana ou da microrregido, previstos no § 32 do artigo
25 da Constituicdo Federal, cujo teor é o seguinte: “os
Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir
regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e micror-
regides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizacdo, o planejamento
e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum”.?

30. Como, por exemplo, nos casos dos servigos publicos de transporte, de abaste-
cimento de agua, de manejo de residuos sdlidos.
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Como se vé, a Constituicdo Federal prevé diversos
requisitos para a regionalizacdo compulsdéria. Vamos aqui
analisar cinco deles:

1. A regionalizacdo compulséria é uma faculdade do
Estado-membro. Ndo é um dever, cujo ndo-cumpri-
mento possa acarretar san¢cdo. Contudo, isso nao
impede que a legislacdo federal incentive os Esta-
dos a adotarem este instrumento, em especial ele-
gendo a regionalizacdo como condicdo para o aces-
so a recursos do OGU - Orcamento Geral da Unido.*?

2. As regides metropolitanas, as aglomeracdes ur-
banas e as microrregides sdo compulsorias. Basta
a edicdo da Lei Complementar estadual para que o
exercicio das competéncias municipais mude de re-
gime:** em vez de um regime em que ha o exercicio
isolado da competéncia, por apenas um Municipio, a
competéncia passa a ser exercida de forma colegia-

31. A Ride (Regiao Integrada de Desenvolvimento) ndo é um instrumento de co-
ordenacgéo federativa, porque ndo vincula as competéncias dos Estados, Distrito Federal
e Municipios que congrega, uma vez que se trata de instrumento meramente adminis-
trativo para que a Unido coopere com os entes federados envolvidos, pressupondo
atuagao voluntaria e concertada. Para conferir, veja-se o caput e § 1° do artigo 43
da Constituicdo Federal: “[plara efeitos administrativos, a Unido podera articular
sua agao em um mesmo complexo geoeconémico e social, visando a seu desen-
volvimento e & redugdo das desigualdades regionais. § 1° - Lei complementar dis-
pora sobre: | - as condigcbes para integracdo de regides em desenvolvimento; Il - a
composicdo dos organismos regionais que executarao, na forma da lei, os planos
regionais, integrantes dos planos nacionais de desenvolvimento econémico e so-
cial, aprovados juntamente com estes”

32. A esta forma de a Unido induzir que o exercicio das competéncias dos entes
federados se realize sob determinadas caracteristicas a doutrina constitucional
designa por Spending Power, sendo algo largamente utilizado na pratica consti-
tucional norte-americana. E conceito extremamente util para compreender as
relacées de cooperacdo federativa na implementagdo de politicas publicas no Bra-
sil, especialmente quando um dos entes cooperantes é a Unido. Sobre o tema,
v. ROSENTHAL, Albert J. Conditional Federal Spending and the Constitution. In
Stanford Law Review, vol. 39, no. 5, mai. 1987, pp. 1.111-1.112; NOTE, E., Taking
Federalism Seriously: Limiting State Acceptance of National Grants; In The Yale
Law Journal, Vol. 90, No. 7 (Jun. 1981), pp. 1.694-1.716; e WATTS, Ronald L., The
spending power in federal systems: a comparative study, Kingston, Ontario: Insti-
tute of Intergovernmental Relations, Queen’s University, 1999.

33. Observe-se que o que permite o § 3° do artigo 25 da Constituicdo Federal é in-
stituir um regime colegiado de exercicio das competéncias municipais, em nada se
alterando a competéncia em si ou a sua titularidade que, outorgada pela Constituicao
em um regime federativo, ndo pode, evidentemente, ser alterada por ato legislativo
subalterno. Como afirma Carlos S. BARROS JUNIOR, comentando ligao de ZANO-
BINI: “Acrescenta o citado autor ser supérfluo recordar que, falando de poderes e
fungcées, entende referir-se unicamente ao poder de exercicio, porque os poderes
como tais ndo podem, por nenhum titulo, ser transferidos pelos entes publicos
a outros sujeitos.” ["A concesséo de servigo publico”. Revista da Faculdade de
Direito, Universidade de Sao Paulo, 68(1), 1973, p. 250. Acessivel em https.//www.
revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66698/69308].
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da, por um conjunto de Municipios (ao qual costuma
se prever também a participacdo do Estado-mem-
bro).?4 Importante ter-se em conta que a atribuicdo
de competéncias realizada pela Constituicdo conti-
nua incélume: por exemplo, o Municipio continua o
titular dos servicos publicos de saneamento basico,
porém o exercicio dessa competéncia € modificado,
porgue se efetiva pelo Municipio no interior de um
colegiado, que, necessariamente, faz parte da es-
trutura de governanca da regido metropolitana, da
aglomeracao urbana ou da microrregido.®

3. A regido metropolitana, a aglomeracao urbana ou
a microrregido € uma pessoa juridica ou, como afir-
ma a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, é
uma entidade intergovernamental*® Logo, possuem
natureza de autarquia interfederativa compulsdria,
assemelhando-se ao consodrcio publico que, em ge-

34. Ha posicbes que entendem que a participacao do Estado-membro seria in-
constitucional — v. voto do Min. Nelson Jobim na Acao Direta de Inconstitucionali-
dade n® 1.842-RJ (acessivel em: acessivel em: http.//redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=AC&docID=630026) ou o voto do Min. Eros Grau na Medida
Cautelar em Agéo Direta de Inconstitucionalidade n® 2077-BA (acessivel em: http.//
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp ?docTP=AC&docID=630088).

35. Este regime colegiado de exercicio de competéncias era o que o legislador
constituinte tinha em mente ao redigir o atual texto do § 3°do artigo 25 da Consti-
tuicdo Federal, como se pode extrair dos debates na Assembleia Nacional Consti-
tuinte, especialmente os da Subcomissao dos Municipios e Regides (que integrava
a Comisséao de Organizagéo do Estado). Tais debates se encontram publicados nos
Diérios da Assembleia Nacional Constituinte. Destes debates, destacamos o dis-
curso do Constituinte Waldeck Ornelas, que ao defender emenda, que foi aprova-
da, para inserir a expressao fungées publicas de interesse comum no atual texto do
§ 3%do art. 25 da CF/88, afirma que seu objetivo é “permitir que essa coordenagao
de objetivos, de atividades e de recursos que o Relator propée no seu anteprojeto
possa ser mais amplamente explorada por parte do conselho que gerira as regiées
metropolitanas” (Didrio da Assembleia Nacional Constituinte, Quarta-feira, 22 de
julho de 1987, p. 5 — negritos nossos. Acessivel em. http.//imagem.camara.gov.br/
Imagem/d/pdf/sup101anc22jul1987.pdf#page=9). Apesar de a regido metropolitana,
a aglomeracao urbana e a microrregido serem locus de exercicio de competéncias,
sendo necessario que sua criagao envolva a instituicdo de estrutura de governanca,
que discipline o exercicio colegiado de competéncias, por incrivel que parega, co-
mum é a edicdo de leis complementares estaduais que ndo preveem este aspecto
essencial, tornando-se letras-mortas. Exemplos desse tipo de legislagdo vazia é
a Lei Complementar 35, de 6 de julho de 2011, do Estado da Bahia, que instituiu
a Regido Metropolitana de Feira de Santana (Acessivel em: http://www.legislaba-
hia.ba.gov.br/documentos/lei-complementar-no-35-de-06-de-julho-de-2011); ou a
Lei Complementar 434, de 25 de setembro de 2020, do Estado de Pernambuco,
que instituiu as Microrregides de Saneamento Bésico do Estado de Pernambuco
(Acessivel em: https://legis.alepe.pe.gov.br/texto.aspx?id=51947)

36. Cf. voto do Ministro Joaquim Barbosa no julgamento da A¢ao Direta de Inconsti-
tucionalidade 1.842-RJ, j. concluido em 6 de marco de 2013, acessivel em: http.//
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp 2doc TP=AC&doclD=630026..
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ral, adota a forma de autarquia intergovernamental
voluntdaria.

4. Como toda autarquia, as competéncias da regido
metropolitana, da aglomeracdo urbana ou da mi-
crorregido sao apenas as previstas na lei comple-
mentar estadual que a instituiu como funcbes pu-
blicas de interesse comum.*” Nao ha, portanto, um
interesse metropolitano ou microrregional que, au-
sente da lei complementar estadual, seria de com-
peténcia origindria da regido metropolitana, da
aglomeracdo urbana ou da microrregido.®® As au-
tarquias intergovernamentais compulsodrias, fique
claro, ndo sao entes politicos - até porque o povo
ndo elege diretamente os seus 6rgdos de direcdo -
nem sdo uma nova e extraordinaria esfera federati-
va, por isso ndo possuem competéncias originarias,
consubstanciando-se, portanto, como meros ins-
trumentos de organizacao, de planejamento ou de
execucdo de competéncias dos entes da Federacao
gue as integram.3®

5. As regides metropolitanas, aglomeracdes urba-
nas e microrregides sdo constituidas, como afirma
a letra da Constituicao, por agrupamentos de Mu-
nicipios limitrofes, o que implica continuidade ter-
ritorial. Neste aspecto, as autarquias intergoverna-
mentais compulsodrias se distinguem dos consoércios

37. Como da conhecida expressao francesa: pas de competence sans texte — “ndo
hd competéncia se ndo estiver prevista no texto (da lei)”. Esta caracteristica é des-
ighada pela doutrina como principio da especialidade — sobre o tema, v. DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S. Paulo: Editora Atlas, 2002, p. 72.
38. Como ensina Hely Lopes MEIRELLES: “Servicos e obras ha que, por sua na-
tureza e individualidade, transcendem as fronteiras de um Municipio, e por seu
custo se colocam fora das possibilidades econémicas de uma sé comuna. Mas
nem por isso deixam de ser da competéncia municipal, nem se desgarram do pe-
culiar interesse local” (Autarquias Intermunicipais, In Revista do Departamento de
Agua e Esgoto, S. Paulo, n°40, 1961, p. 63. Acessivel em: http://revistadae.com.
br/artigos/artigo_edicao_40_n_759.pdf).

39. Observe-se que a regra € autonomia municipal, sendo o regime metropolitano
de exercicio de competéncias a excecdo. Por isso, o Municipio exerce suas com-
peténcias no que ndo contrariar o regime dos institutos previstos no artigo 25, § 3°
da Constituicdo Federal, ou seja, o previsto em lei complementar estadual. Preside
aqui a nogao de relacao de compatibilidade, nao de conformidade — mas sobre
o tema, v. RIBEIRO, Wiadimir Antonio. GUIMARAES, Raquel Lamboglia. Regido
metropolitana e competéncia municipal. In: DAL POZZO, Augusto Neves et alii.
Tratado sobre o marco regulatério do saneamento bdsico no direito. S. Paulo: Con-
tracorrente, 2017, pp. 509-534.

63

N COOPERAGCAO INTERMUNICIPAL



SERIE CIDADANIA E POLITICA

publicos, que podem reunir Municipios que ndo pos-
suam contiguidade territorial - como, por exemplo,
no caso de consdrcio publico que redna os Munici-
pios turisticos de determinado Estado.

Segundo excurso: o debate sobre regidao
metropolitana na jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal.

As regides metropolitanas foram previstas pela pri-
meirAs regides metropolitanas foram previstas pela pri-
meira vez no texto constitucional de 19674°, mantido com
pequenas modificacdes pela Emenda Constitucional n2 1,
de 1969%. A partir desses dispositivos foi editada a Lei
Complementar n? 14, de 8 de junho de 1973, que institui
as regides metropolitanas de S&do Paulo, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortale-
za; e, também, a Lei Complementar n? 20, de 12 de julho
de 1974, que, ao lado de dispor sobre a criacdo de Esta-
dos e Territdrios, extinguiu o Estado da Guanabara e insti-
tuiu a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro.

A estrutura de governanc¢a daquelas regides metro-
politanas previa um Conselho Deliberativo, presidido pelo
governador do Estado e por mais cinco membros, um de-
les escolhido pelo governador em lista triplice elaborada
pelo prefeito da Capital, outro em lista triplice elaborada
pelos demais prefeitos dos Municipios metropolitanos e
0s trés outros membros de sua livre escolha.*?> Na pra-
tica, esse modelo servia para transferir para o governo
estadual as decisdes sobre como deveriam ser exercidas
as competéncias municipais, sendo um dos instrumentos

40, Art. 167 (...) § 10 A Unido, mediante lei complementar, podera estabelecer
regides metropolitanas, constituidas por Municipios que, independentemente de
sua vinculagao administrativa, integrem a mesma comunidade socioeconémica,
visando a realizacao de servicos de interesse comum. A insercao deste dispositivo
teve forte influéncia da doutrina de Hely Lopes MEIRELLES, especialmente de seu
texto Autarquias Intermunicipais, aqui ja mencionado.

41. Art. 164. A Unido, mediante lei complementar, poderd para a realizacdo de
servicos comuns, estabelecer regides metropolitanas, constituidas por municipios
que, independentemente de sua vinculagdo administrativa, facam parte da mesma
comunidade socioecondmica.

42. Cf. o art. 2° § 1° da LC 14/1973 (Acessivel em: http.//www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/lcp/lcp14.htm), e o art. 20 da LC n® 20/1974 (Acessivel em: http://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Ico/lcp20.htm).
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para viabilizar a centralizacdo de poderes tipica daquele
periodo histoérico.

Esta experiéncia teve duras consequéncias. Gerou,
até instintivamente, a resisténcia das comunidades muni-
cipais - que entendiam a regiao metropolitana assim ins-
tituida apenas como meio para que o Estado interferisse
indevidamente em assuntos municipais. Ndo se via, e até
hoje n&o se vé, a regido metropolitana como espaco para
a coordenacdo ou a cooperacao federativa, no sentido
de uma relacdo equilibrada entre os diversos entes da
Federacao envolvidos.

A forma equivocada e centralizadora da instituicao
das regides metropolitanas provocou curiosas decisdes
do STF. A mais famosa envolve decisdo do Departamen-
to de Transito do Estado do Rio de Janeiro - Detran, que,
em nome do “interesse metropolitano”, alterou a mao de
direcdo de rua do centro de Niterdi. O Municipio resistiu,
impetrando acdo de mandado de seguranca, sendo que
o primeiro grau suspendeu os efeitos da decisdo do De-
tran/RJ, restaurando a m&o de direcdo original. Houve
recurso, e o segundo grau manteve a decisdao da autori-
dade estadual de transito. O Municipio recorreu ao STF,
que, apds alguns anos, e julgando ja no inicio do periodo
de redemocratizacdo que deu origem a Constituicdo de
1988, decidiu em favor da autonomia municipal, e a mao
de dire¢do original foi, ao final, restaurada.*®

O autoritarismo centralizador, que informou o uso
das regides metropolitanas, e a resisténcia das comuni-
dades municipais - no contexto também de resisténcia
e de reconquista da democracia no Brasil -, provocou o
maniqueismo de “guem defende a regido metropolitana
é autoritdrio e quem defende a autonomia municipal ab-
soluta é democratico”. Tais conflitos geraram um trauma,
no sentido psicanalitico do termo, demonizando a regido
metropolitana, que foi esvaziada de seu poder vinculan-
te, a ponto de se tornar, até hoje, em muitos locais, insti-

43. STF, Primeira Turma, Recurso Extraordindrio n® 98.588/RJ, Rel. Min. Rafael
Mayer, j. 17.6.1983, acessivel em: http.//redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=AC&docID=191390.
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tuicdo meramente retdrica. E tudo isso com prejuizo da
execucdo de diversas competéncias, tipicas do Estado de
Bem-Estar Social ou da promocdo do desenvolvimento,
gue, como ja exposto, precisa de adequados instrumen-
tos de coordenacao e de cooperacado federativas.

Com a Constituicdo de 1988, a competéncia para
instituir regides metropolitanas foi atribuida para a lei
complementar estadual, logo, houve o reconhecimento
da importancia do instituto mesmo no dmbito de uma
ordem constitucional democratica. E a jurisprudéncia do
STF prestigiou e prestigia este instrumento.

Em um primeiro momento, reconheceu que a regiao
metropolitana é compulsdria, ou seja, que a integracdo do
Municipio ndo depende de sua vontade. Os primeiros jul-
gados sobre este tema foram sobre dispositivos de cons-
tituicobes estaduais elaboradas em decorréncia da nova
Constituicao Federal.

Um desses casos foi sobre a constitucionalidade
de dispositivo da Constituicdo do Estado do Espirito
Santo, que previa que “[a] criacdo de regides metropo-
litanas e aglomeracdes urbanas dependerd de consulta
prévia, mediante plebiscito, as populacdes diretamen-
te interessadas” (art. 216, § 12). O STF entendeu que
a Constituicao Federal prevé o plebiscito apenas para
a criagao, fusdo ou mudanca de territério de Estados,
Territdorios ou Municipios, pelo que o dispositivo era in-
constitucional.*4

Em um segundo caso, o dispositivo questionado era
da Constituicao do Estado do Rio Janeiro e previa que
“[a] participacdo de qualquer municipio em uma regido
metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrregido
dependerd de prévia aprovacdo da respectiva cadmara
municipal” (art. 357, paragrafo uUnico). O STF julgou in-
constitucional esta previsdo da Constituicdo fluminense,
afirmando que “a instituicdo de regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por

44. STF, Pleno, A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 796-ES, Rel. Min. Néri da
Silveira, j. 5.11.1992 (acessivel em: http.//redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=AC&docID=346612).
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agrupamentos de municipios limitrofes, depende, ape-
nas, de lei complementar estadual”.*®

A partir desses precedentes, o STF tem reiterada-
mente afirmado a natureza compulsdria da integracdo do
Municipio nas autarquias intergovernamentais previstas
pelo & 32 do artigo 25 da Constituicdo Federal.*¢

Ja em um segundo momento, o STF, no julgado mais
famoso sobre o tema - sobre a Regido Metropolitana do
Rio de Janeiro -, reconheceu que a regido metropolita-
na, a aglomeracado urbana e a microrregido instituem um
regime de exercicio colegiado de competéncias. Neste
julgado, ndo so6 atribuiu enforcement a essas autarquias
intergovernamentais compulsdrias, como, ainda, deixou
claro que ndo se trata da transferéncia de competéncias
ao Estado-membro, mas no exercicio de competéncias
por meio de entidade intergovernamental®’” Contudo, o
STF condicionou isso a que, no colegiado de governanca
intergovernamental, ndo haja “a concentracdo de pode-
res decisorios em apenas um ente da Federacdo”.

Terceiro momento é sobre a Lei Complementar n2 48,
de 10 de junho de 2019, que instituiu as Microrregides de
Saneamento Bdsico do Estado da Bahia, legislacdo que
possui dispositivo que atribuiu ao Colegiado Microrregional,
composto pelos prefeitos e pelo governador do Estado, a

45. STF, Pleno, Acédo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.841-RJ, Rel. Min. Carlos
Veloso, j. 01.08.2002 (Acessivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=AC&doclD=266777). Observe-se que os precedentes deixam claro que
apenas a lei complementar estadual decide sobre estas autarquias compulsdrias
e as fungdes publicas de interesse comum a que visam atender, ou como afirmou
o Min. Teori Zavascki, em voto proferido no julgamento da Acdo Direta de Inconsti-
tucionalidade n® 1.842-RJ, esta matéria esta reservada “a discricao politica do leg-
islador estadual, que devera levar em consideragdo as circunstancias territoriais,
sociais, econémicas e de desenvolvimento proprios de cada agrupamento de
municipios” (Acordao acessivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.
jsp?docTP=AC&docID=630026). Porém, contrariando esta posicao, a Unido editou
a Lei federal n® 13.089, de 12 de janeiro de 2015, designada como “Estatuto da
Metrépole”, disciplinando a mesma matéria que o STF considerou ser papel ex-
clusivo do legislador complementar estadual. O Estado da Metrdpole continua em
vigor, até porque nenhum legitimado questionou a sua constitucionalidade perante
o STF.

46. STF, Pleno, Embargos de Declaracdo na Agdo Direta de Inconstitucionali-
dade n® 18.42, Redator do Acérddo Min. Gilmar Mendes, decisdo publicada em
3.12.2020, acessivel em. Acessivel em: http.//redir.stf.jus.br/paginadorpub/pag-
inador.jsp?docTP=TP&docID=754566805.

47. STF, Pleno, Acédo Direta de Inconstitucionalidade n® 1.842-RJ, Redator para o
Acdrdao Min. Gilmar Mendes, j. 28.2.2013, acessivel em: (Acérdao acessivel em:
http.//redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=630026) .

67

N COOPERAGCAO INTERMUNICIPAL



SERIE CIDADANIA E POLITICA

competéncia de “autorizar Municipio integrante da Micror-
regido a, isoladamente, promover licitacdo ou contratar a
prestacdo de servicos publicos de saneamento bdasico, ou
atividades deles integrantes, por meio de concessao”.*®

O Municipio de Brumado instaurou licitacdo com o
objetivo de delegar a prestacao dos servicos publicos
de abastecimento de dgua e de esgotamento sanitario
mesmo sem a autorizacdo do Colegiado da Microrregido
do Algodao. Houve decisdes tanto do Tribunal de Contas
dos Municipios, como da Justica Estadual, suspendendo
a licitacdo por causa da auséncia de autorizacdo. O Muni-
cipio ingressou com Reclamac¢do, questionando as deci-
soes, e o STF entendeu que a previsdo da lei complemen-
tar estadual ndo fere a Constituicdo Federal e é legitima,
com fundamento nos precedentes daquela Corte, que
reconhecem o papel integrador das regides metropolita-
nas, aglomeracdes urbanas e microrregides.*®

Em conclusdo: o STF reconhece e protege as au-
tarquias intergovernamentais compulsoérias previstas no
§ 32 do artigo 25 da Constituicdo Federal, ressaltando o
seu carater de compulsoriedade, o seu poder vinculante
sobre as competéncias municipais, mas, também, reco-
nhece o seu carater intergovernamental, pelo que n&o
podem se transformar e nem serem confundidas como
meros instrumentos de transferéncias de competéncias
municipais aos Estados, em nitida distincdo com o que
ocorria antes da Constituicdo de 1988.5°

IV. A Regionaliza¢do Voluntdria

A regionalizacdo voluntaria é natural em um fede-
ralismo moderno, do tipo cooperativo. No sistema cons-
titucional brasileiro, quando envolve servicos publicos, é

48. Observe-se que a prética centralizadora e autoritéria inclusive violava o regime
con Art. 99 caput, VI, da Lei Complementar 48, do Estado da Bahia, de 10 de
junho de 2019, acessivel em: Acessivel em: http.//www.legislabahia.ba.gov.br/doc-
umentos/lei-complementar-no-48-de-10-de-junho-de-2019.

49. STF, 22 Turma, Agravo Regimental na Reclamacéo n® 37.500, Rel. Min. Gilmar
Mendes, |. 21.8.2020, acessivel em: Acessivel em: http.//redir.stf.jus.br/paginador-
pub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=753671145.

50. Observe-se que a pratica centralizadora e autoritaria inclusive violava o regime
constitucional anterior, até porque as regiées metropolitanas previstas na Carta de
1967 eram para ser compostas apenas por Municipios, ou seja, seriam autarquias
intermunicipais.
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regida pelo previsto no artigo 241 da Constituicdo Fede-
ral: “A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Munici-
pios disciplinardo por meio de lei os consdércios publicos
e 0s convénios de cooperacdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servicos publicos,
bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servicos transferidos”.>

Como se vé, a Constituicdo Federal permite ampla
cooperagao, mas, ao mesmo tempo, impde que quan-
do a cooperacdo envolver servico publico deve adotar
a forma de gestdo associada de servicos publicos, que
possui requisitos especificos, dentre eles a celebracao (i)
ou de contrato de consdrcio publico; (ii) ou de convénio
de cooperacdo entre entes federados.

Dito de outra forma: ou os entes federativos criam
uma pessoa juridica (o consdrcio publico), lhe atribuindo
a competéncia de planejar, regular, contratar ou prestar o
servico publico, ou, entdo, caso desnecessaria esta pessoa
juridica, os entes apenas disciplinam as suas relacdes de
cooperacdo, e os direitos e deveres derivados, por meio
de convénio de cooperacdo entre entes federados.

Outro requisito previsto no dispositivo constitucio-
nal é que a cooperacdo deve ser “disciplinada por lei”,
guer seja mediante consodrcio publico, quer seja mediante
convénio de cooperacdo entre entes federados.

Ha certa polémica nesta matéria, porque alguns
entendem que a interferéncia do Legislativo ndo seria
necessdria nos convénios. Quem defende esta posicdo
estd certo: nos convénios ordinarios, que sdo meros pac-
tos administrativos e que em nada interferem no regime
constitucional de exercicio de competéncias, a exigéncia
de lei pode ser considerada inconstitucional, porqgue in-
vasdo em esfera tipica do Poder Executivo (“reserva de
Administracdo”)2

51. Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho 1998 — “Emen-
da Constitucional da Reforma Administrativa”, acessivel em. http.//www.planalto.
gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc19.htm.

52. A tese pacificada no STF é: “[a] regra que subordina a celebragcdo de convénios
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Porém, de se ver que a expressao convénio se refe-
re a institutos juridicos muito diversos. Como esclarece
José Maria RODRIGUES DE SANTIAGO: “no puede ha-
blarse con propiedad de un unico régimen juridico de los
convenios como tales”>® O convénio é um género que
comporta muitas e variadas espécies. Dai porque, no
caso do convénio de cooperacdo entre entes federados,
o tratamento é diferente, e a disciplina por lei é impres-
cindivel. Ndo sé porque esta providéncia é prevista ex-
pressamente no texto constitucional, mas, também, por-
que esse tipo de convénio é instrumento para o exercicio
cooperativo de competéncias.

A competéncia, em um Estado de Direito, é decor-
réncia da lei. Alterar a forma como uma competéncia é
exercida é alterar a forma como a lei sera executada, ou
seja: as finalidades e os meios de atuacdo da lei possuem
estreita relacdo. Por esse motivo, o artigo 241 da Consti-
tuicdo prevé que os entes da Federacao cooperantes dis-
ciplinardo por lei o convénio de cooperacdo entre entes
federados e, ainda, o § 42 do artigo 31 do Decreto federal
6.017/07 estabelece que “o convénio de cooperacdo ndo
produzird efeitos entre os entes da Federacdo cooperan-
tes que nao o tenham disciplinado por lei”.

Quando a competéncia estd em jogo, ndo had como
se afastar dos rigores do principio da legalidade. Como
ensina Klaus STERN, o convénio, nesses casos, exige “Una
autorizacion normativa expresa, impuesta por el principio
de la legalidad de la Administracion”>* E este aspecto se
acentua diante da prestacao de servicos publicos, que se
vincula a realizacdo de direitos, como deixa claro o texto

(52 continuagdo). em geral, por dérgaos do Executivo, a autorizagdo prévia da As-
sembleia Legislativa, em cada caso, fere o principio da independéncia dos Poderes,
extravasando as pautas de controle externo constante da Carta Federal” (Represen-
tacdo de Inconstitucionalidade n® 1210/RJ, Rel. Min. Moreira Alves, DJ 7.6.1985,
acessivel em: Acessivel em: http.//redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docT-
P=AC&docID=263979. No mesmo sentido: ADI 1166/DF, ADI-MC 1865/SC, ADI-
MC 1857/SC, ADI-MC 1857/SC, ADI 676/RJ, ADI-MC 1166/DF, ADI 770/MG, ADI-
MC 676/RJ).

53. Los convenios entre Administraciones Publicas, Madrid: Marcial Pons, 1997, p. 21.
54. “Zur Grundlegung einer Lehre des &ffentlichrechtlichen Vertrags”, Verwaltung-
sarchiv, t. 49, 1958, pp. 106 ss. —apud RODRIGUES DE SANTIAGO, op. cit., p. 48.
55. Art. 32 caput, XIV, da LNSB, na redacao do Novo Marco Regulatdrio do Sanea-
mento.
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constitucional “[iJncumbe ao Poder Publico, nos termos da
lei, (...) a prestacdo de servicos publicos” (art. 175, caput).

Doutro lado, o convénio de cooperacdo entre entes
federados é instituto muito versatil. Todo e qualquer pacto
entre entes federados, que vise a disciplinar cooperacdo
no exercicio de competéncias pode ser considerado como
convénio de cooperacdo entre entes federados, mesmo
gue adote outro nome, desde que esse pacto ndo seja ato
constitutivo de pessoa juridica.’® Logo, desse instrumento
pode se originar variados arranjos de regionalizacao.

Por fim, a regionalizacdo voluntaria, pelo sistema
brasileiro, ndo exige continuum territorial - pelo que a au-
séncia de adesdo de alguns Municipios ndo inviabiliza que
os demais estabelecam lacos de cooperacdo mediante
consorcio publico ou convénio de cooperacdo entre entes
federados, ou ainda, ndo impede que os Municipios sejam
previstos, estejam convidados, para integrar a regionaliza-
cdo0 - mesmo que sua orientacao politica possa demorar
para atender a esse convite - o que pode levar a que Mu-
nicipio adira a convénio de cooperacdo entre entes fede-
rados ou a consorcio publico, por exemplo, dez ou quinze
anos depois da celebracdo inicial desses pactos.

Terceiro excurso: a regionalizagdao e o novo marco
do saneamento basico

A Lei 14.026, de 15 de julho de 2020, que alterou a
LNSB - Lei Nacional de Saneamento Basico (Lei 11.445, de
5 de janeiro de 2007), por vezes, de forma tecnicamen-
te equivocada, designada como “Novo Marco Regulatoério
do Saneamento” ou “Novo Marco Legal do Saneamento”®¢

55. Nesse passo, impossivel ndo recordar a licdo de Eros GRAU, quando insiste
que o nomem juris mal utilizado néo altera a natureza juridica da relacdo ou do ato
juridico e, para isso, cita “algo talvez mais poético: quando Julieta, na segunda
cena do segundo ato de ‘Romeu e Julieta’, descobre que Romeu é Montecchio, ao
se dar conta disso, imediatamente diz: ‘Mas o que é um nome? Uma rosa, se ndo
fosse chamada de rosa continuaria a cheirar doce, da mesma maneira’” (Empresas
estatais ou Estado empresério. In MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de
Direito Administrativo. S. Paulo: Revista dos Tribunais, 1986, p. 103.

56. A Lei n° 14.026, de 2020, nao substituiu a Lei n® 11.445, de 2007 que, por-
tanto, continua em vigor como Marco Regulatdrio do Saneamento Baésico. Logo,
nao houve a substituicdo do Marco Regulatdrio por outro, mas mera (e profunda)
reforma do Marco Regulatério existente — que, inclusive, continua em vigor em sua
redacéo original em muitos aspectos.
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possui diversos dispositivos que tratam dos temas da au-

tonomia municipal e da regionalizacdo. Cinco aspectos

destas alteracdes serdo expostos aqui.
1. A Lei de 2020 criou dois conceitos novos, aplica-
veis apenas no caso de regionalizacdo cujo objeto
seja o planejamento, a regulacéo, a fiscalizacao, ou
a contratacdo da prestacdo ou a prestacdo de um
ou mais dos cinco servicos publicos de saneamento
basico.%”
Um deles é a unidade regional de saneamento,
definida como “unidade instituida pelos Estados
mediante lei ordinaria, constituida pelo agrupa-
mento de Municipios ndo necessariamente limitro-
fes, para atender adequadamente as exigéncias de
higiene e saude publica, ou para dar viabilidade
econdmica e técnica aos Municipios menos favo-
recidos”.®® O outro é o Bloco de Referéncia, assim
conceituado: “agrupamento de Municipios ndo ne-
cessariamente limitrofes, estabelecido pela Unido
nos termos do § 32 do art. 52 desta Lei e formal-
mente criado por meio de gestdo associada volun-
taria dos titulares”.>®
Como se Vvé, o Bloco de Referéncia, no texto ex-
presso da lei, é gestdo associada de servicos pu-
blicos, portanto consubstanciada em um consdr-
cio publico ou em um convénio de cooperacdo
entre entes federados, que atenda ao previsto em
ato do Poder Executivo da Unido. Porém o Bloco
de Referéncia apenas é estabelecido no caso de
o Estado nao utilizar a sua prerrogativa de regio-
nalizar o saneamento basico, agrupando todos os
Municipios situados em seu territdrio (ou seja, ndo
se admite regionalizacdo parcial ou discriminato-

57. Quais sejam: (i) servico publico de abastecimento de agua, (ii) servigo publico
de esgotamento sanitario, (iii) servigo publico de manejo de dguas pluviais urbanas;
(iv) servigo publico de limpeza urbana; e (v) servigo publico de manejo de residuos
sdlidos urbanos.

58. Art. 3% caput, VI, "b”, da LNSB, na redacdo do Novo Marco Regulatério do
Saneamento.

59. Art. 3° caput, VI, “c”, da LNSB, na redacao do Novo Marco Regulatério do
Saneamento.
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ria). Trata-se de atuacdo subsididria da Unido, a
ser exercida apenas no caso de omissdo ou insufi-
ciéncia da atuacdo do Estado.®°

E a Unidade Regional de Saneamento? Evidente
gue também se configura como gestdo associada
de servicos publicos, adotando a forma de consdr-
cio publico ou de convénio de cooperacdo entre
entes federados. Nao é, portanto, instituto comple-
tamente novo, mas algo ja previsto na Constituicdo
a que a lei ordinaria estadual empresta apenas uma
qualificacdo. Por isso ndo entendemos a Unidade
Regional de Saneamento como inconstitucional,
porgue nao se trata de forma de cooperacdo em
matéria de servicos publicos absolutamente nova,
ou seja, ndo albergada pelo artigo 241 da Constitui-
cado Federal.

2. A nova redacdo da LNSB afirma que é condicdo
para o acesso a recursos da Unido ou a financiamen-
tos com entidades federais a “estruturacdo de pres-
tacdo regionalizada” (art. 50, caput, VII). Doutro lado,
a mesma lei entende como estrutura de prestacido
regionalizada cinco hipdteses: (i) regido metropoli-
tana, (ii) aglomeracao urbana; (iii) microrregiao; (iv)
consorcio publico qualificado como unidade regional
de saneamento ou como bloco de referéncia; ou (v)
arranjo derivado de convénio de cooperacdo entre
entes federativos qualificado como unidade regional
de saneamento ou como bloco de referéncia.®!
Contudo, ao lado das mencionadas acima, o Decre-
to 11.599, de 12 de julho de 2023, que regulamentou
alguns dispositivos da Lei 11.445/2007, previu que
também é estrutura de prestacdo regionalizada o
consorcio publico ou o convénio de cooperacdo en-

60. Lei 11.445/2007, na redacdo da Lei 14.026/2020: “Art. 562. (...) § 32 A Unido es-
tablecerd, de forma subsididria aos Estados, blocos de referéncia para a prestacao
regionalizada dos servicos publicos de saneamento basico.” Porém, a Unido atuara
subsidiariamente somente se o Estado ndo exercer a sua prerrogativa até o dia 15
de julho de 2021 (cf. artigo 15 da Lei 14.026, de 15 de julho de 2020 — “Novo Marco
Regulatério do Saneamento”).

61. Art. 3% caput, VI, da LNSB — Lei Nacional de Saneamento Bésico, na redacao do
Novo Marco Regulatdrio do Saneamento.
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tre entes federados, mesmo que ndo se caracteri-
ze como unidade regional de saneamento ou como
bloco de referéncia. Tal figura, porém, é meramente
transitdria, e permanece apenas até que seja su-
prida a inércia do Estado-membro ou da Adminis-
tracdo Federal na instituicdo de alguma das antes
mencionadas modalidades de regionalizacdo.®?

3. Ndo é necessario, para O acesso aos recursos,
qgue haja efetiva prestacdo regionalizada, mas que
exista as estruturas acima mencionadas. O Decre-
to 11.599/2023 exige, para comprovar tal requisito,
apenas o ato constitutivo de cada uma dessas es-
truturas. Além disso, em uma mesma estrutura de
prestacdo regionalizada pode haver mais de um
prestador - o que, alids, € muito comum: veja-se o
exemplo da Regido Metropolitana do Rio de Janei-
ro, onde convivem sete prestadores diferentes: a
companhia estadual, que atua na fase de atacado
do servico publico de abastecimento de dgua; e seis
concessiondrios privados diferentes, um deles em
regime de parceria publico-privada.s?

62. Vgja-se o dispositivo do mencionado Decreto: “Art. 6° A prestagao regionaliza-
da de servicos de saneamento é a modalidade de prestacdo integrada de um ou
mais componentes dos servigos publicos de saneamento basico em determinada
regido cujo territério abranja mais de um Municipio, com uniformizacdo da regu-
lagdo e da fiscalizagdo e com compatibilidade de planejamento entre os titulares,
com vistas & geracao de ganhos de escala e a garantia da universalizacdo e da
viabilidade técnica e econémico-financeira dos servigos, e podera ser estruturada
em: | - regido metropolitana, aglomeragao urbana ou microrregido - unidade insti-
tuida pelos Estados mediante lei complementar, de acordo com o disposto no § 3°
do art. 25 da Constituicdo, composta de agrupamento de Municipios limitrofes e
instituida nos termos do disposto na Lei n°13.089, de 12 de janeiro de 2015, Il - uni-
dade regional de saneamento basico - unidade instituida pelos Estados mediante
lei ordindria, constituida pelo agrupamento de Municipios ndao necessariamente
limitrofes, para atender adequadamente as exigéncias de higiene e satde publica,
ou para dar viabilidade econémica e técnica aos Municipios menos favorecidos; {(...)
§ 5° Os blocos de referéncia a que se refere o § 4° serao estabelecidos por meio de
resolugdes do Comité Interministerial de Saneamento Bésico - CISB. § 6° Enquanto
a Unido nao editar as resolucées de que trata o § 5° os convénios de cooperacao
e 0s consdrcios intermunicipais de saneamento basico, formalizados na forma pre-
vista na Lei n°® 11.107, de 6 de abril de 2005, serdo considerados estruturas de
prestacao regionalizada, desde que o Estado ndo tenha aprovado nenhuma das leis
previstas nos incisos | e Il do caput”.

63. Veja-se o aludido regulamento: “Art. 6°(...) § 13. A prestacdo integrada a
que se refere o caput pressupée uniformizagcao da regulacao e da fiscalizagao e
a compatibilidade de planejamento entre os titulares, com vistas a universalizagao
dos servicos, podendo, quando a legislacdo de criacdo da estrutura de prestacdo
regionalizada prever, existir prestadores distintos dentro da mesma estrutura, a
critério da respectiva entidade de governanca interfederativa”.
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4. A LNSB passou a conceituar o que é servico publi-
co de saneamento bdasico de interesse comum. “ser-
vicos de saneamento basico prestados em regides
metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrre-
gides instituidas por lei complementar estadual, em
que se verifigue o compartilhamento de instalacdes
operacionais de infraestrutura de abastecimento de
dgua e/ou de esgotamento sanitario entre 2 (dois)
ou mais Municipios, denotando a necessidade de
organiza-los, planeja-los, executa-los e opera-los de
forma conjunta e integrada pelo Estado e pelos Mu-
nicipios que compartilham, no todo ou em parte, as
referidas instalacdes operacionais”.®*

Como se observa, para configurar o interesse co-
mum Nos servicos de saneamento basico, a LNSB passou
a exigir “compartilhamento de instalacdes operacionais
de infraestrutura de abastecimento de agua e/ou de es-
gotamento sanitario entre 2 (dois) ou mais Municipios”.
Com isso:

a) o legislador federal teria vinculado o legislador
complementar estadual?

b) o legislador complementar estadual somente
poderia considerar como fungcdo publica de inte-
resse comum no saneamento bdsico, para fins de
instituir alguma das autarquias compulsdrias pre-
vistas no art. 25, § 32 da Constituicdo Federal, ser-
vicos que atendessem a caracteristica prevista na
Lei federal?

c) o legislador complementar estadual ndo pode
mais instituir autarquias compulsorias para fins de
integracdo econémica, ou para se obter maior es-
cala técnica nos servicos?

d) as funcbes publicas de interesse comum no sa-
neamento basico se limitam aos servicos publicos
de abastecimento de agua e de esgotamento sa-
nitario, logo ndo pode mais ser gerida por regido

64. Art. 3° caput, XIV, da LNSB, na redacdao do Novo Marco Regulatdrio do Sa-
neamento.
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metropolitana, aglomeracdo urbana ou microrre-
gido, por exemplo, a destinacdo final de residuos
solidos, mediante aterros compartilhados?

O STF, em decisdo publicada em dezembro de
2020, j& na vigéncia da Lei n? 14.026/2020, acabou por
responder a estas indagacdes, afirmando que “a institui-
cdo de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas
ou microrregides pode vincular a participacdo de muni-
cipios limitrofes, com o objetivo de executar e planejar a
funcdo publica do saneamento basico, seja para atender
adequadamente as exigéncias de higiene e saude publi-
ca, seja para dar viabilidade econémica e técnica aos mu-
nicipios menos favorecidos”.®®

Posteriormente, o mesmo Tribunal, no julgamento da
Acédo Direta de Inconstitucionalidade 6.573-AL, no inicio
da ementa do Acdérdéao, tornou evidente que sua posicado
sobre o tema se consolidou: “[o] argumento de que as ci-
dades da Regido Metropolitana de Maceid ndo possuem
sistema de saneamento basico integrado, ou que nao
se verifica, naguelas localidades, o fendmeno da conur-
bacdo ¢ insuficiente para inquinar a constitucionalidade
da Lei Complementar n? 50/2019, do Estado de Alagoas.
Nos termos da jurisprudéncia dominante neste Supremo
Tribunal Federal, sdo legitimas as regides metropolitanas
criadas por lei complementar estadual, e que se dirijam a
agrupamento de municipios limitrofes com o objetivo de
integrar a organizacdo, o planejamento e a execu¢cdo no
ambito de funcdes publicas de interesse comum?”.%¢

Ou seja, sejam razdes técnicas (“exigéncias de higiene
e saude publicas”), sejam razdes econdmicas (“dar viabili-
dade econdmica e técnica aos municipios menos favoreci-
dos”) sdo suficientes para legitimar a instituicdo de regido
metropolitana, de aglomeracdo urbana ou de microrregido

65. STF, Pleno, Embargos de Declaragao na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n®
1842, Redator do Acordao Min. Gilmar Mendes, decisdo publicada em 3.12.2020,
acessivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp ?doc TP=TP&do-
clD=754566805.

66. STF, Pleno, Acao Direta de Inconstitucionalidade n® 6.573-AL, Rel. Min. Edson
Facchin, j. 16.5.2022, v.u., acessivel em https://portal.stf.jus.br/processos/down-
loadPeca.asp?id=15352530920&ext=.pdf.
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que envolva o0 saneamento basico - ndo sendo necessario
gue haja o compartilhamento de infraestruturas.

5. A LNSB, em consonancia com a ja consolidada
jurisprudéncia constitucional sobre regides metro-
politanas, estabelece que o exercicio da titularida-
de dos servigcos publicos de saneamento basico de
interesse comum é compartilhado entre Estado e
Municipios integrantes das entidades intergoverna-
mentais compulsodrias.

Questdo nova € a de que se considera excessiva e
inconstitucional a concentracdo de poderes a situa-
¢do na qual, nestes érgaos colegiados que exercem a
titularidade dos servicos, apenas dois entes possuam
a maioria dos votos. Essa posicdo foi externada pela
Advocacia Geral da Unido e pela Procuradoria Geral
da Republica®” e, ainda, as leis complementares mais
recentes, que instituiram microrregides possuem dis-
positivos para evitar essa forma inconstitucional de
concentracdo de poderes.®® Entendemos que, dada a
diversidade brasileira, cada caso deve ser analisado
com cuidado - porém, tendencialmente, é correta a
orientacdo que ndo faz sentido que apenas dois en-
tes decidam (geralmente o Estado e a Capital), e os
demais entes sejam apenas expectadores - restan-
do, apenas, concordar com a maioria ja estabelecida
para evitar danos nas relacdes com o Estado ou, co-
rajosamente, apenas registrar sua discordancia.

Por fim, tema que tem sido alvo de questionamen-
tos no STF é o da prestacdo direta regionalizada,
como nas ADIs 7.595-GO e 7.335-PB, situacao que
concretiza a opcdo do colegiado intergovernamen-
tal de atribuir a prestacdo dos servicos a um érgao
ou entidade de ente federativo que o integra. A Ad-
vocacia Geral da Unido - AGU vém se manifestando

67. No ambito da Acéo Direta de Inconstitucionalidade n° 7.470-SFE, Rel. Min. André
Mendonca — a agao ainda nao foi julgada em seu mérito.

68. Por exemplo, a Lei Complementar n® 262, do Estado do Piaui, que possui dis-
positivo para evitar essa concentracdo de poderes (art. 6° § 29. O mesmo ocorre
na Lei Complementar n°® 171, de 21 de dezembro de 2023, do Estado do Paré (art.
62 caput, Ill).
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pela constitucionalidade do modelo.?® De acordo
com a manifestacdo produzida na na ADI 7.595-GO:
“as microrregides (...) podem muito bem escolher
prestar os servicos de saneamento basico por elas
mesmas. E por “elas mesmas” had de se entender a
prestacao por qualquer érgédo ou entidade (de direi-
to publico ou privado) de qualquer dos entes titu-
lares dos servicos publicos (estado e municipios)”.

V. Conclusdes

Autonomia nao significa isolamento, porque traz a
possibilidade de se criar obrigacdes com outros entes
também autébnomos, exercendo competéncias de forma
colegiada, integrando ac¢des.

A alta legitimidade democratica das comunidades
municipais, gque é a esfera de poder mais proxima e mais
sob o controle do cidadao, ndo significa negar a necessi-
dade de se produzir escala e coordenacao entre as poli-
ticas publicas, para se produzir resultados que atendam
melhor a populacdo. A questdo, portanto, ndo é esvaziar
0os Municipios (e a democracia), concentrando poderes
em entidades regionais e nacionais.

O desafio é saber construir espacos comuns, de co-
operacdo. De o Municipio, com sua identidade e orien-
tacao politica, ser capaz de se relacionar com outros
Municipios ou com outros entes da Federacdo, de forma
equilibrada e com seguranca juridica - sem gque isso im-
plique a subordinacdo de muitos a alguns poucos.

O debate da autonomia municipal ndo é apenas a
defesa intransigente da autonomia, nem, repete-se, con-
fundir autonomia com isolamento. Este debate implica,
em realidade, em se construir relacdes entre as autono-
mias federativas, mediante consistentes institutos de co-
ordenacado e de cooperacado federativas. Por isso, a refle-
xa0 sobre os temas deste artigo é essencial para o futuro
de nossos Municipios, ou, no que dd no mesmo, para o
futuro de nossa democracia.

69. Foram os casos das manifestagées da Advocacia Geral da Unido e da Procura-
doria Geral da Republica na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 7.335-PB e
nas Arguigdes de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 1.055 e 1.057-DF.
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Consorcios Intermunicipais:
Cooperacao e Federalismo*

Ana Luisa de Camargo Pinheiro
Eder dos Santos Brito!

No cotidiano da implementacdo e gestdo de poli-
ticas publicas que fazem parte da vida das pessoas nos
municipios, as responsdveis por essa missao sao as Pre-
feituras. E esse o nivel de governo que, junto com as Ca-
maras Municipais, estd mais proximo das pessoas, com a
prerrogativa constitucional de dar conta dos problemas
publicos e demandas de interesse local. Ndo existe, no
entanto, qualquer garantia de que esses problemas pu-
blicos e demandas locais tenham a capacidade de reco-
nhecer os limites geograficos de um municipio. Por mais
gue os limites de uma cidade estejam muito bem defini-
dos em sua Lei Organica e ainda que cada lideranca mu-
nicipal consiga compreender onde comecam e terminam
suas atribuicdes, alguns problemas publicos simplesmen-
te extrapolam as barreiras geograficas invisiveis que se-
param uma cidade da outra.

Um cidadao que reside no municipio A, mas foi vitima
da epidemia de focos de Dengue gracas aos mosquitos
oriundos de um municipio B, deixa de ser um problema lo-
cal e configura-se como uma demanda de politicas publi-
cas regionais de saude. O rio e a represa que atravessam
varios municipios sdo fonte de abastecimento de adgua e
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deverdo ser objeto de conservacdo ambiental de todas as
politicas publicas dos municipios que se servem dele. O
hospital com leitos de UTI se localiza no municipio A, mas
poderd oferecer leitos de UTI para outros cinco ou seis
municipios vizinhos, j& que seria caro para cada pequena
Prefeitura financiar sozinha uma estrutura desse porte.

O contexto aqui desenhado é muito claro: as Prefei-
turas possuem autonomia para resolver a maioria de seus
problemas locais, mas precisardo de ajuda e cooperacdo
de outros entes federativos na hora de solucionar outras
guestdes. Por muitas vezes, a nossa cultura politica nos
diz que 0s governos municipais deverao, nesses casos,
olhar para o Governo Estadual ou para o Governo Federal
e pedir ajuda, politica ou financeiramente. No entanto,
este capitulo trata de outra alternativa, uma opc¢do que
pode ser bem ilustrada pela seguinte pergunta: e se as
Prefeituras vizinhas se unirem para lidar com problemas
comuns gue enfrentam numa mesma regido?

Neste texto tratamos dos consdrcios intermunici-
pais, alternativa vidvel de cooperacdo regional para as
Prefeituras brasileiras desde 2005 quando foi promulga-
da a Lei Federal 11.107. Nossa intencdo é esclarecer esse
peculiar arranjo institucional do federalismo brasileiro,
ainda pouco conhecido por liderancas politicas e pelo
cidaddo-eleitor comum no pais. O capitulo também traz
um balanco dos Consdrcios Intermunicipais no Estado de
S&o Paulo, resultado prévio de uma pesquisa realizada
pela Oficina Municipal, em parceria com a Fundacao Kon-
rad Adenauer ao longo do ano de 2020.

Consdrcios Intermunicipais: expressdo do
federalismo cooperativo brasileiro

Os consoércios publicos sdo instituicdes forma-
das por dois ou mais entes da Federacdo para realizar
acoes de interesse comum e podem ser um instrumen-
to de cooperacdo técnica e financeira entre municipios
de determinada regigo. E um instrumento viabilizador de
desenvolvimento regional, que permite o atendimento
simultdaneo de demandas locais e regionais, estabelecen-
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do seu territério de atuacdo em torno de um problema
comum (BATISTA, 2011). Consdrcios intermunicipais tam-
bém podem ser considerados parcerias entre municipios
para a realizacdo de acdes conjuntas, incrementando a
qualidade dos servicos publicos prestados a populacéo.
A mesma Constituicdo Federal que atribuiu a importan-
te autonomia local também criou muitas atribuicdes e
demandas com as quais as Prefeituras de pequenos e
médios municipios ndo conseguem lidar sozinhas. Os
Consorcios surgem como uma forma de “superar a ato-
mizacdo de municipios e recobrar escalas produtiva e
financeira adequadas” (TEIXEIRA E MENEGUIN, 2012).
Para Trevas (2013), consdrcios publicos sdo arranjos insti-
tucionais de cooperacao e coordenacao federativas que
operam as competéncias delegadas por outros entes fe-
derativos. Cruz, Araujo e Batista (2011) entendem que “é
inegavel a importancia de acdes conjuntas entre os entes
da federacdo na busca de solu¢cdes para as questdes que
ndo podem ser tratadas isoladamente ou que ndo se via-
bilizariam financeira, administrativa ou politicamente por
um municipio”. Reconhecem que os Consoércios Intermu-
nicipais sdo uma dessas possibilidades.

A histéria do federalismo cooperativo brasileiro pro-
duziu os Consdrcios Intermunicipais. S&o arranjos que se
desenvolveram como consequéncia positiva e relativa-
mente “inevitavel”. Ainda que o apreco pela descentrali-
zacao e pelo municipalismo tenha ditado o tom das acdes
gue culminaram no texto constitucional de 1988, a falta de
regulamentacado de artigos importantes, a auséncia de co-
ordenacao federativa efetiva e o municipalismo autarquico
(DANIEL, 2001) ajudaram a fazer com que os problemas
publicos regionais fossem discutidos nessas esferas de as-
sociativismo territorial e de governanca multinivel chama-
das de Consodrcios Intermunicipais. A lei federal nimero
11.107, do ano de 2005, e o Decreto Federal nimero 6.017,
do ano de 2007, sacramentaram de vez a figura dos con-
sorcios como parte da administracdo publica brasileira.
Segundo o art. 22 do referido Decreto Federal, o consor-
cio publico é uma “pessoa juridica formada exclusivamen-
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te por entes da Federacado (...) para estabelecer relacdes
de cooperacdo federativa”. A legislacdo também aponta
gue os consodrcios tém personalidade juridica de direito
publico e natureza autarquica, dando um status peculiar e
Unico para esse arranjo cooperativo no desenho do estado
brasileiro. O processo também foi consequéncia da Emen-
da Constitucional 19, de 4 de junho de 1998. O texto da
emenda, em seu artigo 24, altera a redacdo do artigo 241
da Constituicdo Federal, apontando que “A Unido, os Es-
tados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consoércios publicos e os convénios de co-
operacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo
associada de servicos publicos, bem como a transferéncia
total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens es-
senciais a continuidade dos servicos transferidos” (STRE-
LEC E FONSECA, 2011). Segundo Trevas (2013), a lei fede-
ral 11107, de 2005, é um “sofisticado marco legal”. O autor
entende que sé a partir dessa legislacdo e do decreto que
a regulamenta é gue se garantiu um ambiente de seguran-
cajuridica para os consorcios existirem e operarem. A lei é
uma garantia de “efetividade e sustentabilidade” (TREVAS
2013). Fonseca (2013) também lembra que as primeiras
experiéncias de consorciamento nas décadas de 1970 e
80 eram vistas como “acordos de colaboracdo pouco se-
guros, sem garantia de permanéncia e de obrigacdes” e
enaltece a lei federal dos consércios publicos como um
“importante marco legal e institucional” que “instituciona-
liza relagdes historicamente informais” (FONSECA, 2013).
A possibilidade de criacdo de “autarquias intermunicipais”
ja era aventada pelo célebre jurista municipalista Hely Lo-
pes Meirelles, no Congresso Brasileiro de Municipios do
ano de 1962, como bem lembram Losada e Ribeiro (2013).
Na tese apresentada naquele ano, no entanto, Meirelles
falava de uma autarquia intermunicipal para que fossem
executados servicos e obras comuns a mais de uma cida-
de. A ideia, no entanto, era uma autarquia intermunicipal
criada por lei estadual (LOSADA E RIBEIRO, 2013). Pode-
-se dizer que Hely Lopes Meirelles anteviu a possibilidade
dos consoércios publicos?
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Prates (2015) fala de uma “transferéncia de compe-
téncias” entre os entes federados que obrigou 0s munici-
pios a buscarem novas formas de atenderem satisfatoria-
mente os seus compromissos, elencando os consdrcios
intermunicipais como essa nova forma possivel. Ele tam-
bém tragca uma linha do tempo da cooperag¢do intermu-
nicipal no Brasil, partindo das associa¢cdes de municipios
reconhecidas pela Constituicdo Federal em 1937, pas-
sando pelos consoércios administrativos (meros pactos
de colaboracdo sem personalidade juridica que deram o
tom entre 1964 e 1988) até chegar a Lei Federal 11.107, de
2005, e o Decreto Federal 6.017, de 2007, marcos legais
historicos e definitivos.

Prates (2015) também aponta que 80% dos 5.570
municipios brasileiros declaram fazer parte de alguma
modalidade de consorciamento intermunicipal. Essa im-
portante cifra se junta ao levantamento de Santos (2016),
cujo trabalho parte de dados do IBGE - Instituto Brasi-
leiro de Geografia e Estatistica - e também se baseou
em estudos da CNM - Confederacdo Nacional dos Muni-
cipios. Aqui se identifica que 88% dos municipios brasi-
leiros tém menos de 50 mil habitantes (pequeno porte,
portanto, segundo a escala da pesquisa). O trabalho de
Santos (2016) se afunila, no entanto, mostrando que as
trés maiores areas de atuacdo dos consdrcios em muni-
cipios de pequeno porte sdo saude, manejo de residuos
sélidos e meio ambiente. Finalmente, conclui que, quanto
menor o municipio, maior a utilizacdo dos consoércios de
saude e que, guanto maior o municipio, maior a utilizacdo
dos consdércios de meio ambiente.

Prediger, Souza, Allebrandt e Tendrio (2017) pon-
tuam que saude, meio ambiente e desenvolvimento lo-
cal sdo as trés areas de maior atuacdo dos consorcios
e observam que esses arranjos tém a descentralizacao
e a redistribuicdo das prioridades governamentais como
principio, buscando viabilizar politicas publicas em esca-
la adequada e de forma racional.
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Consoércios Intermunicipais:
uma nova esfera publica

Os Consorcios Intermunicipais sdo uma nova esfera
publica de governanca e de governo, um novo nivel inter-
medidrio na estrutura federativa brasileira, que encontra
ecos em tendéncias apontadas pela literatura que olha
para os modelos e conceitos de analise no campo da ges-
tdo de politicas publicas.

Enxerga-se uma correlacdo entre os Consorcios In-
termunicipais e a obra de Denhardt (2012). E ele quem
nos empresta o conceito de governanca democratica em
rede como outro prisma possivel para enxergar a atua-
cdo de prefeituras em cooperacdo intermunicipal. Ele
aponta que “os governos estdo cada vez mais criando
‘associacdes governamentais’ para prover servicos inte-
grados”. Aponta que o design e a implementacéo de po-
liticas publicas ja ndo estdo mais “nas maos de uma Unica
unidade governamental singular que atua sozinha ou em
acordo estreito com um ou dois outros atores, mas foi
suplantado por redes muitas vezes um tanto complexas
de governanca formadas por uma pluralidade de atores”.
Denhardt acredita que essa ideia cabe no conceito do
gue ele chama de “novo servico publico”.

Osborne (2010) ndo fala de um novo servico publico,
mas de uma nova Governanca Publica. E possivel entender
a Nova Governanca Publica de Osborne como um proces-
so de maturacdo da gestdo publica adaptada a realidade
social e politica do século XXI. Osborne aponta que a Ad-
ministracdo Publica (classica, hierarquica, “antiga”) falha
em “capturar a complexa realidade de gestdo dos servi-
¢os publicos no século XXI”. Por isso a Nova Governan-
ca Publica aparece como uma gama de acdes em que a
maqguina estatal ndo é uma estrutura burocratica isolada e
hierarquicamente centralizadora, tampouco uma estrutu-
ra regulatdria, que advoga pela utilizacdo de mecanismos
de mercado para a gestao de politicas publicas. Essa nova
governanca compreende a complexidade social, politica
e econdmica que compde o interior e o entorno das or-
ganizacdes publicas e a importadncia de uma estrutura de
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coordenacao de um sistema em rede. Os Consorcios In-
termunicipais sdo redes que representam a complexidade
regional e, em muitos casos, acabam se colocando como
respostas e como estratégias de coordenacdo onde a es-
trutura federativa ndo foi eficaz o bastante para viabilizar
a coordenacédo e o didlogo entre um grupo de Prefeituras.
Os Consodrcios Intermunicipais se tornam instancias que,
em um bom nivel de maturidade institucional, acabam
atuando como organizadores das contribuicdes oriundas
de varios atores e de varios processos que circundam a
acdo de um grupo de Prefeituras.

Quem também constroi claramente a conceituagcéo
de uma nova Governanca Publica é Secchi (2009), apon-
tando a importancia das redes como estruturas de cons-
trucdo de politicas publicas. O que seriam os Consdrcios
Intermunicipais se ndo redes horizontais de colaboracéo,
em que as politicas publicas sdo formuladas e implemen-
tadas em um nivel regional, com um lugar intermediario
exclusivo na estrutura federativa brasileira, um lugar uni-
co gue se situa “entre” o Municipio e o Governo Estadual?
Denhardt (2012) lembra que “um dos desafios mais in-
teressantes suscitados pelo novo mundo da governanca
em rede é como conciliar o governo hierarquico tradicio-
nal com as demandas por redes construidas em linhas
horizontais”. Se féssemos adaptar a afirmacdo de De-
nhardt ao espectro do federalismo brasileiro, poderiamos
dizer gue um dos desafios mais interessantes suscitados
pela nova Governanca Publica € como conciliar o muni-
cipalismo brasileiro e a relacdo de dependéncia crbnica
das Prefeituras em relacdo aos Governos Estaduais e a
Unido, com essa nova realidade democratica em rede téo
bem representada pelo interesse publico regional que os
Consorcios Intermunicipais séo.

Secchi (2009) fala também que essa nova Gover-
nanca Publica trata de disponibilizar novas “plataformas
organizacionais” para facilitar o alcance de objetivos pu-
blicos. Ndo sdo os Consdrcios Intermunicipais uma pla-
taforma organizacional peculiar e eficaz, uma vez que
tratam da esfera regional, a intermunicipalidade, uma
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“zona cinzenta” do planejamento e da implementacéo de
politicas publicas, area que ficaria esquecida e sem in-
tervencdes, consequéncia da discussdo de competéncias
federativas que ndo delimitam devidamente as atribui-
cOes de Estados e municipios?

Em uma mesma regido, ainda que tenhamos que
lidar com as limitacdes geograficas que apontam a cir-
cunscricdo de cada cidade, a populacdo e os problemas
publicos transitam de “lI& para ca”, sem reconhecer tais
fronteiras. Os Consoércios Intermunicipais constroem es-
truturas internas que se tornam féruns permanentes de
discussado, diagndstico e monitoramento conjunto pelas
Prefeituras Municipais. E o caso, por exemplo, das CaAma-
ras Técnicas, arranjos formalmente criados como subes-
truturas organizacionais dentro de Consdrcios Intermu-
nicipais, ocupados por servidores publicos de dreas que
estdo ligadas a politicas publicas especificas. Existem
Camaras Técnicas de Educacdo, de Turismo, de Saude,
Tributos Municipais etc. Um bom exemplo desse trabalho
e o alcance de seus resultados, bem como as peculiari-
dades de funcionamento das Camaras Técnicas, aparece
bem descrito em Brizzi, Carneiro e Santos (2017). Essas
Camaras Técnicas (ou quaisquer outros subarranjos co-
operativos organizados dentro dos Consdrcios, como
instancias tematicas de gestdo de politicas publicas em
nivel regional) sdo também fluxos permanentes de infor-
macao e comunicacado entre atores sociais que tém inte-
resses tematicos especificos.

Federalismo: origens, caracteristicas
e cooperagao

Por fim, ndo podemos nos esquecer de que os con-
sdrcios intermunicipais sdo o produto da evolucdo histd-
rica e institucional do federalismo brasileiro.

Federacdo é uma forma de organizacdo do Estado
a partir do territério e um pacto de articulacdo do poder
central com os poderes regionais e locais (AFFONSO E
SILVA, 1995). O federalismo é “a forma mais bem-suce-
dida de equacionar democraticamente o conflito entre
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os niveis de governo” (ABRUCIO E COSTA, 1998). E uma
forma de organizacdo territorial do Estado que define
como as partes da nacdo devem se relacionar entre si
(ABRUCIO, FRANZESE E SANO, 2013).

No caso brasileiro, pode-se dizer que ja construimos
um federalismo “tipicamente nosso”, principalmente se
considerarmos o nivel de autonomia que a Constituicao
Federal atribui aos municipios no desenho federativo.
Em Bercovici (2002), encontramos uma linha do tempo
gue nos ajuda a compreender de maneira organizada a
trajetéria de maturacdo do federalismo brasileiro, prin-
cipalmente no que diz respeito as possibilidades de co-
operacao entre os entes federados. O autor lembra que
em 1891, na alvorada da Republica, o texto constitucio-
nal praticamente ignorava a possibilidade de cooperacdo
entre os entes federados. Os Estados sé poderiam pedir
auxilio da Unido em caso de calamidade publica. Apenas
em 1934 é gque foi instituido um federalismo cooperativo
com uma nova constituicdo, em que o artigo 92 falava da
possibilidade de acordos de cooperacao entre Unido e
Estados. A Constituicdo de 1946 “consolidou a estrutura
cooperativa no federalismo brasileiro”, institucionalizacdo
justificada principalmente pela necessidade de corrigir
desequilibrios regionais. A ditadura militar e sua tendén-
cia centralizadora fizeram com que na pratica o federalis-
mo praticamente desaparecesse. A énfase na cooperacdo
renasceu com a Constituicdo de 1988 (BERCOVICI, 2002).

A Constituicdo Federal de 1988 elevou os governos
municipais ao status de ente federativo, atribuindo um
nivel de autonomia financeira, politica e administrativa ja-
mais experimentado em outro momento na histdria repu-
blicana do pais. Escolhemos o federalismo como mode-
lo para dar conta da nova jornada democratica iniciada
com a Constitui¢cdo de 1988 e, como bem lembra Abrucio
(2015), as relacdes intergovernamentais constituem pe-
ca-chave de qualquer federacdo. Junto com essa nova
dindmica de relacdes interfederativas inaugurada junto
com o novo patamar de autonomia dos municipios, cres-
ce também, como lembra o autor, a complexificacdo das
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politicas publicas. Cresceu, portanto, “a necessidade de
entrelacamento e coordenacdo entre os niveis de gover-
no, rompendo com o modelo cldssico de federalismo em
gue predominava uma separacdo que definia de forma
estrita as funcdes de cada ente” (ABRUCIO, 2015). Apds
a redemocratizacdo e com a ascensdo do texto constitu-
cional de 1988, também foi grande o clamor pela muni-
cipalizacdo, e uma das principais estratégias do Governo
Federal foi induzir a descentralizacdo de politicas sociais
para os governos subnacionais (ABRUCIO E SANO, 2013).

Bercovicci (2002) também ajuda a distinguir os con-
ceitos de coordenacao e cooperacao e as relagcdes de in-
terdependéncia no federalismo cooperativo brasileiro. Na
cooperacao descrita por Bercovicci, ocorre um “coexerci-
cio de competéncias e, por conseguinte, uma correspon-
sabilizacdo das atuacdes”. Na cooperacdo federalista, ha
interesse comum institucionalizado, a ponto de viabilizar
a existéncia de um mecanismo unitario de decisdo, em
que participam todos os entes federados envolvidos. Se
partirmos dessa visdo, ndo sera dificil enxergar que os
consorcios se configuram como um bom exemplo de co-
operacao federativa voluntdria no Brasil.

Também é importante pontuar que, nesse contexto
de federacéo, as rela¢cdes intergovernamentais ndo ocor-
rem apenas de maneira vertical ou exclusivamente entre
ordens distintas de governo, mas também pela interacao
horizontal, entre entidades governamentais de mesmo
nivel territorial, como bem lembra a obra de Abrucio e
Sano (2013). Também apontam os consoércios publicos
como exemplo. “O mecanismo de consorciamento foi
amplamente difundido na area da saude e, mais recente-
mente, outros setores tém se beneficiado do instrumen-
to (...). Essa forma tem se desenvolvido principalmente
a partir da atuacado de diferentes ministérios, que tém
criado mecanismos para induzir os governos municipais
a adotarem formas cooperativas de acdo” (ABRUCIO E
SANO, 2013). Costa, Cunha e Araujo (2010) ndo tratam
especificamente de consdrcios intermunicipais em sua
analise, mas concordam que o “federalismo cooperati-
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VO surgiu com a necessidade de atender as demandas
sociais e se constitui alternativa para a resolucdo de
problemas praticos”. Lembram também que é possivel
estabelecer objetivos comuns e acdes compartilhadas,
em diferentes regimes de cooperacado, entre municipios
com capacidade de articulacao politica (COSTA, CUNHA
E ARAUJO, 2010).

Outra pergunta possivel ao analisar o tema da coo-
peracdo no federalismo brasileiro é a influéncia da falta
de regulamentacdo do artigo 23 da Constituicdo Federal.
Ao deixar de definir com clareza as atribuicdées comuns e
exclusivas de cada ente federativo, o artigo pode ser fon-
te de problemas e de competicdo. Vedana (2002), por
exemplo, fala da necessidade de um novo pacto federa-
tivo em que cesse a “indefinicdo constitucional” expres-
sa pela “falta de regulamentacdo do art. 23 da CF” (VE-
DANA, 2002). Freitas (2008) compreende, no entanto,
gue, ainda que o artigo ndo tenha sido regulamentado,
varias alteracdes importantes na legislagcdo brasileira ja
ocorreram desde a promulgacdo da ultima Constituicao
Federal. Sdo legislacdes como a Emenda Constitucional
19, de 1998, que permitiu a criacdo de consdrcios publi-
cos e a lei 11.107, de 2005, que disciplinou esses consor-
cios (FREITAS, 2008). Antes da existéncia de uma lei
especifica para os consoércios publicos, os instrumentos
de parceria e cooperacdo no plano subnacional eram fra-
geis institucionalmente, com um cenario em que a cria-
cdo de instadncias supramunicipais demostravam pouca
efetividade (ABRUCIO, 2001). Costa e Silva (1996), num
momento pré-Lei dos Consodrcios, também falavam da
extrema dificuldade de se estabelecerem mecanismos
permanentes de cooperacdo entre municipios ou esta-
dos “para a solucdo de problemas comuns” e ja suge-
riam a criacdo de instancias regionais para negociacdo
e implementacdo de politicas publicas (COSTA E SILVA,
1996). A Emenda Constitucional 19 e a Lei dos Consor-
cios mudaram esse contexto. Essas legislacdes tornaram
“menos premente” a necessidade de regulamentacao
do artigo 23 (FREITAS, 2008). O pensamento de Freitas
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concorda com Bercovici (2002), para quem a falta de re-
gulamentacdo do artigo 23 é apenas um sintoma, e ndo
a causa do problema. O autor acredita que o problema
é a falta de politicas nacionais coordenadas, muito mais
do que a mera reparticdo de competéncias concorrentes
e comuns (BERCOVICI, 2002). Os consorcios intermuni-
cipais partem para o enfrentamento desta questdo, de
“baixo para cima”.

Essa rdpida revisdo da literatura referente ao fede-
ralismo brasileiro e ao conceito de cooperacdo no fede-
ralismo nos mostra que os consoércios sdo um arranjo
cooperativo possivel, tanto quanto um resultado curioso
da evolucao histdrica ilustrada aqui. Os consoércios inter-
municipais sdo uma possibilidade voluntaria real de co-
operacdo horizontal no federalismo, mas também com-
batem o que Daniel (2001) chamou de municipalismo
autarquico. No conceito cunhado pelo entdo prefeito de
Santo André (regido em gue nasce um dos simbolos da
cooperacdo interfederativa no pais, o Consdrcio Intermu-
nicipal do Grande ABC), a suposicao é de que as Pre-
feituras, no contexto aqui descrito do federalismo bra-
sileiro, partem do pressuposto de que sozinhas podem
formular e implementar politicas publicas, dependendo
Unica e exclusivamente de sua autonomia politica, finan-
ceira e administrativa constitucionalmente constituidas.
Essa visdo quase ingénua é também irreal, ja que existem
problemas regionais, estaduais e até de impacto nacional
gue desconhecem as fronteiras municipais. A realidade
ndo entende os limites geograficos e a necessidade de
cooperacdo pode emergir, de acordo com a dindmica
dos problemas publicos. Mesmo assim, nesse contexto,
as Prefeituras sé aceitam cooperar quando os custos de
ndo-cooperacao sao muito altos (DANIEL, 2001). Os Pre-
feitos e as liderancas municipais ndo querem correr os
riscos de ceder poder, perder influéncia sobre a agenda
publica e ajudar a criar um contexto em que a propria
autonomia da cidade fique ameacada.
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Os consdrcios intermunicipais no Estado de
Sao Paulo: um esfor¢co de mapeamento

Depois de conceituarmos devidamente os consor-
cios intermunicipais e localizarmos estes arranjos histo-
ricamente na evolucdo do federalismo brasileiro, olhare-
MOS agora para um case em Nnosso pais: o Estado de S&o
Paulo. Cientes da necessidade de compreender a coope-
racao intermunicipal e o “estado da arte” dos Consodrcios
Intermunicipais, Oficina Municipal e Fundacdo Konrad
Adenauer propuseram, ao longo do ano de 2020, produ-
zir um Mapa dos Consorcios Paulistas, que permita me-
lhor conhecer as estruturas de cada consdrcio paulista,
identificar boas praticas no desenvolvimento de proje-
tos regionais e compreender as singularidades regionais
nas quais cada consorcio estd envolvido. A pesquisa se
propde a responder a seguinte pergunta: quais sdo os
consorcios intermunicipais do Estado de Sdo Paulo e que
principais projetos eles desenvolveram ou vém desenvol-
vendo, especialmente em 2019 e 2020?

A pesquisa parte da hipdtese de que ndo existe uma
plataforma regional atualizada que responda satisfato-
riamente a essa pergunta, e tampouco hd um esforco
constante que tenha por objetivo apresentar, de maneira
sistematica, os principais projetos desenvolvidos pelos
consorcios intermunicipais paulistas.

Assim, a pesquisa tem por objetivo produzir um
Mapa dos Consdrcios Paulistas, que permita melhor co-
nhecer as estruturas de cada consdrcio paulista, identifi-
car boas praticas no desenvolvimento de projetos regio-
nais e compreender as singularidades regionais nas quais
cada consodrcio esta envolvido. Com o resultado obtido,
intenta-se construir uma ferramenta que os permita visua-
lizar a si mesmos sem, entretanto, perder de vista o todo.

Atualmente existem 83 consdrcios ativos? no Estado
de S&o Paulo, de acordo com a base da Receita Federal,
com o objetivo de atender as particularidades politicas,

2. De acordo com a Instru¢do Normativa da Receita Federal n® 1863, de 27 de
dezembro de 2018, as entidades ativas, nesse caso 0s consorcios, nao possuem
nenhum impedimento legal que impega o seu funcionamento.
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vocacionais e geograficas de cada regido. Os consdrcios
sdo muito heterogéneos entre si, sendo formados por
municipios de diferentes portes, regides, vocacdes e atu-
ando em diferentes areas.

A maioria dos consoércios ativos foi fundada a partir
dos anos 2000, como € possivel observar no grafico 1.

Grafico 1: Data de fundagdo dos consércios ativos

do Estado de Sdo Paulo em 2020
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados disponiveis na Receita
Federal.

Porém ser um consorcio ativo para a Receita Fede-
ral ndo significa necessariamente que ele realize ativida-
des nos municipios consorciados. Ai vem uma primeira
dificuldade no mapeamento dos consdrcios: saber quais
estdo de fato em funcionamento e exercendo as finalida-
des para as quais foram criados.

Para tanto, estabeleceu-se o critério de que os con-
sorcios que podem comprovar o seu funcionamento sdo
aqueles que possuem algum meio para contato dispo-
nibilizado no meio virtual (site institucional e/ou midia
digital). Os consoércios que ndo possuem site institucional
e/ou midia digital ndo estdo em conformidade com o re-
querido pela Lei de Transparéncia, que determina o aces-
so publico as atividades desenvolvidas por instituicdes.

A partir do critério anterior, foi verificado que, do
universo de 83 consdrcios ativos, 52 possuem site institu-
cional e/ou midia digital, porém o grau de detalhamento
das informacdes apresentadas varia muito, dificultando
o0 acompanhamento de todas as atividades desenvolvi-
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das pelos consorcios por quaisquer pessoas que estejam
interessadas. Desses 52 consoércios, dois nao foram con-
siderados para a pesquisa por possuirem sites institu-
cionais e/ou midia digitais que impedem o acompanha-
mento, mesmo que minimo, das atividades do consdrcio.
Reduzindo o universo de consodrcios ativos para 50.

Uma caracteristica que determina as possibilidades
de atuacdo do consorcio é a natureza juridica. O consdrcio
pode ser um consadrcio publico de direito publico, um con-
sorcio publico de direito privado ou uma associa¢cado priva-
da. O grafico a seguir mostra a porcentagem dos consor-
cios publicos ativos, de acordo com a sua natureza juridica.

Grafico 2: Distribuigdo (em %) dos consércios publicos ativos
do Estado de Sao Paulo, segundo sua natureza juridica
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados disponiveis na Receita
Federal.

A partir do grafico, pode-se observar que 78% dos
consorcios publicos ativos do Estado de S&o Paulo pos-
suem natureza juridica de direito publico, o que implica
que eles seguem a Lei n?2 11.107/2005 (Lei dos Consdrcios
Publicos), além de torna-los parte do setor publico, pos-
sibilitando a captacao de recursos e realizacdo de con-
tratos com outros entes da federacao.

Enguanto os consodrcios publicos de direito privado
ndo fazem parte do setor publico, o que impossibilita a
captacdo de recursos e a realizacdo de contratos com
outros entes da federacdo. Além, das associacdes priva-
das que ndo seguem a Lei dos Consdrcios Publicos.

Outro recorte possivel de ser realizado para os consor-
cios publicos sdo as suas areas de atuacdo. Elas sdo defini-
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das nos Protocolos de Intencdo e nos Estatutos de cada con-
sorcio - documentos obrigatdrios para fundar um consorcio.
O grafico 3, mostra as areas de atuacdo encontra-
das nos Estatutos dos 50 consoércios ativos no Estado
de Sd0 Paulo. Observa-se que os consorcios atuam prin-
cipalmente nas areas de saude (30 consoércios), meio
ambiente (23 consdrcios), desenvolvimento regional (14
consorcios), educacao (13 consoércios), turismo (12 con-
sorcios), cultura (11 consdrcios) e assisténcia social (1
consorcios). Além dessas, surgem novas areas de atu-
acdo, como infraestrutura, saneamento, seguran¢a pu-
blica, esporte, fortalecimento institucional, agricultura,
habitacdo, iluminacdo publica, mobilidade e tecnologia.
A coluna “outros” representa areas pouco trabalhadas
pelos consdércios do Estado de S&o Paulo: defesa civil,
planejamento urbano, seguranca alimentar, administra-
cdo tributaria, conservacdo do mobilidrio urbano, gestdo
e protecdo do patrimoénio histérico-cultural e zeladoria.

Grafico 3: Areas de atuagdo dos consdrcios publicos ativos

do Estado de Sdo Paulo (2020)
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Fonte: Elaboracdo prdpria a partir dos Estatutos dos consdrcios publicos
ativos do Estado de Sdo Paulo.
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Além das areas de atuacdo procuramos quais proje-
tos e programas os consoércios desenvolvem. Porém, por
causa das dificuldades de atualizacdo de sites institucio-
nais e, consequente falta de transparéncia, entre os 50
consorcios ativos, foram encontrados 97 projetos ou pro-
gramas desenvolvidos por 25 deles. O grafico 4 mostra
as areas de atuacao dos projetos e programas.

Grafico 4: Areas de atuagdo dos projetos e programas dos consorcios

ativos do Estado de Sao Paulo (2020)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos sites institucionais dos consorcios
e de entrevistas concedidas por eles.

Observa-se que a grande maioria dos projetos ou
programas estd concentrada nas areas de saude (31) e
meio ambiente (30) - dreas tradicionalmente mais traba-
lhadas pelos consdrcios. Elas sdo seguidas por infraestru-
tura (7), tecnologia (7) e turismo (5) - temas que estdo
ganhando maior destaque. Enquanto, assisténcia social,
cultura, defesa civil, desenvolvimento regional, fortaleci-
mento institucional, iluminacdo publica, agricultura, con-
sumo, educacado, mobilidade e seguranca publica s&o te-
mas menos abordados pelos consdrcios na pratica.

Para melhorar a organizacédo e a realizacdo dos pro-
gramas e projetos, os consorcios podem criar as cama-
ras tematicas (CT) e/ou os grupos de trabalho (GT). Eles
sdo espacos de discussdo sobre cada area de atuacao
do consdrcio. Sdo compostos principalmente de técni-
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cos das prefeituras dos municipios consorciados e por
funcionarios do prdéprio consdrcio. A diferenca entre os
dois é que as camaras tematicas sdo constituidas por um
grupo mais amplo de técnicos e funcionarios do consor-
cio, enquanto o grupo de trabalho é composto de gru-
pos mais especificos, vinculados a uma camara técnica.
Um exemplo é um consorcio possuir uma camara técnica
em saude para organizar e realizar programas e projetos
e possuir um grupo de trabalho de assistentes sociais
para tratar especificamente sobre o atendimento a pes-
soas em situacdo de vulnerabilidade social, dentro do
ambito da saude.

Na pesquisa, foi encontrado que a maioria dos con-
sorcios, cerca de 72%, ndo possui nem camaras técnicas
nem grupos de trabalho para melhor organizar os seus
programas e projetos, como € apresentado no grafico 5.

Grafico 5: Consorcios publicos ativos e sua relagdo com
camaras técnicas (CT) e grupos de trabalho (GT)
0
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos Estatutos dos consdrcios publicos
ativos do Estado de S&o Paulo.

A partir do grafico, também podemos perceber que
18% dos consoércios publicos possuem somente camaras
técnicas, 8% somente grupos de trabalho e apenas 2%
possuem ambos.

Em relacdo aos consdércios que possuem camaras
técnicas, os principais temas destas sdo turismo, saude,
educacdo, cultura e meio ambiente. Enquanto os temas
dos grupos de trabalho sdo mais diversos, devido a sua
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natureza mais especifica, e abrangem a maioria das are-
as de atuacdo dos consodrcios.

A partir da pesquisa, percebemos que 20 consor-
cios criados entre os anos 1970 e 90 ainda estdo na ativa,
o gue demonstra a continuagcao das atividades de uma
parte consideravel dos consoércios. Outro ponto impor-
tante é que 84% dos consodrcios publicos ativos seguem
a Lei de Consdrcios Publicos (Lei n® 11.107/2005), sendo
a maioria destes consorcios publicos de direito publico.

Em relacdo as areas de atuacdo dos consdrcios, per-
cebe-se a predominancia de temas considerados mais tra-
dicionais, como, saude e meio ambiente, mas ao mesmo
tempo tem-se o aumento de novos temas na area das po-
liticas publicas, como infraestrutura, tecnologia e turismo.

Outro topico a ser destacado é o aumento da im-
portancia da qualificacdo dos funciondrios do proprio
consorcio e dos técnicos das prefeituras. Alguns consor-
cios possuem as Escolas de Governo - espagcos em que
sdo debatidos, principalmente temas relacionados a fis-
calizacdo do setor publico, a educacao e a saude.

Um ponto que ainda estd em construcdo sdo as ca-
maras técnicas e os grupos de trabalho, sendo que ape-
nas 28% contam com essa forma de organizacdo das ati-
vidades desenvolvidas dentro dos consoércios. As camaras
técnicas e grupos de trabalho, além de contribuirem para
a sistematizacdo das acdes desenvolvidas por cada area
de atuacao do consdrcio, servem também como ponto de
conexdo com as prefeituras e organizacdes da sociedade
civil de cada municipio consorciado que sejam responsa-
veis ou se interessem em debater determinado tema.

Além da construcdo de cdmaras técnicas e grupos
de trabalho, diversos consdrcios que estdo em proces-
so de reestruturacao tém como objetivos aumentar suas
areas de atuacdo e aumentar o didlogo com os prefeitos,
técnicos das prefeituras e a sociedade civil e geral.

Apesar das conquistas e dos pontos em construcéo,
ainda existem desafios a serem superados pelos consdr-
cios. O maior deles é em relacdo a inadimpléncia tanto de
municipios de pegqueno quanto de grande porte, causada
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principalmente pela negligéncia em relacdo a importan-
cia da atuacdo dos consodrcios. Outro desafio é a trans-
paréncia fragil dos consdrcios, traduzida na dificuldade
de acesso as informacdes por parte da populacdo. Muitos
consoércios ndo possuem um site institucional e, quando o
possuem, tém dificuldade - talvez motivada pelas finan-
¢as ou pela pouca importancia dada em mostrar as ativi-
dades desenvolvidas por eles - em manté-los atualizados.

Conclusao

Os Consoércios Intermunicipais sdo uma solugéo
possivel para o enfrentamento dos desequilibrios regio-
nais que o federalismo brasileiro ainda identifica quando
analisa as capacidades estatais ao longo de seu territdrio.
Os consorcios representam uma possibilidade pratica e
vidvel de governanca intermunicipal, gerando economia
de escala e uma consequente eficiéncia do gasto publico.
Muito além de se configurarem como uma simples repre-
sentacdo institucional, um mero agrupamento de Prefei-
turas que se rednem periodicamente para compartilhar
diagnodsticos do que tém em comum, os consoércios con-
seguem dar encaminhamento real a gestdo de politicas
publicas. Tém capacidade de implementacao e de gestéo
cotidiana de demandas que dificilmente seriam enfren-
tadas por um municipio sozinho, fosse pelo custo, fosse
pela estatura politico-partidaria de um ente isolado.

A literatura aqui apresentada mostra que os consor-
cios intermunicipais sdo a resposta que os legisladores e
os gestores publicos brasileiros produziram, perante os
desafios de um federalismo tortuoso, ainda em constru-
¢ao e ainda muito jovem, com uma Constitui¢cdo nascida
em 1988 e ainda em processo de fortalecimento. O status
dos consdrcios intermunicipais no Estado de Sao Paulo, o
mais rico da federacao, e a dificuldade de reconhecimen-
to e de mapeamento também apontam que os consoércios
ainda estdo em processo de amadurecimento. E possivel
reconhecer muitos consoércios que se tornaram referéncia
em politicas publicas e ddo exemplo de como uma autar-
quia intermunicipal deve se portar para colaborar cotidia-
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namente com as gestdes municipais. Mas ainda existem
muitos que aparecem e desaparecem de acordo com os
ventos e humores da politica partidaria, ainda carentes
de uma institucionalizacdo mais madura e independen-
te. Registrar esse histérico e esse mapeamento é parte
do esforco que fazemos para que os Consoércios Intermu-
nicipais sejam percebidos e adentrem definitivamente a
agenda publica e politica brasileira. Ndo podemos mais
esperar que os desequilibrios da federacdo sejam resolvi-
dos de cima para baixo, em movimentos que dependam
do poder centralizado nos gabinetes de Governadores ou
da Presidéncia da Republica. De baixo para cima, na rela-
cao entre governos municipais vizinhos, no exercicio co-
tidiano da solidariedade entre Prefeitos e Prefeitas é que
vamos ajudar no fortalecimento do nosso Federalismo.
E pelos consdrcios intermunicipais que aumentaremos
a capacidade de escala, entrega, eficiéncia e efetividade
das politicas publicas que sdo ofertadas nos municipios,
por governos locais, proximos das pessoas.
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Governang¢a e Dilemas
das Regioes Metropolitanas

Luciana Royer
Anna Carolina Marco'

1. Introducao

Apds a sancdo da Lei Federal n213.089/2015 - Esta-
tuto da Metrdpole (EM), o principal marco legal que rege
o desenvolvimento metropolitano no Brasil, permanecem
os desafios relativos a governanca, ao financiamento e a
participacdo social das regides metropolitanas (RMs) e
aglomeragdes urbanas (AUs) brasileiras.

As incertezas que hoje ainda se impdem ao desen-
volvimento urbano integrado de RMs e AUs no Brasil
decorrem, em grande parte, do desafiador processo de
divisdo de funcdes e competéncias no ambito de uma
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republica federativa constituida ha pouco mais de 30
anos. A promulgacdo da Constituicdo de 1988, e o de-
corrente processo de redemocratizacdo, foi marcado
pelo ganho de protagonismo formal na politica urbana
por parte dos municipios brasileiros - a partir de entéo
elevados ao status de entes federados - e pelo fortaleci-
mento dos mecanismos de participacao social no plane-
jamento urbano. Entretanto, se contrapde ao processo
de municipalizacdo o incremento da concentracdo de
atividades econdmicas e produtivas em porcdes especi-
ficas do territdrio, com a consequente atracdo de pesso-
as, culminando na aceleragcdao da expansao urbana e na
diluicdo dos limites administrativos.

O presente capitulo organiza-se a partir desta in-
troducdo e se desenrola nas prdéximas seis se¢des no
aprofundamento das oportunidades e contradicdes para
a governanca metropolitana no Brasil de hoje. Na secdo
2, discute-se o impacto da globalizacdo na morfologia
das metrdpoles atuais, e na secdo 3 discorre-se sobre os
avang¢os e desafios remanescentes do principal marco re-
gulatorio do setor - o Estatuto da Metropole. A secdo
4 parte da discussdo do associativismo territorial para
ponderar os limites dos processos de institucionalizacdo
da governanca metropolitana, e na secdo 5 destaca-se o
protagonismo dos governos locais na lideranca dos ar-
ranjos por meio da formacao de Consodrcios Publicos. Por
fim, na secdo 6, apontam-se as oportunidades que a im-
plementacdo de obras regionais de infraestrutura coloca
a consecucdo de acdes compartilhadas.

2. Situacao fatica versus
natureza juridica e politica

A metropolizacdo contemporadnea vem provocando
transformacdes expressivas na configuracdo espacial e na
natureza das metrépoles brasileiras. Caracteristicas me-
tropolitanas permeiam espacos cada vez mais extensos e
dispersos do territdrio nacional, com maior concentracao
e consolidacdo como localiza¢cdes privilegiadas da con-
fluéncia de fluxos multidirecionais (pessoas, mercadorias
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e informacdes). A metropolizacdo contemporanea, uma
verdadeira metamorfose ou ruptura do processo de ur-
banizacdo (LENCIONI, 2006, 2020), reforca funcdes su-
periores em matéria de decisao, direcdo e gestdo - arti-
culadoras das bases econdmicas nacionais aos circuitos
globais -, concentradas nos principais polos urbanos.

Novas morfologias urbanas - muito mais articula-
das e densas, ao mesmo tempo que descontinuas, dis-
persas e sem limites precisos - sustentam a ampliacdo
geografica do processo de acumulacdo, que fez com que
as empresas tornassem as aglomeragdes metropolitanas
as localizacbes mais capazes de oferecer as condicdes
requeridas a valorizacdo do capital.

A dindmica da concentracdo e as caracteristicas da
mobilidade decorrente produzem novos vetores de cres-
cimento populacional, refuncionalizando polos e periferias
dessas aglomeracdes. Dessa forma, hd um processo de
qualificacdo e desqualificacdo de espacos urbanos pela
redefinicdo de suas funcdes - expansado fisica e a emer-
géncia de aglomeracdes em transformacao continua.

O conceito de “metropolizacdo expandida”, com
mudancas na morfologia urbana, apoiadas pelo predo-
minio do automodvel e das tecnologias de informacao,
com ampliacdo territorial do campo de externalidades
metropolitano (DE MATTOS, 2004, 2010, 2012) pode au-
xiliar na compreensao do fendbmeno da metropolizacdo
contemporanea. Ou seja, se nas décadas de 1970 e 80
a conurbacdo era o fendmeno fisico visivel do processo
de metropolizacdo, hoje a ndo-continuidade da mancha
urbana ndo indica territérios ndo metropolitanos. Com a
chamada globalizacdo, houve uma mudanca completa na
estrutura, na forma e na funcdo da metrépole que ja ndo
corresponde apenas a transicdo do rural para o urbano,
embora possa conté-la, pois seu nucleo é a urbanizacéo.
Grande escala territorial, com limites extremamente dina-
micos e difusos, expressam uma intensa fragmentacéo e
uma transparente segregacgéo social.

Dessa forma, hd uma redefinicdo das hierarquias e
da rede de relacdes entre as cidades, com a emergéncia
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de um expressivo numero de cidades conurbadas com
polinucleacdo intensa e multipla rede de fluxos. A dimi-
nuicdo relativa do crescimento demografico da cidade
central acontece ao mesmo tempo que outros munici-
pios da regidao se expandem em populacdo e ambiente
construido.

O debate e os estudos sobre a continuidade terri-
torial sedem espaco para reflexdes sobre a integracdo
gue orienta os processos de metropolizacdo e resulta
em contornos territoriais fluidos e alteraveis (LENCIONI,
2020). Sandra Lencioni conceitua que estariamos em vis-
tas da “transicdo de uma urbanizacdo metropolitana para
uma metropolizacdo regional’. A era da metrdpole teria
acabado e sede lugar para um novo fendmeno de “post-
metropolis” (SOJA apud LENCIONI, 2020). Nesse novo
momento, caracterizado pela metropolizacdo regional
policéntrica, emergem conceitos como cidade-regiao,
metrépole-regido, megaldpole, megarregido e metapole
(LENCIONI, 2020).

Essa complexidade na producédo e estruturacdo das
metrépoles brasileiras ndo € acompanhada no entanto, de
mudancas significativas na estrutura administrativa e ju-
ridica desses territérios. Dessa forma, a complexificacdo
da situacédo fatica, do fato urbano metropolitano, tende
a deixar a gestdao das metropoles ainda mais dificil por
causa do desenho institucional e todo o arcabouc¢o regu-
latorio se baseia nos limites administrativos do municipio.

3. Situacao atual da estrutura legal
e institucional das regidoes metropolitanas

Em espacialidades tdo heterogéneas, torna-se im-
prescindivel a pactuacdo de acordos regionais transes-
calares e a formulacdo de politicas integradoras. Essas
unidades espaciais, pressionadas pela intensificacdo dos
fluxos e das dindmicas de crescimento, precisam se es-
truturar o bastante para atender as crescentes demandas
por infraestruturas e servicos e para se capacitarem ao
didlogo cooperativo e democratico entre instancias de
governo e a chamada sociedade civil. A falta de estrutura
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da margem a espacos “vagos”, que aprofundam as carac-
teristicas de desigualdade e precariedade, tornando as
metrépoles quase ingovernaveis.

A partir de 1988, assiste-se a criacdo de regides me-
tropolitanas instituidas por lei complementar estadual. A
espelho da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano
do governo militar, que se valia da instituicdo de regides
metropolitanas como um mecanismo de estimulo poli-
tico e financeiro da Unido a industrializacdo, no perio-
do pds-democratizacdo alguns estados acabaram por
herdar tal tradicdo e estimular o crescimento de polos
regionais por meio da elevacdo dos mesmos ao status
de regido metropolitana. A partir dos anos 2000, com o
incremento das transferéncias federais prioritariamente a
municipios inseridos em regides metropolitanas por cau-
sa de regras especificas colocadas em politicas publicas
federais, assiste-se a intensificacdo do que ficou conhe-
cido como processo de “metropolizacdo institucional”
(COSTA; FAVARAO; TAVARES; BLANCO JR., 2018, pag.
21) - quando a instituicdo de regido metropolitana por lei
complementar estadual se da a despeito da existéncia de
territorio efetivamente metropolitano.

No inicio do século 21, comemorou-se a regulamen-
tacdo dos dois artigos constitucionais dedicados a po-
litica urbana (Lei Federal n® 10.257/2001 - Estatuto da
Cidade), o fortalecimento de mecanismos para a coor-
denacdo intersetorial (por meio da criacdo do Ministério
das Cidades, em 2003) e a construcdo participativa dos
marcos legais das politicas setoriais (Politica Nacional de
Habitacdo, de 2004, Lei dos Consodrcios, de 2005, Politi-
ca Nacional de Saneamento Basico, de 2007, Politica Na-
cional de Residuos Soélidos, de 2010, Politica Nacional de
Mobilidade Urbana, de 2012). A despeito desses avancos,
pouco se investiu no desenvolvimento de estruturas de
governanca interfederativas que permitissem o equacio-
namento das demandas compartilhadas por provisdo de
infraestrutura e regulacdo do uso e da ocupacédo do solo.

Em 2015, com a sancdo do Estatuto da Metropole
(EM), se avancou no estabelecimento das diretrizes gerais

13

N COOPERAGCAO INTERMUNICIPAL



SERIE CIDADANIA E POLITICA

para a instituicdo, o planejamento e a gestdo de regides
metropolitanas e aglomerag¢des urbanas. A partir de en-
tdo, se tornou conteddo minimo das leis complementares
estaduais a justificativa da instituicdo da referida unidade
territorial urbana, e foi definido o conceito de “Funcédo
Publica de Interesse Comum (FPIC)” para denominar a
“politica publica ou agcdo nela inserida cuja realizacao por
parte de um Municipio, isoladamente, seja invidvel ou cau-
se impacto em Municipios limitrofes” (Art. 22, item II).
Complementarmente, a definicdo tanto da estrutura
de governanca interfederativa quanto dos meios de con-
trole social da organizacao, do planejamento e da exe-
cucdo de funcdes publicas de interesse comum passou
a ser exigida na forma das proprias leis complementares
de instituicdo das RMs e AUs, evitando-se assim a criacao
de RMs ou AUs ausentes de estrutura administrativa vin-
culada (Art. 52). Enquanto estrutura basica da governan-
ca interfederativa, se depreendem: | - instancia executiva
composta dos representantes do Poder Executivo dos
entes federativos integrantes das unidades territoriais ur-
banas; Il - instancia colegiada deliberativa com represen-
tacdo da sociedade civil; Ill - organizacdo publica com
funcdes técnico-consultivas; e IV - sistema integrado de
alocacdo de recursos e de prestacdo de contas (Art. 82).
Para a consecucdo, enfim, da gestdo compartilha-
da das referidas FPICs, se estabelece a obrigatoriedade
da elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano In-
tegrado (PDUI), a ser aprovado mediante lei estadual.
Atendendo a esses trés fatores em conjunto (formaliza-
cdo e delimitacdo mediante lei complementar estadual,
conformacdo de estrutura de governanca interfedera-
tiva prépria e aprovacdo de Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado mediante lei estadual), as RMs e AUs
alcancariam a condicdo de “gestdo plena” (Art. 29, item
1) e estariam assim aptas a receber apoio da Unido.
A promessa lancada era de que com as referidas defi-
nicbes se permitisse o avanco das politicas integradas
de desenvolvimento urbano, fomentando a governanca
compartilhada entre niveis de governo e assegurando os
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mecanismos de participacdo social em ambito metro-
politano. Ainda que se possa reconhecer em empresas
metropolitanas e agéncias que existem em alguns Esta-
dos essa organizacdo publica, a obrigacdo de se ter ins-
tancias executiva e colegiada deliberativas e o sistema
integrado de alocacdo de recursos parece uma escolha
acertada para implementar uma gestdo metropolitana de
fato. Essa estrutura de governanca é inclusive colocada
como um requisito para a instituicdo de novas regides
metropolitanas.

O projeto Governanca Metropolitana no Brasil, co-
ordenado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), evidenciou os desafios remanescentes que RMs e
AUs ainda encontram ao se ajustarem as diretrizes pre-
vistas pelo Estatuto da Metrépole. Desde 2016, o projeto
se langcou ao acompanhamento da situacdo legal e insti-
tucional das RMs e AUs brasileiras, e ao monitoramento
do progresso na implementacdo da lei federal. Em rela-
tério publicado em 2018, é possivel identificar tanto os
resquicios de um passado de instituicao indiscriminada
de RMs e AUs quanto a incompletude do atingimento da
condicdo de gestdo plena prevista.

Segundo o estudo, entre as 83 RMs existentes a
época no Brasil - trés das quais configuravam Regides
Integradas de Desenvolvimento (Ride)? -, existem des-
de aquelas formadas por apenas dois municipios - como
a RM Central (Roraima), RM de Porto Velho (Rondénia),
RM do Norte/Nordeste Catarinense (Santa Catarina) e
RM de Lages (Santa Catarina) - até aquelas com até 45
municipios, como € o caso da RM do Contestado (San-
ta Catarina) (COSTA; FAVARAO; TAVARES; BLANCO JR.,
2018, pag. 25).

Elas comportam o total de 1183 municipios (21% dos
municipios brasileiros) e estdo distribuidas por 25 esta-
dos, a excecdo do Acre (Norte) e Mato Grosso do Sul

3. Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), as Regides
Integradas de Desenvolvimento (Rides) sao definidas como regiées administrati-
vas que abrangem diferentes unidades da federacdo. A competéncia de crid-las
é da Unido, com base nos artigos 21, inciso IX; 43 e 48, inciso IV, da Constituicdo
Federal.
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(Centro-Oeste). Destaca-se que a Regido Nordeste conta
com o maior nimero de municipios integrantes de RMs
(417), seguida pela Regido Sul (385). Supostamente te-
riam sido essas as regides com maior ocorréncia dos pro-
cessos de “metropolizacao institucional”, com destaque
para os estados de Paraiba, Alagoas, Santa Catarina e
Parand (COSTA; FAVARAO; TAVARES; BLANCO JR., 2018,
pag. 23-25).

Em termos populacionais, segundo estimativas do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para
2016, a populacdo habitante de RMs no Brasil chegava
a quase 113 milhdes de pessoas (55% da populacdo do
pais), e, no entanto, 84,3% dos municipios metropolita-
nos brasileiros encontravam-se na faixa de até 100 mil
habitantes, ainda que totalizem apenas 18,4% da popula-
¢&d0 metropolitana (COSTA; FAVARAO; TAVARES; BLAN-
CO JR,, 2018, 2018, pag. 27).

Em termos de consisténcia das estruturas de gestdo
e governanca metropolitana, mesmo as RMs instituidas
apos 2015 apresentam incertezas e fragilidades. Confor-
me aponta a Tabela 1, em menos da metade das RMs em
gue a lei complementar estadual estabelece a criacdo de
sistemas de gestdo, se preveem a instituicdo e o funcio-
namento de conselhos, e apenas 23 RMs instituiram seus
fundos metropolitanos (COSTA; FAVARAO; TAVARES;
BLANCO JR., 2018, 2018, pag. 32).

Tabela 1: Contetidos essenciais das Leis Complementares Estaduais
(ontetidos Essenciais da Legistacdo

Elementos-chave da legislacdo relativa Quantidade %
a instituicdo de RMs e RMs

(ria¢do, instituicdo ou composicdo das RMs P 25,3
(justificativa tecnicamente embasada) 48 578
Defini¢do das FPICs 6/ 80,7
Instituicdo de sistema de gestdo 32 386
(riacdo de conselho(s) especifico(s) VA 217

(riacdo de fundo especifico

Autoria: COSTA; FAVARAO; TAVARES; BLANCO JR., 2018, 2018.
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Ainda destaca-se que, para além dos fundos, que
continuam recebendo pouca destinacdo de recursos,
ndo hd maiores previsdes nas leis complementares esta-
duais de demais instrumentos para o financiamento do
desenvolvimento urbano-metropolitano, a exemplo dos
previstos pelo Estatuto da Metrdopole (Art. 99): opera-
cdes urbanas consorciadas interfederativas; consoércios
publicos; convénios de cooperacdo; contratos de gestdo;
compensacdo por servicos ambientais ou por outros ser-
vicos prestados pelo Municipio a unidade territorial urba-
na; parcerias publico-privadas interfederativas.

Por fim, dentre as 12 principais RMs do pais nas
quais o estudo se aprofundou?, apenas a RM da Grande
Vitdria havia em 2018 elaborado e aprovado o seu PDUI e
atendia assim as condi¢cdes para alcancar a gestdo plena
estabelecida pelo EM. Em seguida, se encontrava a RM
de Belo Horizonte, cuja Unica pendéncia remanescente
era a aprovacao do seu Plano Diretor de Desenvolvimen-
to Integrado (PDDI) pela respectiva Assembleia Legis-
lativa Estadual (COSTA; FAVARAO; TAVARES; BLANCO
JR., 2018, pag. 39). Dos demais casos, todos os PDUIs
restavam inconclusos, seja por dificuldades de financia-
mento, seja por paralisacdo das contratacdes para essa
finalidade, seja por desafios técnicos-institucionais intrin-
Secos ao processo.

Também em 2018 foi realizado pelo Instituto Bra-
sileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) nova edi¢cdo da
pesquisa Regides de Influéncia das Cidades (REGIC), que
tem o propdsito de identificar e analisar a rede urbana
brasileira, estabelecendo a hierarquia dos centros urba-
nos e as regides de influéncia das cidades. Diferentemen-
te do projeto capitaneado pelo IPEA, que analisa a go-
vernanca metropolitana e o estagio de implementacao
dos instrumentos juridicos-institucionais previstos pelo
EM, a REGIC investiga o fendbmeno em si da metropoli-
zacado, dando visibilidade as centralidades e a dindmica

4. RM de Belo Horizonte, RM de Salvador, RM do Rio de Janeiro, RM de Sao
Paulo, RM do Rio Grande do Norte, RM do Pard, RM da Grande Vitéria, RM de
Goidnia, RM da Grande Séao Luis, RM da Baixada Santista, RM de Floriandpolis e
RM de Natal.
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dos fluxos que conectam os nucleos urbanos. A partir
dela observa-se que em comparacdo as 83 RMs existen-
tes em 2018, apenas 15 cidades se adequavam a catego-
ria “Metrépole”, segundo os niveis de hierarquia urbana
conceituados pela REGIC. Ainda, apenas 48 arranjos po-
pulacionais configurariam centros de mais alto nivel de
influéncia, ou seja, “Metrdopoles” (15) ou “Capitais Regio-
nais A” (9) e “Capitais Regionais B” (24). Esse diagnds-
tico reitera a constatacdo da heranca brasileira de “me-
tropolizacdo institucional” em contraponto a ocorréncia
do fendmeno urbano, ao passo que demonstra em que
medida os mecanismos de governanca metropolitana
precisam dialogar com uma vasta diversidade tipoldgica
(urbana, populacional, econdmica...) dos arranjos popu-
lacionais abarcados pelas RMs e AUs vigentes.

A despeito dos desafios de institucionalizacdo ob-
servados em contraponto a ocorréncia do fendbmeno de
metropolizacado, trés anos apods a sancdo do EM, com
a nova redacdo dada pela Lei Federal no 13.683/2018,
surgem ainda mais entraves a efetivacdo da gestao
interfederativa. Restitui-se a obrigatoriedade de reali-
zacdo de audiéncias publicas em todos os Municipios
integrantes da unidade territorial urbana, porém se
acirram os limites para a participacao social, na medida
em que a restringe a “participacdo de representantes
da sociedade civil nos processos de planejamento e de
tomada de decisdo”, e ndo mais “no acompanhamen-
to da prestacdo de servicos e na realizacdo de obras
afetas as funcdes publicas de interesse comum”, como
antes posto (Art. 79, item V).

Dentre as demais alteracdes que marcaram o texto
final da Lei, destaca-se o fato de que, nos casos em que
a Unido apoie a elaboracao e a revisdo do PDUI, passou-
-se a admitir a dispensa do cumprimento da condicdo de
gestdo plena (Art. 14., §2) e que os itens que dispunham
sobre as obrigacdes legais e as implicacdes do ndo-
-cumprimento do previsto pela lei foram integralmente
excluidos. Em suma, extinguiu-se o prazo-limite para a
elaboragdo e a aprovacao dos PDUIs e ndo mais incorre
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improbidade administrativa nos casos em que os prefei-
tos ndo revisarem o Plano Diretor Estratégico (PDE) mu-
nicipal em conformidade com o PDUI aprovado no nivel
metropolitano (Art. 21.).

Por fim, chama a atencdo a exclusdo também inte-
gral da Unica mencao feita em lei ao Sistema Nacional
de Desenvolvimento Urbano (SNDU) e ao seu respectivo
“subsistema de planejamento e informagcdes metropoli-
tanas, a ser coordenado pela Unido, com a participacdo
dos Governos estaduais e municipais” (Art. 20.). Se ante-
riormente restava vaga a obrigacdo de instituir o SNDU e
o sistema de informacdes nacionais para o planejamento
metropolitano a eles atrelado, a partir de 2018, atesta-
-se a auséncia de perspectiva de criacdo de estrutura em
ambito nacional para a coordenacao e a orientacao efeti-
va da gestdo metropolitana.

Em documento publicado pelo IPEA em 2021, con-
textualizando a politica urbana no Brasil, aponta-se que a
criacdo do Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano
(SNDU) era uma demanda nacional desde a realizacao da
Il Conferéncia Nacional das Cidades em 2005. O SNDU
comportaria toda a estrutura de participacdo social e de
fundos de desenvolvimento urbano, facilitando a inte-
gracao interinstitucional e intersetorial na construcdo da
politica urbana (IPEA, 2021). Ao longo dos anos chegou
a ser detalhada sua criacdo na forma de lei, porém o de-
bate sobre seu formato e suas atribuicdes se aprofundou
sem que houvesse avan¢os na sua formalizacdo. Preten-
dia-se que o SNDU equalizasse as atribuicdes federativas
sobre a politica urbana, porém, ainda que a pauta tenha
sido recorrente nas Conferéncias Nacionais, demonstra-
-se que ela ndo foi efetivada pelo executivo do Ministério
das Cidades (IPEA, 2021).

Entendendo o Sistema Nacional de Desenvolvimen-
to Urbano (SNDU) e o sistema de informac¢cdes metro-
politanas ndo apenas como uma estrutura estanque, ou
um repositério de bases georreferenciadas para o diag-
ndstico e o planejamento dos projetos e servicos metro-
politanos prioritarios - condi¢cdo suficiente no entanto
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para justificar sua relevancia -, mas como efetivos ins-
trumentos interfederativos de gestdo compartilhada e de
monitoramento integrado continuado da implementacéo
das FPICs, sua ndo-existéncia implica, para além da falta
de dados para a elaboracdo de PDUIs consistentes, na
auséncia de mecanismos para a efetivacao da gestado in-
terfederativa.

A contar de 2021, o Governo Federal iniciou a mo-
bilizacdo publica em torno da construcdo de uma nova
Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) e
promoveu uma série de eventos publicos tematicos para
aprofundamento do seu conteudo técnico, na forma dos
Didlogos para uma Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano. Tendo como objetivo (declarado pelo Governo
Federal) reduzir as desigualdades socioespaciais nas es-
calas intraurbana e supramunicipal e na escala da rede
de cidades, a promessa da nova PNDU se concretizaria
pela elaboracdo ou revisdo de instrumentos de desen-
volvimento urbano. No ambito do debate publico se res-
gata ainda a intencdo de desenvolver um Sistema Na-
cional de Informacdes para o Desenvolvimento Urbano
Sustentavel. Porém, ainda que o Governo Federal tenha
avancado desde entdo na publicacdo de um texto base
para a PNDU , na restituicdo do Conselho das Cidades e
na organizacdo da VI Conferéncia Nacional das Cidades
(prevista para acontecer em 2025), ndo ha perspectivas
claras de aprimoramento dos instrumentos de gestéo in-
terfederativa e compartilhada.

Em face dos desafios evidenciados para a consecu-
cdo das diretrizes do Estatuto da Metrdépole, e somando-
-se a auséncia de perspectiva concreta para a instituicdo
de uma politica de desenvolvimento regional efetivamen-
te coordenada as demais politicas federais setoriais, em
especial de desenvolvimento urbano, reitera-se a sujei-
cdo das RMs e AUs brasileiras a um cenario de incertezas
e fragilidades no ambito politico-institucional.
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4. Regido metropolitana como um arranjo
territorial

Anadlises sobre o federalismo no Brasil pontuam a
guestdo da descentralizacdo e o peso politico e econdmi-
co dos entes nas relacdes governamentais (ARRETCHE,
2013; ABRUCIO e GRIN, 2018). Uma das perguntas que
permeiam a literatura € sobre quais fatores favorecem ou
dificultam o associativismo territorial a partir das ja iden-
tificadas duas tendéncias federativas atuando sobre esse
associativismo, o “federalismo compartimentalizado” e o
“federalismo de cooperacdo e coordenacdo intergover-
namental” (ABRUCIO; SANO; SYDOW, 2010).

Analisar a cooperacdo e a coordenacdo entre os
niveis de governo, tanto horizontal como verticalmente,
é¢ um esforco de pesquisa que vem sendo feito por es-
pecialistas em diversas politicas publicas, em especial a
educacdo, a saude e a assisténcia social, muito por se-
rem consignadas com recursos na Constituicdo Federal.
Nas ditas politicas de desenvolvimento urbano (habi-
tacdo, saneamento e transportes), os estudos sdo mais
esparsos, mas percebe-se o esforco de compreender as
formas e as alternativas de financiamentos das mesmas
(GARSON, 2009).

N&o ha duvida sobre o papel importante da descen-
tralizacdo nas inovacdes administrativas e na reducao de
gargalos de ineficiéncia gerados pela excessiva centra-
lizacdo no periodo da ditadura militar. De fato, a execu-
cdo e a formulacdo de politicas publicas pelos munici-
pios aproximaram o cidaddo das administracdes locais
e geraram uma maior democratiza¢cdo por meio de uma
participacdo mais direta (AVRITZER, 2008).

Porém os resultados da descentralizacdo foram bas-
tante dispares em termos de execucdo dessas mesmas
politicas, em especial na questdo da reducdo da desi-
gualdade, sendo a desigualdade intermunicipal maior do
gue a macrorregional no pais. A insercao ativa do Brasil
no neoliberalismo (PAULANI, 2012) se deu logo na sequ-
éncia da promulgacdo da nova Constituicdo, nos primei-
ros anos em que parte significativa de sua regulamen-
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tacdo estava sendo feita. Assim, o concerto federativo
foi sendo definido também conforme o pais mudava sua
forma de se financiar. A busca por financiamento e por
sustentabilidade financeira como conceito para os muni-
cipios funcionava como certo incentivo para o que ficou
conhecido como “municipalismo autarquico” (DANIEL,
2001). Nessa situacao federativa (compartimentalizada),
o comportamento cooperativo somente serd preponde-
rante se houver, segundo Abrucio, Sano e Sydow (2010):

¢ Existéncia de uma forte identidade regional;

¢ Atuacdo indutiva do governo estadual ou federal;

* Existéncia de féruns ou arbitros federativos

gue tomem decisdes em prol da cooperacao.

Ainda segundo os autores, com o forte ajuste nas
contas publicas e na maguina administrativa a partir de
1995, a visdo voltada para aumentar a eficiéncia mais do
que a efetividade da acdo governamental estadual domi-
nou a formulacado e a implementacao de politicas publicas.

Na esfera da Unido, os avancos nas areas de sau-
de, educacgdo e assisténcia social auxiliaram no desenvol-
vimento de regras mais claras nessas politicas, com um
universalismo de procedimentos e criacdo de arenas e
instituicbes federativas mais estaveis que auxiliaram no
estabelecimento do conceito de “sistema de politicas pu-
blicas”. Segundo Abrucio, Sano e Sydow, o aprendizado
institucional da federacdo brasileira mostrou os claros li-
mites do modelo descentralizador meramente municipa-
lista e os limites de uma pratica compartimentalizada de
governanca. Consoércios, regides metropolitanas, associa-
cdo de municipios seriam entdo formas de associativismo
municipal que conseguiriam superar as barreiras do nosso
federalismo. Dessa forma, considera-se o territério como
a referéncia a partir da qual se organiza a politica publica.

Importante ressaltar que, ainda que os arranjos ter-
ritoriais sejam importantes e devam ser considerados,
sua natureza juridica e politica ndo permite que os consi-
deremos como algo unico, unissono. A diferenca de go-
vernanc¢a de cada um desses arranjos (RM, Consédrcios,

122



Associacdes) mostra possibilidades e limites para as po-
liticas de desenvolvimento urbano.

No caso especifico da macrometrépole paulista,
essa governanca remonta ainda ao final dos anos 1960
e 70, quando os planos nacionais de desenvolvimento
exigiam uma abordagem top-down para a execucdo de
grandes obras de infraestrutura, especialmente trans-
porte e saneamento. Por exemplo, remonta ao fim dos
anos 1960 os primeiros esforcos de institucionalizacdo da
governanca regional no estado de Sao Paulo. Com o ob-
jetivo de subdividir o estado em grupos de municipios
gue compartilhassem caracteristicas sociais e econdmi-
cas, e descentralizar os 6rgaos de administracao publica,
em 1967 sdo definidas as primeiras regras gerais para a
regionalizacdo da acdo governamental (regides adminis-
trativas e sub-regides) (CAMPAGNONE, 2019, pag. 187).
Anos mais tarde, com o advento da Constituicdo Estadual
de 1989, inaugurou-se uma nova perspectiva para a or-
ganizacao regional paulista, e em 1994 o territério passa
a ser dividido em regides metropolitanas, aglomeracdes
urbanas e microrregides (CAMPAGNONE, 2019, pag. 188).

Nas palavras de Campagnone, se nas décadas de
1980 e 90 “surgiram varios arranjos de cooperacdo inter-
municipal (...) como parte da estratégia de descentrali-
zacdo de algumas politicas publicas e como alternativa
para racionalizacdo de atividades, prestacdo de servicos
especializados, execugcdo de obras, aquisicdo de equipa-
mentos, entre outros” (CAMPAGNONE, 2019, pag. 189), a
partir de meados dos anos 2000 (depois da criacdo da
Regidao Metropolitana da Baixada Santista e de Campi-
nas) os processos de instituicdo de governanca regional
perderam o félego, implicando, por exemplo, em atra-
SOS para a aprovacdo do PL que reorganizou a Regido
Metropolitana de S&do Paulo (CAMPAGNONE, 2019, pag.
195). Trinta anos depois da promulgacdo da Constituicdo
Estadual, o principal 6érgdo executor da politica regional
paulista - Empresa Paulista de Planejamento Metropoli-
tano S/A (Emplasa) - é extinto e se soma aos desafios ja
postos a nova demanda de divisdo de responsabilidades
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entre os 6rgdos remanescentes para a elaboracdo de es-
tudos socioecondmicos e fisico-territoriais dos territorios
metropolitanos, a redacdo dos Projetos de Lei Comple-
mentares, a realizacdo de audiéncias publicas no dmbito
das respectivas unidades regionais e a interlocuc¢ao junto
a Assessoria Técnica Legislativa do Governo do Estado
(CAMPAGNONE, 2019, pag. 191).

5. Centralidade formal do municipio
na politica urbana

Em vista do processo de descentralizacdao que se
deu de forma desacompanhada de mecanismos para o
ordenamento da cooperacao interfederativa, a sancdo da
Lei Federal de Consodrcios Publicos, em 2005, se lanca
como uma resposta a reducdo do “municipalismo autar-
quico”, tal como citado na sessdo anterior.

Com o advento da lei, viabilizou-se a instituicdo au-
tdbnoma de associacdes de direito publico por parte dos
governos locais, mediante a formalizacdo do conjunto de
seus direitos e deveres junto aos seus respectivos pode-
res Executivo e Legislativo. A extensa burocracia exigida
para a formalizacdo dos consdrcios (pacto de intencdes,
contrato de rateio, contrato de programa e contrato for-
malizado) demanda uma sucessdo de alinhamentos pré-
Vvios entre os entes pactuantes, fator que na visdo de Spink
(2011) e Dieguez (2011) contribui para o sucesso a longo
prazo da coordenacdo entre os membros. Segundo Ma-
chado e Andrade (2014), a exigéncia do contrato de rateio
permitiria ainda o planejamento mais estdvel de recursos
entre os membros, ainda que haja problemas de coorde-
nac¢do na implementacao das agdes (GRIN, 2019, pag. 42).

Uma vez que a descentralizacdo e os mecanismos
de transferéncias de recursos diretos aos governos lo-
cais ndo haviam sido suficientes para o enfrentamento
das desigualdades estruturais remanescentes e dos des-
compassos ha oferta de infraestrutura, a prestacdo regio-
nalizada de servicos e a cooperacdo municipal surgem
como alternativa para a superacao de vazios institucio-
nais e da baixa capacidade de investimento (LACZYNSKI
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e ABRUCIO, 2013; GRIN e ABRUCIO, 2015; GRIN, BER-
GUES e ABRUCIO, 2017 apud GRIN, 2019, pag. 43). Com
base nesse entendimento, a partir de 2008 a adequacédo
a nova lei passa a ser um pré-requisito para o recebimen-
to de transferéncias voluntdrias da Unido (CALDAS e
CHERUBINE, 2013 apud GRIN, 2019, pag. 42).

Além de visar o ganho de efetividade na execu-
cdo de politicas publicas de forma coletiva, a lei destaca
como objetivo dos consdrcios fortalecer o papel de ente
publico como planejador, regulador e fiscalizador de
servicos publicos (HUFTY, BASCOLO e BAZZANI, 2006
apud GRIN, 2019, pag. 43). Coutinho (2006) e Cunha
(2004) ressaltam como ganham protagonismo nesse
contexto as capacidades técnicas disponiveis junto aos
corpos especializados dos entes pactuantes e enaltecem
a importadncia da formacdo e capacitacdo continuada
desses atores (GRIN, 2019, pag. 43).

Com o advento da nova lei, a cooperacdo entre mu-
nicipios limitrofes ganha protagonismo, ainda que a agédo
coordenada em nivel territorial tenha adquirido maior fle-
xibilidade e tenha restado facultativa as diferentes possi-
bilidades de conformacao efetiva de arranjos territoriais
(GRIN, 2019, padg. 45). A Lei dos Consodrcios Publicos
parte do pressuposto de que a formacdo de territoriali-
dades é um processo de construcdo politica impactado
por diferentes varidveis, tais como vocacdes dos muni-
cipios, alinhamento de interesses e afinidades politicas
(XAVIER, WITTMANN, INACIO e KERN, 2013; SPINK, 2011
apud GRIN, 2019, pag. 45).

Grin destaca que é fator de éxito dos consércios
a conformacdo de estrutura administrativa e financeira
adequada aos diferentes portes institucionais e econo-
micos de seus entes pactuantes (GRIN, 2019, pag. 46).
Nas suas palavras, “vontade politica desprovida de recur-
so0s de gestdo ndo basta”, e assim tanto uma governancga
robusta como a disposicdo social para atuar segundo a
|6gica da regionalidade (GRIN e ABRUCIO, 2016; TAPIA,
2005 apud GRIN, 2019, pag. 46) impactam decisivamen-
te o resultado das associacdes regionais.
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Entre os desafios ainda remanescentes, Grin apon-
ta: “acdo excessivamente individualista dos municipios,
baixo capital social e gestdo publica pouco qualificada,
variaveis politico-eleitorais, uniformidade das regras utili-
zadas pelos drgdos de controle que desincentiva o asso-
ciativismo, inexisténcia de capital gerencial e de uma bu-
rocracia profissional’ (GRIN, 2019, pag. 46). A experiéncia
de planejamento tecnocratico e centralizado do pais nos
mostra quao necessaria € o arranjo e a concertacdo entre
os entes federados, respeitando a autonomia e criando le-
gitimidade para a acdo conjunta. A associacdo voluntéaria
dos municipios envolvidos e o pacto politico construido a
partir dessa associacdo voluntaria sdo fundamentais.

No entanto, e avaliando os planos metropolitanos
ja existentes e os programas federais e estaduais, vé-se
gue ha um diagndstico e proposicdes alinhadas com o
fendbmeno urbano, mas esbarram na competéncia consti-
tucional dos municipios para o uso e a ocupacédo do solo,
bem como a determinacdo das demandas das politicas
urbanas e dos vetores de crescimento das cidades, que,
obviamente, dialoga com as questdes econdmicas, e ndo
apenas com os limites administrativos.

A despeito da autonomia municipal constitucional-
mente garantida, a questdo urbana exige uma concerta-
cdo metropolitana, com a fundamental participacdo do
municipio polo nesse arranjo. O quadro juridico e institu-
cional ainda é o da restricdo da atuacdo aos estritos limi-
tes municipais, com todas as competéncias e obrigacdes
advindas com a Constituicdo de 1988. Ou seja, ainda que
a centralidade formal do municipio na execucdo das poli-
ticas urbanas o cologue numa posicdo fundamental para
0 sucesso da implementacao dessas politicas, nos arran-
jos cooperativos o que importa é a solucdo de questdes
territorialmente especificas, o que transborda sua centra-
lidade (do municipio) para o arranjo territorial, ndo ape-
nas para os estritos limites administrativos de sua jurisdi-
cdo. O municipio continua sendo relevante, obviamente,
mas a regido € a escala para a resolucdo das questdes
de infraestrutura que ainda devem ser superadas no pais.
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6. Apontamentos finais:
papel da infraestrutura urbana e regional
na governan¢a metropolitana

Assim como os planos de desenvolvimento regional
foram fundamentais para o desenvolvimento das regides
paulistas (TAVARES, 2018), a provisao de infraestrutura
urbana e regional por meio das FPICs pode ser conside-
rada o eixo tematico pelo qual as concertagdes e arranjos
devem ser feitos. O papel dos planos, tanto os planos or-
camentarios quanto os metropolitanos, ndo seria apenas
de fornecer guidelines ou grandes diretrizes, mas tam-
bém propor e hierarquizar intervencdes “concretas”, bem
como as estruturas de governanca necessarias para essa
execucdo, inclusas ai a mobilizacdo de recursos para a
execucdo dessas FPICs e as necessarias vinculacdes com
PPAs e os 6rgdos executores e de apoio. A articulacdo
entre planos metropolitanos, planos regionais e uma po-
litica nacional de ordenamento territorial estaria, entéo,
amarrada a partir dos territérios e das FPICs escolhidas
e debatidas de forma participativa em conjunto com os
municipios participantes, articulando e condicionando a
sua execucdo nos planos plurianuais de investimento.

A maioria das “funcdes urbanas” é na sua esséncia
regional e demanda ac¢cdes coordenadas, a exemplo das
infraestruturas de saneamento e de transporte. Partes
significativas das infraestruturas urbanas e regionais ja
instaladas no Brasil foram capitaneadas por governos es-
taduais e pelo governo federal, e que, apesar de herdadas
de uma trajetoria institucional centralizadora, implicaram
no acumulo de capacidades para a expansao sistémica
de redes e servicos e para o ganho de escala regional.

A exemplo, mais recentemente com a sancdo da Lei
Federal n? 14.026/2020 que atualizou o marco legal do
saneamento basico, foi instituida inclusive nova forma es-
pecifica de cooperacdo regional para provisao e operacdo
de infraestruturas de saneamento: as unidades regionais
de saneamento basico. A serem instituidas também pelos
Estados, mediante lei ordinaria, elas seriam constituidas
pelo agrupamento de Municipios - ndo necessariamente
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limitrofes - seja para atender adequadamente as exigén-
cias de higiene e saude publica, ou para dar viabilidade
econdmica e técnica aos Municipios menos favorecidos
(por meio da pratica do subsidio cruzado). A elas se apli-
cariam também as disposicdes do Estatuto da Metrdpole,
em especial no que tange a estrutura de governanca coo-
perativa e os mecanismos de participacao social.

A questdo do financiamento de acdes e projetos
metropolitanos (e mesmo regionais), no entanto, conti-
nua ndo solucionada. Ainda que o repasse de recursos
Nndo onerosos para os consoércios publicos ja tenha um
caminho trilhado (por meio de programas de aplicacao
de recursos da Unido) ou que no caso especifico do sa-
neamento bdasico, as unidades regionais de saneamento
bdsico possam operar sistemas proprios de arrecadacdo
tarifaria, uma fonte estavel de recursos fiscais e mesmo
o financiamento com recursos onerosos ainda sdo uma
lacuna legal e politica. Quais sdo as garantias para a
concessdo de financiamento aos entes metropolitanos?
Como se dard a particdo de receitas tributarias entre os
municipios integrantes desses entes? Haverd um regime
juridico proéprio para esse agrupamento ou apenas para
a entidade encarregada de administrar (vinculada ao
estado)? Qual é a capacidade de endividamento desse
agrupamento ou regiao? Como resolver o ponto cego do
financiamento das acdes que nao sao prioritdrias para
os prefeitos, as voltas com a insuficiéncia de recursos
proprios para os desafios locais, que ndo sdo prioritarias
para os governadores e que precisam contar exclusiva-
mente com as dotacdes consignadas no Orcamento Ge-
ral da Unido, sujeitas aos contingenciamentos usuais para
a composicdo do superavit primario?

Assim, se lanca como oportunidade, mas também
como desafio, incorporar as experiéncias consolidadas
de implementacdo de politicas compartilhadas de infra-
estrutura as capacidades desenvolvidas para articulacdo
de atores, interesses e identidades distintas, com vias a
superar os gargalos remanescentes para a continuidade
da implementacao de infraestrutura urbana por meio de
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estruturas de governanca metropolitana, especialmente
no gque diz respeito a transversalizacdo e a integracédo se-
torial das politicas e ao aprimoramento dos instrumentos
de participacado e controle social.
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Colaborac¢ao entre Estados
e Municipios nas Politicas
de Educacao e Saude

Karine Julido’

1. Introducao

A discussdo central deste capitulo diz respeito ao
debate sobre a cooperacdo intergovernamental entre Es-
tados e Municipios nas politicas publicas sociais: educa-
cdo e saude. O objetivo é apresentar o que os estudos
recentes mapearam sobre os limites e potenciais da cola-
boracdo destas esferas governamentais no arranjo fede-
rativo brasileiro.

Dois aspectos justificam a relevancia de sistema-
tizar o que a literatura atualizada apresenta sobre este
debate. O primeiro se refere a concentracdo de estudos
acerca da relacdo entre o Governo Federal e os Munici-
pios nos ultimos anos (ABRUCIO, 2005; ALMEIDA, 2005;
ARRETCHE, 2012; FRANZESE, 2010; VAZQUEZ, 2012).

Neste sentido, hd uma lacuna de trabalhos que se
debrucam sobre o papel dos governos estaduais no jogo
federativo e as experiéncias de colaboracdo com os go-
vernos municipais (GOMES, 2008; GONCALVES, 2009;
SEGATTO e ABRUCIO, 2016, MENICUCCI e MARQUES,
2016; SILVA, 2015; JULIAO e OLIVIERI, 2020; SILVA,
2020). Optou-se pelo recorte de andlise em educacado
e saude porgue estas areas de politicas publicas sdo as
Unicas que possuem estudos mais abrangentes e compa-
rativos sobre a atuacdo dos governos estaduais.

1. Mestre em Gestéo de Politicas Publicas pela Universidade de Sao Paulo (USP) e
graduada em Administragao Publica pela Universidade da Integracao Internacional
da Lusofonia Afro-Brasileira (UNILAB). Possui experiéncia em pesquisa sobre politi-
cas publicas, com énfase nas politicas sociais de educacédo, salde e transferéncia
de renda e arranjos de cooperagdo intergovernamental. No mestrado, trabalhou
com as temadticas de federalismo, redes de cooperagao intergovernamental e
modelos de gestao em saude, com foco na experiéncia dos consércios publicos
de saude do estado do Ceara. Atualmente, é pesquisadora do Programa de Desen-
volvimento Local (DL) do Centro de Estudos em Sustentabilidade da Fundagdo
Getulio Vargas (FGVces).
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O segundo aspecto é que, uma vez que a atuagéo
do governo estadual é determinante (SILVA, 2020), a he-
terogeneidade nas condi¢cdes histoéricas, politicas e so-
cioecondbmicas estaduais implica diferentes resultados
das politicas implementadas nacionalmente. Diante disto,
estudos que se debrucam sobre experiéncias da atuacao
estadual nas politicas publicas possuem relevancia para
a compreensao dos diferentes processos de organizacao
dos servicos no plano local (JULIAO e OLIVIERI, 2020).

O capitulo estd estruturado da seguinte forma, além
desta introducao: debate sobre o regime de colaboracao
na Constituicao Federal de 1988 e desdobramentos pos-
teriores; andlise do compartilhamento de competéncias
nas politicas de educacdo e saude, com destagque para
o papel dos governos estaduais e Municipios; apresen-
tacdo de pistas para a melhor coordenacdo entre Esta-
dos e Municipios, a partir de experiéncias concretas ja
analisadas por outros trabalhos, os Consdrcios Verticais
de Saude e o Programa de Alfabetizacdo na Idade Certa
(PAIC); e breves consideracdes finais.

2. A colaborag¢ao na Constituicdo Federal
de 1988 e desdobramentos posteriores

O desenho institucional de um pais tem intensas
implicacdes sobre a producdo de politicas publicas. Em
paises federativos, a partilha de reponsabilidades entre
governos centrais e subnacionais afeta o processo de
formulacdo e os resultados das politicas sociais (OBIN-
GER, LEIBFRIED e CASTLES, 2005).

No entanto, o arranjo federativo ndo pode ser visto
como uma estrutura estatica e imutavel. Gomes (2008)
considera que o federalismo ndo equivale sempre a me-
nor capacidade de coordenacdo e ao controle do gover-
no central, nem, de forma contraria, a uma total liberdade
para os governos subnacionais. O federalismo, na verda-
de, assume diferentes formas de interacdo entre o gover-
no central e suas esferas. Esta diferenciacdo “revela um
qguadro de variadas combinacdes institucionais que pro-
duzem maior ou menor autonomia para os governos lo-
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Cais ou regionais, assim como maior ou menor supervisao
nacional pelo governo central” (GOMES, 2008, p. 663).
No Brasil, o processo de redemocratizacdo acarre-
tou como umas das principais bandeiras a elaboracdo de
uma nova constituicdo. A Constituicao Federal de 1988
inaugurou um novo desenho federativo ao reconhecer os
Municipios como entes governamentais, conferindo-lhes
o mesmo status da Unido e dos estados. Esta mudanca
fomentou um processo complexo de municipalizacdo das
politicas publicas, sobretudo as politicas de educacao,
saude e assisténcia social, que, de forma inovadora, fo-
ram reconhecidas como direitos sociais (SOUZA, 2005).
A municipalizacdo da execug¢ao das politicas publi-
cas também significou um processo de descentralizacao
fiscal, beneficiando os governos municipais por meio de
transferéncias federais através dos fundos de participa-
cdo. A maior autonomia a partir da descentralizacdo dos
recursos permitiu o surgimento de diversas inovacdes no
plano local, como o Orcamento Participativo, o Programa
Bolsa Familia e o Programa Mae-Canguru (FRANZESE,
2010). Ainda assim, para a maioria dos Municipios brasilei-
ros, a descentralizacdo fiscal ndo acompanhou a descen-
tralizacdo das novas atribuicdes para os governos locais.
O novo desenho institucional exerceu um grande
impacto na redefinicdo do padrdo das relacdes intergo-
vernamentais do pais. Franzese (2010) apresenta duas
particularidades importantes deste processo: a primeira
consiste no ja citado forte movimento pro-descentraliza-
¢cdo e a segunda se refere ao estabelecimento de com-
peténcias compartilhnadas entre os entes federais. A CF
de 1988 fomentou a necessidade de um federalismo mais
cooperativo, mas ndo definiu com clareza as competén-
cias e 0s mecanismos de cooperacao entre as esferas de
governo. Desta forma, as desigualdades socioecondmi-
cas e institucionais locais foram reforcadas. A partir de
1995, hd uma mudanca na atuacdo do Governo Federal,
gue passa a assumir o papel de coordenacao frente a ne-
cessidade de reduzir as disparidades regionais. O prin-
cipio de universalizacdo passa a ser diretriz para a im-
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plementacdo das politicas sociais, alterando o padrdo de
relacdes intergovernamentais.

Nas federacdes em que had maior desigualdade so-
cioecondmica e de capacidades estatais entre as unidades
subnacionais, a coordenacao define o papel do governo
central na busca por reduzir as disparidades através da
equalizacao financeira e da inducao de politicas nos go-
vernos locais (OBINGER; LEIBFRIED; CASTLES, 2005).

Em sintese, o papel coordenador da Uni&do esta orien-
tado para promover regras homogéneas para a execugao
de politicas publicas no governo local, especialmente por
meio de sistemas de politicas publicas. O governo central
utilizou, especialmente, dois mecanismos para fortalecer
as regras federais: a obrigacdo de certos comportamentos
a0s governos subnacionais e o controle das transferéncias
de recursos como um instrumento de inducdo de escolha
(ARRETCHE, 2012). Ademais, os recursos institucionais
também facilitaram a acdo coordenadora da Unido.

Além de conduzir o papel de coordenador federati-
vo, o Governo Federal é um dos principais financiadores
das politicas sociais. Com a CF de 1988, os Municipios
assumiram a atribuicdo de implementacdo de diversas
politicas publicas. Os Estados assumiram o duplo papel
de execucdo de servicos e coordenacado regional.

Silva (2020) pontua que, na literatura sobre federalis-
mo e relagcdes intergovernamentais, hd duas visdes sobre
a relacdo do Governo Federal com os governos estaduais
e municipais. Por um lado, a primeira aponta a existéncia
de um federalismo mais integrado, que guarda a centra-
lizacdo deciséria no Governo Federal e a autonomia de
implementacdo nos governos subnacionais, podendo ser
identificada nos estudos de Arretche (2012, 2015). Desta
forma, ha uma fragilidade dos Estados no contexto fede-
rativo, assim afirmam Rezende (2013) e Prado (2013):

Esta concepc¢ao sugere que os amplos poderes re-
gulatdrios da unido, a reduzida capacidade de vetos
dos entes subnacionais e o comportamento parti-
dario dos representantes estaduais no Congresso
Nacional centralizam a autoridade politica no gover-
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no federal. Apesar disso, a autonomia politica dos
governos subnacionais exige que o governo central
inclua as demandas e interesses de Estados e Muni-
cipios na formulag¢ao de politicas nacionais de modo
a maximizar sua adesdo. (SILVA, 2020, p. 22)

Por outro lado, ha a concepcédo defendida por Silva
(2020) e outros estudos sobre a atuacdo dos Estados nas
politicas sociais (SEGATTO, 2015; GONCALVES, 2009),
gue contrapde a ideia de uma integracdo federativa. Estes
estudos constatam a heterogeneidade no comportamento
dos Estados frente aos Municipios, tanto na implementa-
cdo quanto nos resultados das politicas publicas, fruto de
suas competéncias, que resguardam sua autonomia fede-
rativa. No entanto, no que se refere ao papel de executor
de servicos, as atribuicdes estaduais foram sobrepostas as
atribuicées municipais, exigindo estratégias de coopera-
cdo intergovernamental entre estas esferas (SILVA, 2020).

Com a ressalva da existéncia de diferentes atribui-
cdes dos governos locais nos arranjos federativos de ou-
tros paises, Segatto e Abrucio (2016) destacam que a he-
terogeneidade na relacdo entre governos intermedidrios
e governos locais ndo é um fendmeno somente brasileiro.
A literatura revela que hd um continuum de cooperacéo.
Em um extremo, “hd praticas mais institucionalizadas e
com maior entrelacamento entre os entes e, no outro,
acdes mais informais e com menor entrelacamento. E im-
portante ressaltar que podem ser encontradas, em um
mesmo pais, praticas mais e menos institucionalizadas e
mais e menos entrelacadas, dependendo da politica pu-
blica” (SEGATTO e ABRUCIO, 2016, p. 416).

Em sintese, mesmo que o Governo Federal brasileiro
tenha capacidade de formular politicas publicas que interfe-
rem nos interesses e recursos dos governos estaduais e mu-
nicipais, isto ndo significa a inexisténcia de espacos proprios
de atuacdo dos governos subnacionais (SOUZA, 2018). E
importante salientar que estes espacos se alteram de acordo
com o setor e a trajetdria de cada politica publica e exigem
perspectivas territoriais de cooperacao entre os Municipios.
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O desafio para se instituir um federalismo mais co-
operativo no Brasil estd em fortalecer os incentivos
a parceria e ao entrelacamento mantendo um jogo
intergovernamental que dé participacdo e capaci-
dade de negociacdo aos Estados e Municipios. Em
poucas palavras: o associativismo territorial preci-
sa garantir a integridade e os direitos federativos
dos participantes. (ABRUCIO e SANO, 2013, p. 96)

Diante disto, tem-se a grande questdo para as rela-
coes intergovernamentais no arranjo federativo brasileiro,
qual seja: “Como fazer uma descentralizacdo em que o
municipio € uma peca-chave levando em conta a necessi-
dade de lidar com as desigualdades regionais e intermu-
nicipais por meio da participacdo indutiva e colaborativa
da Unido e dos estados” (ABRUCIO e SANO, 2013).

3. Trajetdria e organizac¢ao das politicas
de educacdo e saude:
a relacdo entre Estados e Municipios

Partindo do pressuposto que setor e trajetdria das
politicas publicas importam, optou-se por recortar a ana-
lise da relacdo entre Estado e Municipios em duas areas
de politicas publicas: educacao e saude, areas que con-
tam com estudos mais abrangentes e comparativos.

3.1 Politicas de saude
Partindo do pressuposto que setor e trajetdria das
politicas publicas importam, optou-se por recortar a ana-
lise da relagcao entre Estado e Municipios em duas areas
de politicas publicas: educacao e saude, areas que con-
tam com estudos mais abrangentes e comparativos.
A primazia da dimensdo municipalista da descen-
tralizacdo trouxe avancos para o SUS, sobretudo
relacionados a responsabilizacdo e a ampliacdo da
capacidade de gestdo em saude dos Municipios.
Além disso, o esforco necessario para seu cumpri-
mento possibilitou a instituicdo de componentes
importantes para o sistema, destacando-se a fir-
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macao dos Conselhos de Saude nas trés esferas de
governo, a progressiva modificacdo dos critérios
de financiamento - passando do pagamento por
producdo para a transferéncia automatica per ca-
pita - e a criacdo e consolidacdo dos colegiados
intergovernamentais: a Comissao Intergestores Tri-
partite (CIT) no nivel federal e as Comissdes Inter-
gestores Bipartite (CIBs) no nivel estadual. (DOU-
RADO e ELIAS, 2011, p. 208)

Para Lima (2013, p. 90), o modelo de descentraliza-
¢cdo na politica de saude até o inicio do ano 2000 teve
uma influéncia positiva na expansao dos servi¢cos e das
transferéncias de recursos. No entanto, n&o resolveu as
imensas desigualdades regionais presentes no acesso,
utilizacdo e gasto publico em saude, além de ndo ter con-
duzido a integracdo de servicos, instituicdes e praticas no
territério e a formacdo de arranjos mais cooperativos na
saude”. A desigualdade tornou o processo de descentra-
lizacdo extremamente dependente das condicdes locais
prévias e os resultados da politica de saude refletiram
a heterogeneidade das capacidades técnicas e politicas
dos governos subnacionais.

A partir da unido de forcas entre o Ministério da
Saude e a Comissao Intergestores Tripartite, é reforcada
a ideia de que os gestores sanitdrios deveriam ser res-
ponsabilizados a partir de acordos e metas negociadas.
A proposta de as trés esferas assumirem um compromis-
so de forma cooperada e solidaria resultou em um instru-
mento normativo, denominado Pacto pela Saude 20062

2. O Pacto pela Saude é composto da articulagdo de trés dimensées comple-
mentares: Pacto pela Vida, Pacto em Defesa do SUS e Pacto de Gestao do SUS.
“O Pacto pela Vida corresponde a definicdo de prioridades, que se traduzem em
objetivos e metas de melhoria das condi¢cées de saude da populagdo, a serem
acordadas pelas trés esferas de governo. Ja o Pacto em Defesa do SUS indica
a necessidade de um movimento politico mais amplo, explicitando algumas ini-
ciativas e acées para a garantia dos principios e diretrizes da reforma sanitaria,
que transcendam os limites setoriais e aumentem a base de apoio a politica de
saude nos governos e na sociedade. Por sua vez, o Pacto de Gestao estabelece
diretrizes para o aprimoramento da gestdo do SUS em oito aspectos: descen-
tralizacdo, regionalizagdo, financiamento, planejamento, Programacgdo Pactuada
e Integrada (PPI), regulacdo, participacdo e controle social, gestdo do trabalho e
educacgdo na saude” (LIMA, 2012a).
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O Pacto ratificou a importancia da regionalizacdo como
um eixo orientador do processo de descentralizacdo e das
relacdes intergovernamentais. Estados e Municipios tém
autonomia para delimitar de maneira compartilhada suas
regides de saude nas CIBs e para definir quais servicos
devem ser ofertados na regiao (DOURADO e ELIAS, 2011).

O Pacto 2006 instituiu uma nova instancia de ne-
gociacdo intergovernamental no federalismo sanitario:
a Comissdo Intergestores Regional. Semelhante as CIBs,
as CIRs sdo espacos deliberativos, mas se diferenciam
pela abrangéncia de carater regional, incluindo todos os
Municipios que compdem determinada regido e o repre-
sentante estadual (DOURADO e ELIAS, 2011). Lima et al.
(2012a, p. 1906) considera que a figura dos colegiados
foi um resgaste ao conteudo politico da regionalizacdo,
“ao admitir que a organizacdo do sistema de saude deva
levar em conta a diversidade dos elementos que carac-
terizam e distinguem o territério brasileiro e buscar a
complementaridade entre as regides”. Para Lima, houve
uma tentativa de mudanca de énfase a fim de ressaltar
a importancia da “conducdo e da adaptacdo” estadual e
restringir as determinacdes federais.

A intencdo do Pacto pela Saude 2006 foi aumentar
a atuacdo da esfera estadual e reduzir o protagonismo
federal. De acordo com Lima et al. (2012a), ele repre-
senta uma inflexdo nas relacdes federativas por passar a
destacar a importancia de acdes de cooperacdo intergo-
vernamental e expandir o papel dos governos subnacio-
nais nos processos de descentralizagcao e regionalizacao.

Albuquerque (2013, p. 216) buscou analisar a re-
gionalizacdo dos Estados brasileiros, com base em
mudancas nas diretrizes nacionais. Em Estados que al-
cancaram um grau maior de institucionalizacdo da re-
gionalizacdo, destacou-se o fortalecimento do didlogo
técnico-politico por meio das CIBs e da CIR. Lima (2013,
p.107) constatou que existe heterogeneidade entre as
CIBs de cada Estado, especialmente no que diz respeito
a sua dindmica de funcionamento e a sua importancia
para a regionalizacdo. Esta variacdo se relaciona “a ins-
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titucionalidade dessa comisséo, bem como aos padrdes
de relacionamento e processos politicos estabelecidos
para seu funcionamento como instancia de negociacéo
e pactuacdo do SUS”.

Em anadlise das CIBs estaduais, as comissdes que
foram classificadas como avancadas apresentaram con-
teudo das negociacdes diversificado, aderéncia a realida-
de estadual, compartilhamento de decisbes e processo
politico das relagcdes intergovernamentais cooperativo.
A CIB do estado do Ceard recebeu esta classificacdo. A
existéncia de Estados que “fogem ao perfil predominante
[...] sinaliza a possibilidade de superacdo das dificulda-
des estruturais por meio de transformacodes institucionais
e politicas” (MACHADO et al.,, 2014, p. 649).

Dourado e Elias (2011) também apontam como a
maior contribuicdo do Pacto 2006 a instituicdo das CIRs.
Segundo os autores, os colegiados podem fortalecer a
coordenacao federativa através da conducéo estadual no
planejamento e da exigéncia de participacdo compulso-
ria dos Municipios e também evitam a sobreposicdo do
governo estadual sobre os Municipios. Desta forma, as
CIRs podem estimular a cooperacdo horizontal e a auto-
nomia regional, mantendo as relacdes verticais.

Apesar do avanco na criacao das CIRs, Lima (2013)
destaca a necessidade de reconhecer que muitas delas
nao funcionam de maneira satisfatoéria devido a escassez
de estrutura e recursos. “Falta avancar na configuracdo
de estratégias e instrumentos de planejamento, regula-
cdo e financiamento que possam apoiar a conformacao
de sistemas publicos de saude nos espacos regionais de-
finidos por essas instancias” (LIMA, 2013, p. 110).

Em sintese, a maior parte dos estudos aponta que a
politica de salde conseguiu inovar em estratégias de co-
ordenacado federativa, principalmente com a instituicdo
de comissdes intergovernamentais de cardter nacional,
estadual e regional e féruns de negociacdo. A criacdo
de espacos de arbitragens é essencial em arranjos que
envolvem interdependéncia de autoridade e barganha
federativa (ABRUCIO e SANO, 2013). Além dos arranjos
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proprios do SUS, a politica de saude contempla o maior
nimero de consdrcios publicos como uma alternativa
para a articulacdo intergovernamental.

O governo estadual ganhou mais espac¢co nos pro-
cessos de descentralizacdo e regionalizacdo e o incentivo
a redes de assisténcia regionais deu maior consisténcia a
atuacdo municipal. A criacdo de espacos de negociacao
intergovernamentais abriu espaco para a redefinicdo dos
papéis do governo estaduais e municipais e a formacéo
do didlogo com foco nas especificidades locais e regio-
nais, entre as secretarias estaduais e municipais. No en-
tanto, a atuacdo estadual ndo é homogénea em todo o
territério nacional. A variacdo ocorre devido a fatores de
naturezas diversas:

a) “Entre os fatores de natureza histérico-estrutural,
destacam-se aqueles ligados as dindmicas socio-
econdmicas e as caracteristicas dos sistemas de
saude no plano loco-regional” (VIANA, LIMA e
FERREIRA, 2010).

b) Entre os aspectos de ordem politico-institucional,
o legado de implantacdo de politicas prévias de
descentralizacdo e regionalizacdo, o aprendizado
institucional acumulado pelas instancias do SUS
(particularmente, os Conselhos de Representacdo
dos Municipios e as Comissdes Intergestores Bi-
partites) e pelos governos estaduais e municipais,
a existéncia de uma dada cultura de negociacao
intergovernamental, a qualificacdo técnico-politica
da burocracia, e os modos de operacdo e condu-
cdo das politicas de saude nos estados.

c) “No que tange aos fatores conjunturais, os rela-
cionados a acdo politica, como o perfil e trajetdria
dos atores sociais, a dindmica das relacdes inter-
governamentais e a prioridade da regionalizacao
na agenda governamental, repercutem no proces-
so decisorio e nas escolhas realizadas” (LIMA et al.,
2012b, p. 1910-1911).
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3.2 Politica de educacao

Diferentemente da politica de saude, a politica de
educacdo ndo possui uma organizacdo sistémica. No en-
tanto, a CF de 1988 estabeleceu o conceito de Regime de
Colaboracao para a politica, o que significa que as esfe-
ras governamentais devem colaborar entre si na oferta
da educacgdo. A partir do texto constitucional, aos Muni-
cipios coube a oferta da educacdo infantil. Aos Estados,
a oferta do ensino médio. Estados e Municipios passaram
a compartilhar a oferta do ensino fundamental. A Unido
coube o papel de reduzir as desigualdades, sobretudo
por meio de diretrizes nacionais, redistribuicdo de recur-
sos e acdes de assessoria técnica. Contudo, este papel da
Unido so foi efetivado, posteriormente, no Governo FHC
e, em seguida, no Governo Lula (SEGATTO, 2015).

A partir deste periodo, alguns mecanismos de co-
ordenacdo federativa passaram a fazer parte do Regime
de Colaboracdo na educacao, entre eles, Segatto (2015)
elenca:

a) Plano de Ac¢des Articuladas (PAR) e Fundo de Ma-
nutencdo e Desenvolvimento da Educacao Basica
(FUNDEB): compreendem estratégias de assesso-
ria técnica e redistribuicdo de recursos;

b) Plano Nacional de Educacao (PNE), Plano de De-
senvolvimento da Escola (PDE), Plano de Metas
Compromisso Todos Pela Educacao, Sistema Na-
cional de Avaliacdo da Educacao Basica (SAEB),
Prova Brasil, Provinha Brasil, Avaliacdo Nacional de
Educacdo (ANA) e o indice de Desenvolvimento
da Educacado Basica (IDEB): normatizacdes, regu-
lamentacdo e avaliacdes nacionais;

c) Espacos de negociacdo informais entre as esfe-
ras federativas: articulacdes que ocorrem entre o
Ministério da educacado e as organizacdes de inte-
resses dos Municipios e Estados, A Unido Nacional
dos Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME)
e o Conselho Nacional de Secretéarios de Educacéao
(CONSED).
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Segattto (2015) aponta que, apesar dos avancos
decorrentes destes mecanismos a partir de 1995, a au-
séncia de regulamentacdo do regime de colaboracdo
entre as esferas governamentais e a baixa consolidacdo
de padrdes minimos nacionais fragilizam até mesmo a
coordenacédo federal da politica. “Ainda verifica-se que o
Sistema Nacional de Educacao estd centrado na relacao
vertical entre o Governo Federal, os Estados e os Muni-
cipios. As cooperacdes vertical, entre Estados e Munici-
pios, e horizontal, entre esses entes, ndo tém tido espaco
(SEGATTO, 2015, p. 79).”

Enquanto na politica de saude, pelo menos no cam-
po normativo, hd um compartilhamento mais claro entre
as competéncias municipais e estaduais, na politica de
educacdo, os entes possuem areas comuns e sem deli-
mitacdo clara no ensino fundamental, o que assevera a
sobreposicdo de redes de ensino e a disputa por nimero
de matriculas. Este € um ponto relevante, uma vez que
a atuacdo do governo estadual € importante para expli-
car a municipalizacdo da politica de educacdo (GOMES,
2009). Um dos desafios para que os Estados assumam
este papel é a auséncia de instancias institucionalizadas
de negociacdo federativa vertical.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB) n®
9394, de 1996, reforca que as esferas governamentais
devem organizar seus sistemas de ensino em regime de
colaboracéo. Isto significa que os Municipios detém au-
tonomia para estabelecer normas complementares pro-
prias para seu sistema, assim como podem optar por par-
ticipar dos sistemas estaduais (SILVA, 2020).

Gomes (2008) analisou os fatores que influenciam
as decisdes dos governos municipais em relacdo a provi-
sao de servicos publicos na federacdo brasileira. A autora
utilizou como objeto empirico a municipalizacdo do en-
sino fundamental no pais. Contrariando a interpretacdo
entdo dominante, que apontava o Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valo-
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rizacdo do Magistério (Fundef)3, uma medida federal,
como o Unico fator explicativo para municipalizacdo da
educacado no Brasil, Gomes (2008) apresenta o interesse
dos governos estaduais em “transferir” o servico para os
seus Municipios e a consolidacdo deste interesse em pro-
gramas estaduais, adicionais ao Fundef, como o principal
fator explicativo para a municipalizacao.

O resultado de seu trabalho identificou a existén-
cia de programas estaduais como um fator determinante
na adesdo dos governos municipais a novos encargos na
educacdo. Em Estados que foram intensamente atingidos
pela perda de receitas com a implementacao do FUNDEF
e que nao adotaram programas de incentivo adicionais, o
crescimento da municipalizacdo foi inferior.

Desta forma, Gomes (2008) argumenta que o papel
do governo estadual continua decisivo na descentraliza-
cdo de servicos publicos que exige a adesdo dos gover-
Nnos municipais. Mesmo que a esfera estadual ndo seja um
empecilho para a aprovacdo de normas federais e “o go-
verno federal tenha condicdes de aprovar medidas que in-
terferem na autonomia de gastos dos entes federados” (p.
33-34), a esfera estadual permanece como um dos atores
centrais para a implementacdo de politicas publicas.

Segatto e Abrucio (2016) analisaram a atuacdo de
seis governos estaduais, a saber, Acre, Ceara, Mato Gros-
so do Sul, Minas Gerais, Pard e Sdo Paulo, no processo
de coordenacado federativa em seus Municipios na area
da educacdo. Os resultados da pesquisa mostraram que
0os modelos de cooperacdo entre Estados e Municipios
sdo diversos. Dos Estados analisados, apenas o caso ce-
arense apresenta um modelo que pode ser caracterizado
como uma coordenacdo estadual, dentro de uma ldgica
de atuagdo institucionalizada, estavel e sistémica.

3. “"Logo apds a promulgacéo da LDB e criado o Fundo de Manutencao e Desen-
volvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério — FUNDEF.
Trata-se de um dos mecanismos identificados pela literatura como exemplo de
instrumento de coordenacdo e inducdo federal a descentralizacdo das politicas
sociais” (ARRECTHE, 2004, ABRUCIO, 2005) (SILVA, 2020, p. 131). Em 2006, o
FUNDEF foi substituido pelo Fundo de Manutengdao e Desenvolvimento da Edu-
cacdo Basica e de Valorizacao dos Profissionais da Educacao (FUNDEB). Em 2020,
foi aprovado o Novo Fundeb, através de uma Proposta de Emenda Constitucional
(PEC).
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Segatto (2015) analisou mais explicitamente a re-
lacdo entre os Estados e os Municipios, tendo também
como objeto empirico a politica de educacdo do Brasil.
Ademais, também verificou o impacto desta relacdo nas
politicas educacionais e a existéncia de uma coordena-
cdo estadual. Nos casos em que constatou sua existéncia,
averiguou se ela reduz o nivel de desigualdade nos resul-
tados da politica de educacdo. A autora constatou que
as relacdes entre Estados e Municipios sdo muito hete-
rogéneas no Brasil, ou seja, ndo hd um padrdo entre elas.
Segatto aponta como um dos diferenciais da experiéncia
cearense a acdo do governo estadual na uniformizacao
das condi¢cdes institucionais entre os Municipios. Nos de-
mais Estados, apesar de ndo haver coordenacdo, a maio-
ria possui parcerias com os Municipios. Neste sentido,
apesar de ndo haver uma institucionalidade homogénea,
a relacdo entre Estados e Municipios é cada vez mais for-
talecida com a ideia de cooperacao.

Segatto conclui que o resultado cearense mostra
que, “ao estabelecer padrdes minimos em termos de
condi¢cdes institucionais em todos os seus Municipios,
aumenta-se a probabilidade de reducdo das desigualda-
des de resultados entre as politicas municipais de Edu-
cacao” (SEGATTO, 2015, p. 163-164). Logo, assim como
o Governo Federal se utiliza da coordenag¢ao para redu-
zir as desigualdades em federagdes, os Estados podem
desempenhar um papel de coordenacao para reduzir as
diversidades intermunicipais.

Por fim, Silva (2020) se debrucou, de maneira pio-
neira, sobre uma analise comparada da cooperacdo entre
Estado e Municipios nas politicas de educacdo e saude.
O autor construiu um indicador sintético, o indice de Co-
operacao Estado-Local (ICE), composto de trés dimen-
sdes (cooperacdo em politicas publicas, cooperacado na
estrutura de governanca e cooperacdo financeira), a fim
de mensurar o fendmeno cooperativo estado-municipio
na educacado e saude.

O Indice corroborou a heterogeneidade na coope-
racao entre os governos estaduais nas duas politicas. Um
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dos principais argumentos do autor é que os desenhos

nacionais das politicas importam, mas sdo insuficientes

para induzir a atuacdo cooperativa nos estados.
No caso da saude, o desenho nacional do SUS,
configurado a partir de uma ldgica de federalismo
executivo, tentou suprir a auséncia de represen-
tatividade municipal no legislativo estadual, ins-
tituindo foruns deliberativos intergovernamentais
- e 0 caso das comissdes intergestores. Mesmo as-
sim, o dominio financeiro e normativo do governo
federal ndo foi capaz de produzir padrdes minimos
nacionais no que diz respeito ao comportamento
cooperativo dos governos estaduais - sua princi-
pal atribuicdo. A heterogeneidade constatada pelo
ICE é evidéncia disso. No caso da educacao, essa
diversidade na cooperacdo vertical subnacional é
ainda mais profunda - o indice registrou um maior
coeficiente de variacdo -, devido a auséncia destes
espacgos decisorios intergovernamentais. A regu-
lamentacdo do SNE [Sistema Nacional de Educa-
cdo] poderia minimizar tal variacdo interestadual.
(SILVA, 2020, p. 301)

O estudo também corroborou a hipdtese de que
o contexto politico-institucional éium fator explicativo
de maior peso na decisdo estadual de cooperar com os
Municipios do gque os fatores estruturais. Dentre os fa-
tores estruturais, o mais propalado na literatura como
determinante da fragilidade estadual (REZENDE, 2013)
e impeditivo cooperativo é a situacdo fiscal dos Estados
(MENICUCCI e MARQUES, 2016). Silva (2020) constata
que ndo ha uma relacdo de causalidade entre a situacao
financeira estadual e o nivel de colaboracdo entre Estado
e Municipios na politica de educacdo e saude. O autor
cita o exemplo do estado do Cear3, que registrou um dos
mais altos ICEs para as duas politicas, apesar de ser um
dos Estados com maior nivel de endividamento.
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4. Pistas para a melhor colaboragao
entre Estados e Municipios

Como os estudos mais abrangentes sobre a coo-
peracdo entre Estado e Municipios (SEGATTO, 2015) e
SILVA (2020) apontam, o Ceard como um Estado de ni-
vel elevado de cooperacdo nas politicas de educacédo e
saude, optou-se por apresentar os aprendizados de duas
experiéncias cearenses destacadas na literatura: os Con-
sorcios Verticais de Saude e o Programa de Alfabetiza-
¢do na ldade Certa (PAIQC).

De acordo com Silva (2020, p. 302), a trajetodria das
politicas de educacdo e de saude no Ceard apresentou
a predisposicdo do governo estadual em apoiar e coor-
denar o processo de municipalizagcao das politicas. “Este
processo permitiu o amadurecimento da noc¢ao de inter-
dependéncia, ao mesmo tempo que a visdo municipalista
e colaborativa foi sendo sedimentada entre os principais
atores que orbitam estes setores, estruturando policy
communities estaduais.”

4.1 Consdrcios Verticais de Saude

A estratégia de consorciamento nasceu no estado
do Ceard como uma das acdes do Programa Estadu-
al de Expansao e Melhoria da Assisténcia Especializada
a Saude (PROEXMAES), em 2007. O governo estadual
propunha entregar dois equipamentos a cada regido de
salde do Estado (Policlinicas e Centro de Especialidades
Odontoldgicas, CEO) a fim de promover a interiorizacdo
dos servicos e aumentar seu papel de coordenacdo. O
consorcio publico foi escolhido como o modelo de ges-
tdo destes equipamentos.

Julido e Olivieri (2020) apresentam alguns aspectos
importantes para a cooperacdo vertical no Ceara através
de consorcios de saude:

a) A trajetdria da politica de saude do Ceara: a anali-
se comparativa entre os consoércios e outras estra-
tégias de descentralizacdo cearenses, como o Pro-
grama de Agentes de Saude (PAS) e os Sistemas
Microrregionais, revela que hd um padrao de atua-
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cdo do Estado que pode ser caraterizado como “o
governo central no local” (TENDLER, 1995).

b) Estrutura de financiamento clara: para a Policlinica,
os custos sdo divididos entre Municipios e Estado.
Os CEOs possuem uma estrutura de financiamen-
to tripartite: Municipios, Estado e Governo Federal.
Os valores do custeio ndo sao estanques, podendo
o Estado contribuir mais com consdércios com me-
nor nidmero de participantes ou um valor menor
em regides com condicdes financeiras favoraveis*.

c) Liderancas politicas e coesdo entre a burocracia:
a andlise do papel dos politicos e burocratas na
implantacdo dos consoércios indica a importancia
do governador e de uma burocracia ainda envol-
vida com ideais do Movimento Sanitarista. O fato
de a cooperacdo entre Estado e Municipios estar
na agenda do governador abriu as portas para a
implantacdao dos consorcios. Porém ela ndo seria
suficiente. A relacdo tecnopolitica foi um dos prin-
cipais fatores para a implantacao.

d) A sobreposicdo entre o desenho institucional dos
consorcios e a estrutura deciséria do SU: os con-
sdrcios assumem a mesma regionalizacdo da saude
e dialogam com CIRs, CIBs e Conselho das Secre-
tarias Municipais de Saude do Ceara (COSEMSCE).
As Coordenadorias Regionais de Saude, bracos do
Estado presente em todas as regides, também sdo
fundamentais para o didlogo intergovernamental.

4.2 Programa de Alfabetiza¢do na Idade Certa
(PAIC)

O PAIC tem o objetivo de alfabetizar todas as crian-
cas da rede publica de ensino cearense até os 7 anos de
idade. O Estado apoia os “Municipios na formulacdo e im-

4. A contribuicdo municipal vem do que ele recebe da cota-parte do Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS). A mudanca na divisao desta cota,
pela Lei n® 14.023 de 2007, foi fundamental para tornar possiveis os consorcios.
Para a saude, os valores passaram a estar atrelados ao Indice de Qualidade da
Saude, que mede a qualidade das ac6es municipais com base na Taxa de Mor-
talidade Infantil, como indica a Cartilha da Cota Parte do ICMS no Ceara (JULIAO
e OLIVIERI, 2018).
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plementacao de politicas voltadas a garantia do direito de
aprendizagem com prioridade a alfabetizacdo de crian-
cas” (CEARA, 2012, p. 29). As acdes principais do Progra-
ma sdo a “formacado da burocracia das secretarias munici-
pais e das escolas, a distribuicdo de materiais didaticos e a
realizacao de avaliacdes” (SEGATTO, 2015, p. 86).

O PAIC espelhou-se na experiéncia exitosa de alfabe-
tizacdo na idade certa em Sobral (CE) (SILVA, 2020). Pos-
teriormente, inspirou o Pacto Nacional pela Alfabetizacdo
na Idade Certa (PNAIC). A crescente melhoria no indice
de Desenvolvimento da Educacao Basica (IDEB) nos anos
iniciais e finais do ensino fundamental tem sido atribuida
ao Programa (VIEIRA, PLANK e VIDAL, 2019).

A literatura aponta alguns aprendizados sobre o Pro-
grama em relacdo a cooperacdo estado-municipio:

a) Trajetdria da politica de educacdo: hd uma “lon-
ga trajetdria de esforcos no sentido de ampliacdo
do acesso e melhoria da qualidade percorrida pela
politica educacional do estado antes da adoc¢do do
PAIC” (VIEIRA, PLANK e VIDAL, 2019).

b) Reivindicacdo do regime de colaboracdo na edu-
cacdo: o PAIC reivindica o regime de colaboracéo,
apontado pela Constituicdo Federal e pela LDB,
para reafirmar a atribuicdo do governo estadual
em cooperar com os Municipios (SILVA, 2020).

c)Forte politica de accountability: trés pilares foram
importantes, quais sejam, avaliacdo, prestacdo de
constas e responsabilizacdo, e exigiram alteracdes
no Sistema Permanente de Avaliacao da Educacao
Basica do Cearad e publicizacdo e hierarquizacao
dos resultados alcancados sob a forma de bole-
tins, mapas e outros mecanismos de divulgacao
(VIEIRA, PLANK e VIDAL, 2019).

d) Alteracdo na legislacdo do ICMS com a criacdo
de bbénus associados a resultados, assim como na
saude (VIEIRA, PLANK e VIDAL, 2019).

e) Estrutura de governanca: a Secretaria de Estadu-
al Educacdo conta com o Comité de Articulacdo
do PAIC, que consiste em um espac¢co consultivo
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com a participacao de diferente entidades munici-
pais, como associacdes de prefeitos e UNDIME. O
Estado também possui uma “Secretaria-executiva
de Cooperacdo com os Municipios, composta pela
Coordenadoria de Cooperacdo com os Municipios
para Desenvolvimento da Aprendizagem na Idade
Certa (COPEM) e da Coordenadoria de Educacao
e Promoc¢ao Social (COEPS)” (SILVA, 2020, p. 181).

5. Consideracoes finais

O objetivo deste capitulo foi apresentar o que os
estudos recentes mapearam sobre os limites e potenciais
da colaboracao entre Estados e Municipios no arranjo fe-
derativo brasileiro. A andlise da literatura e das experién-
cias dos Consoércios Verticais de Saude e do Programa de
Alfabetizacdo na Idade Certa (PAIC) veem ao encontro
do que afirmou Abrucio e Grin (2017, p. 694): “A coope-
racdo federativa ndo é um dado, mas um processo de
construcao entre esferas de governo. Como tal, demanda
e depende da criacdo de um ambiente politico e institu-
cional que aproxime os interesses dos entes nas arenas
gue materializam as rela¢cdes intergovernamentais”.

Ha uma forte heterogeneidade na relacdo entre
Estado e Municipios nas politicas de educacdo e saude,
explicada, sobretudo, pela trajetdria da politica e pelo
contexto politico-institucional no plano subnacional. As
experiéncias de colaboracdo mais avancadas mostram o
espaco do governo estadual quando assume seu papel
de apoio e coordenacdo das politicas implementadas em
seus Municipios.
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