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RESUMO

Este trabalho objetiva esmiucar as conexdes estabelecidas entre os Consércios Publicos intermunicipais
multifinalitarios, estruturados em torno das unidades de planejamento do estado da Bahia, denominadas
de “Territorios de Identidade”, e as politicas publicas de desenvolvimento territorial operadas pelo
governo baiano, que a partir do ano de 2007 redefiniu 0 modelo de planejamento e execugdo de politicas
territoriais, passando a dar maior énfase aos debates formulados por atores regionais, na formulacdo do
planejamento das politicas governamentais. Com o aprimoramento do modelo de planejamento
institucional, o governo estadual passou a estimular, por meio da Secretaria Estadual do Planejamento
(SEPLAN), a constituicdo de Consorcios Intermunicipais multifinalitarios, como parte da estratégia de
ampliacdo da descentralizacdo e reconfiguracdo das escalas de regionalizagdo dos servigcos publicos.
Nesse sentido, o trabalho busca discutir, em sintese, as politicas territoriais como elementos de uma
nova légica de divisdo do territério baiano, além de apresentar aspectos introdut6rios sobre os
Consarcios Publicos, e, por fim, expor elementos empiricos que indicam as conexdes entre as politicas
territoriais e os Consércios Pablicos, como agentes emergentes no cenario estadual. Para tanto,
escolhemos como método de referéncia a anélise qualitativa, para exame dos dados e informacdes
selecionadas a partir de textos cientificos e bases de dados oficiais. Como resultados, apresentamos
alguns indicios de atuacdo dos Consércios na implementacéo de politicas territoriais, como a execugao
projetos de infraestrutura hidrica e rodoviaria, celebracéo de convénios de cooperagao na area ambiental,
lideranca na captagdo de recursos federais, etc., revelando a ascensdo dos Consorcios como agentes
executores das politicas territoriais.

Palavras-chave: Consorcios intermunicipais, Estado da Bahia, Politicas territoriais.
RESUMEN

Este trabajo tiene como objetivo examinar las conexiones establecidas entre los Consorcios Publicos
Intermunicipales multipropoésito, estructurados en torno a las unidades de planificacion del estado de
Bahia, llamados "Territorios de Identidad", y las politicas publicas de desarrollo territorial operadas por
el gobierno bahiano, que, a partir de 2007, redefini6 el modelo de planificacién y ejecucién de politicas
territoriales, dando mayor énfasis a los debates formulados por actores regionales en la formulacion de
la planificacién de politicas gubernamentales. Con la mejora del modelo de planificacion institucional,
el gobierno estatal, a través de la Secretaria de Planificacion del Estado (SEPLAN), impulso la creacion
de Consorcios Intermunicipales multiprop6sito como parte de una estrategia para ampliar la
descentralizacion y reconfigurar las escalas de regionalizacion de los servicios publicos. En este sentido,
este trabajo busca analizar, en resumen, las politicas territoriales como elementos de una nueva logica
para la division del territorio de Bahia, ademas de presentar aspectos introductorios de los Consorcios
Publicos y, finalmente, presentar elementos empiricos que evidencian las conexiones entre las politicas
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territoriales y los Consorcios Publicos como agentes emergentes en el escenario estatal. Para ello,
optamos por el andlisis cualitativo como método de referencia para examinar los datos e informacién
seleccionados de textos cientificos y bases de datos oficiales. Como resultado, presentamos evidencia
del papel de los consorcios en la implementacion de politicas territoriales, como la ejecucion de
proyectos de infraestructura hidrica y vial, la firma de acuerdos de cooperacién ambiental y el liderazgo
en la captacion de recursos federales, lo que revela el auge de los consorcios como agentes ejecutores
de politicas territoriales.

Palabras clave: Consorcios intermunicipales, Estado de Bahia, Politicas territoriales.

INTRODUCAO

Este trabalho, objetiva esmiucar as conexdes estabelecidas entre as politicas territoriais
e 0s consorcios intermunicipais multifinalitarios na Bahia, buscando compreender a maneira
pela qual esses entes institucionais, erigidos a partir da participacdo dos municipios, em uma
proposta de cooperacdo horizontal, passam a integrar a estratégia de divisdo territorial,
planejamento e investimentos publicos adotada pelo governo baiano a partir do ano de 2007,
conformando discursos e praticas com reflexos socioespaciais.

Em perspectiva introdutéria, € pertinente demarcar que o tratamento tedrico sobre
experiéncias de consorciamento operadas por entes publicos, sobretudo as experiéncias
horizontais e de carater multifinalitarios, constituidas a partir dos municipios, tém sua
abordagem fortemente ligada ao campo do direito e da administracdo publica. No entanto, em
que pese esse vinculo inicial as ciéncias sociais aplicadas, a forma de atuacdo dos consércios
publicos, sobretudo aqueles constituidos sob a égide das propostas de intervencdes politicas
para tratar as disparidades regionais, amparadas no discurso desenvolvimentista, passam a ser
objeto de analise possivel na Geografia, quando seu conteddo se direciona a promog¢do de
politicas com efeitos tangiveis sobre o espa¢o geografico.

Cumpre ressaltar, preliminarmente, que a utilizacdo do consorciamento entre entes
governamentais, como instrumento institucional direcionado a superacdo de dificuldades de
interesse comum, ndo é uma novidade no Brasil, tendo em vista que j& no final do século XIX
o0 tema era tratado na esfera legal ao ser consignado na Constituicdo do Estado de Séo Paulo de
1981, autorizando 0s municipios para que pudessem associar-se a fim de tratar de assuntos de
interesse em comum (Cruz, 2001; Oliveira Filho, 2019).

Em nivel federal, o tratamento da questéo relativa a possibilidade de consorciamento foi
tratada na Constituicdo de 1937, com atualizagcdo normativa em 1967 e extingdo por emenda
constitucional em 1969 (Oliveira Filho, 2019). A extingdo de normas balizadoras para orientar

a constituicdo de pactos cooperativos entre municipios coincide com a concentragdo politico-
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administrativa implementada pelo regime civil-militar (1964-1985), que, alem do controle
ditatorial sobre as liberdades civis, interviu de forma direta nos municipios, suprimindo a
autonomia dos entes municipais na definicao das politicas territoriais locais.

No estado da Bahia, recorte espacial foco de nossa investigacdo, 0 marco temporal para
a formacdo de consércios publicos intermunicipais € a Lei Federal 11.107/2005, que disciplina
amplamente os critérios de cooperagdo por meio do consorciamento entre os entes federados
(Carvalho; Xavier; Pinto, 2016).

Nos limites deste artigo propomos compreender as conexdes que se estabelecem entre
0s consorcios intermunicipais e as politicas territoriais construidas nas esferas estadual e
federal, com énfase para as politicas do governo da Bahia, dimensionando em que medida 0s
consorcios passam a integrar a estratégia de macro desenvolvimento expressas nas pecas de
planejamento governamental baiano.

Dito isso, defendemos que a presente exploracao cientifica, embora ndo tenha o condéao
de exaurir a discussdo da tematica proposta, busca abrir um flanco de debate para explorar a
dindmica do comportamento desses entes institucionais, presente em todo o territério baiano,
sobretudo no que diz respeito ao contetdo geografico manifesto nos possiveis efeitos espaciais
das politicas por eles operadas.

Para cumprir a proposta de discussdo tedrico-empirica, além da apresentacdo dos
resultados e discussdo e consideragdes finais, 0 texto se estrutura na forma adiante: i) breve
discussdo sobre os territorios de identidade e as politicas territoriais na Bahia; ii) sintese
introdutéria sobre o conceito e as variagcbes de modelos de consorcios publicos; e, iii) 0s
consarcios intermunicipais no &mbito da estratégia das politicas territoriais na Bahia.

Essas trés vertentes que guardam lacos de complementariedade, caminham no sentido
de suscitar questdes para ampliacdo do debate sobre o tema, e, a0 mesmo tempo, apontar alguns
indicios que pressupdem as metamorfoses das politicas territoriais na Bahia, conectando as
discussdes sobre a ascensdo da politica de consorciamento publico as estratégias do governo
estadual, sem perder de vista a nogdo de totalidade que entremeia em maior ou menor

intensidade os debates no plano politico e os efeitos concretos sobre o territorio.

METODOLOGIA

O caminho metodoldgico percorrido para producdo do presente trabalho, respeitou
alguns procedimentos necessarios para garantia da confiabilidade das informacgdes e dados
expostos. Dito isso, o desencadeamento tedrico-metodoldgico da pesquisa se fundamentou em

ertentes, a saber: i) delimitacdo do escopo tematico, conectando como as discussdes do
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trabalho de pesquisa em nivel de mestrado em curso, que ja expressa o recorte espacial objeto
da questdo proposta; ii) delimitagdo dos critérios de busca dos materiais de referéncia,
destinados a fundamentacéo teorica; e, iii) definicdo, classificacdo e levantamento de dados
secundarios e fontes de levantamento que atendessem minimamente aos critérios reconhecidos
no ambito cientifico.

A demarcagdo tematica resultou como desdobramento de outras perspectivas de
investigacdo aportadas na pesquisa de mestrado (em andamento), e busca articular e enquadrar
duas questBes: de um lado, as politicas territoriais incorporadas no macroplanejamento do
estado da Bahia, sob a batuta dos governos petistas, e noutro sentido, abordar esses novos
agentes institucionais — e espaciais — que sdo 0s consorcios publicos intermunicipais nesse
movimento dindmico das politicas territoriais.

Tendo clareza do escopo tematico e recorte espacial objeto da analise, passamos a
definir os critérios de selecdo de textos cientificos — ndo restritos a artigos — para norteamento
do debate, em dialogo com os dados e informagfes empiricas reunidos no trabalho. Para tanto,
a selecdo dos materiais para nortear o debate tedrico obedeceu a alguns critérios de inclusdo a
saber: a) publicacbes que tratassem sobre os consércios publicos e sua modalidade
intermunicipal; b) textos de andlise critica sobre as politicas territoriais na Bahia.

O levantamento de dados e informacdes, foi orientado pelos mesmos principios da
selecdo dos textos para discussao tedrica, de modo que optamos pela exploracdo de multiplas
bases de dados de 6rgaos publicos do estado da Bahia e da Unido, para levantamento estatistico
e cartografico, e informacdes qualitativas (materiais técnicos publicados, cartilhas, etc). A partir
dos dados e informacgdes, a analise qualitativa pareceu-nos o método mais adequado para
interpretagédo do acervo obtido no levantamto.

TERRITORIOS DE IDENTIDADE E POLITICAS TERRITORIAIS: ELEMENTOS DE
UMA NOVA LOGICA DE DIVISAO DO TERRITORIO BAIANO

As politicas territoriais e a atual regionalizacdo do territorio baiano, baseadas nos
denominados “Territorios de Identidade”, sdo faces intrinsecas do mesmo processo, que
demarca, desde o ano de 2007, a reorganizacao do planejamento governamental, na medida em
que a concepgdes de governaca territorial e a descentralizacdo das politicas publicas ganham
relevancia na conducgéo da organizacéo e nas politicas publicas de carater espacial, como reflexo

direto da ascungéo do Partido dos Trabalhadores (PT), que assumiu o comando do governo

estadual apds o pleito de 2006.
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Os Territdrios de Identidade como marco de redefinicdo da regionalizacdo recente do
estado da Bahia, é precedido por outras formas de divisdo territorial, que respondem a
confluéncia de fatores conjunturais e socioespaciais internos e externos correspondentes a cada
periodo. Souza (2008) define as regionalizacdes operadas pelo governo baiano, que antecedem
os Territdrios de Identidade, em trés recortes temporais e dominagdes, (i) no periodo que se
estende de 1950 a 2000, com o predominio das Regides Administrativas e posteriormente das
Regides Econdmicas; (ii) Eixos de Desenvolvimento, considerando os macroprogramas dos
Planos Plurianuais (PPA’s) 2000-2003 e 2004-2007; e, (iii) O planejamento regional na Bahia
pos 2004, ja sob a influéncia das politicas territoriais e dos Territdrios de Identidade, sobretudo
a partir do ano de 2007.

Dessa forma, no periodo compreendido entre 1950 e 2006, longo recorte temporal que
expressa significativas reconfiguracdes das relacdes espaciais e terrtoriais no Brasil e no
mundo, as defini¢Ges dos enfoques de planejamento e diretrizes de gestdo para os investimentos
territoriais na Bahia, ocorre sob a orientacdo centralizada — e conservadora — dos sucessivos
governos estaduais, fortemente atreladas as macropoliticas nacionais, operadas a partir da
combinacdo de fatores geoespaciais e econbémicos que, articulados, ofereceram aos
planejadores o panorama para o direcionamento de investimentos e equipamentos publicos
sobre o terrotdrio, e o ordenamento de investimentos privados, a exemplo da politica de
descentralizacdo industrial para regides com baixo dinamismo econdmico e elevados indices
de pobreza, como mecanismo de integracdo territorial e superacdo das disparidades regionais
(Santos, 2012; Souza, 2008).

A partir do ano de 2007, a ascencdo do Partido dos Trabalhadores (PT) ao governo
estadual definiu ndo apenas o rompimento do dominio de décadas do grupo politico
conservador liderado por Anténio Carlos Magalhdes (antigo PFL, atual Unido Brasil), assim
como a reconfiguracdo das premissas do planejamento estatatal, que passam a incorporar
mecanismos diversos de participacdo popular, como estratégia de descentralizagdo das etapas
de formulacéo e execucdo das politicas territoriais, da mesma forma que apostou na governanca
territorial participativa, vislumbrada como mecanismo de gestdo de demandase e conflitos e
superacédo dos desequilibrios regionais.

A reorientagdo da forma e do conteddo do planejamento governamental das politicas
territoriais na Bahia decorre, dentre outros fatores, da incorporacdo com adequacgdo as
especificidades locais, das diretrizes teérico-metodoldgicas formuladas nacionalmente, desde o
ano de 2003, periodo em que Luiz Indcio Lula da Silva (PT) assume a Presidéncia da Republica,

apas de planejamento e execucdo de parte das politicas do governo federal, especialmente
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as politicas de desenvolvimento e combate & pobreza rural, conduzidas no &mbito do Ministério
do Desenvolvimento Agrario (MDA) e outros ministérios, que passam a acolher a participacao
de movimentos populares e organizacfes da sociedade civil, representando uma guinada no
estreitamento das relagbes entre o governo e as organizacOes sociais representativas da
sociedade civil].

Além do alinhamento politico as diretrizes elaboradas nacionalmente, a implantacdo do
modelo de divisdo regional baseado nos Territérios de Identidade, resulta, também, do “[...]
repudio aos Eixos de Desenvolvimento e as Regides Econdmicas [...] [sob argumento] de que
tais formas de regionalizacdo possuiam falhas graves, sobretudo, em relagdo ao seu desempenho
social” (Silva, 2013, p. 572), sendo as Regides Economicas, as delimita¢des utilizadas até 2006,
sucedidas pelos Territdrios de Identidade.

Posto isso, os Territorios de Identidade, sédo erigidos como unidades de planejamento, e
implantadas apos ajustes conceituais e metodolégicos da experiéncia do MDA, sendo o Plano
Plurianual (PPA) o primeiro documento do planejamento institucional pablico a mencionar os
Territérios de ldentidade, definindo-os como novos recortes territoriais de planejamento
governamental e de referéncia para sustentacdo da retdrica politica ndo apenas do proprio
governo estadual na condi¢do de indutor dessa nova metodologia, mas também dos movimentos
sociais e organizacOes do terceiro setor, que inseriram a escala dos Territorios de Identidade
como recorte de atuacdo politico-institucional e de disputas da agenda publica (Flores, 2015;
Santos, Coelho Neto e Silva, 2011).

Atualmente o estado da Bahia estd dividido em 27 (vinte e sete) regides de
planejamento, denominadas de Territorios de Identidade, agrupando os 417 municipios que
formam o estado, cuja formalizagdo ocorre por meio do Decreto Estadual n® 12.354, de 25 de
agosto de 2010, tendo como premissa o enfoque territorial para operacionalizacdo das
estratégias socioespaciais das politicas de desenvolvimento, demonstrando uma regionalizacédo
funcional, por decreto, que distancia-se de critérios espaciais adequados para tal processo,
considerando as complexidades territoriais atravessadas pelas relagdes que se estabelecem
mediadas pelas técnicas, pela politica, a economia e a cultura, cujo pano de fundo nos apresenta
um panorama complexo de desigualdades em razdo do modo de producédo vigente (Freitas,
2014).

Dessa forma, os Territdrios de Identidade representam o ajuntamento de municipios que
compartilham caracteristicas socioespaciais e elementos identitarios, definidos a partir de
critérios estritamente governamentais, constituindo uma escala de integracéo que permeia entre

icipio, enquanto instancia local, e o estado, enquanto unidade federativa mais ampla. Tal
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delimitacdo, no entanto, nos revela, que embora tenha como objetivo a delimitacdo tomando
como referéncia questdes espaciais para implementacdo de politicas de desenvolvimento, as
regionalizacdes formatadas por e a partir de decretos, tomando como premissa definicdes quase
que puramente técnicas, tendem a negligenciar a possibilidade de compreender as dindmicas
socioculturais e geograficas nas relagcdes ndo estritamente funcionais entre os diferentes recortes
territoriais.

N&o por acaso, essa nova abordagem metodologica, serviu de fundamento para
direcionar a readequacdo da estrutura técnica no ambito do governo estadual, com a criagéo,
por exemplo, da Coordenacdo Estadual dos Territérios (CET) e da Coordenacdo Executiva de
Planejamento Territorial e Articulagdo para Consércios Publicos (CEPT), instancias integrantes
do organograma funcional da Secretaria de Planejamento (SEPLAN), com o objetivo de
promover a articulacdo interna ao proprio governo e o dialogo com o0s municipios, as
organizacBes da sociedade civil e nas relacBes federativas com os Consorcios Puablicos,
revelando que tal regionalizacdo atende muito mais a l6gica funcional do estado, em detrimento
da complexidade das dindmicas espaciais que se concretizam sobre o territorio (Silva, 2013).

Tais organismos técnicos de articulacdo do governo do estado, estruturados para
articular a conducgdo integrada das politicas territoriais e dos Territdrios de Identidade,
estimularam a criagéo e promoveram o suporte ao funcionamento dos denominados Colegiados
Territoriais de Desenvolvimento Sustentavel (CODETERS), pensados como instancias de
debate politico em escala territorial e envolvendo multiplos agentes espaciais (sindicatos,
associacoes, prefeituras, empresas, etc), dando sentido politico aos Territorios de ldentidade,
que funcionam, ao mesmo tempo, tanto como unidade técnica de planejamento estatal, quanto
como escala de articulagdo politica de movimentos sociais, organizacbes empresariais e do
poder pablico municipal.

E, portanto, o Territorio de Identidade a instancia privilegiada para as tessituras das
politicas territoriais, ou seja, a escala utilizada pela burocracia do governo estadual para
obtencéo de dados, a definicdo das macrodemandas e das diretrizes técno-politicas, necessarias
ao processo de formulacdo dos programas e politicas pablicas, que sé passam a ter existéncia
material, por exemplo, a partir da formalizagdo no PPA, na condi¢do de instrumento de
planejamento quadrienal dos entes federados.

Dias (2016), ao tragar o panorama dos dez anos das politicas territoriais na Bahia, revela
a importancia dos CODETERs, como organismos que animam os Territorios de ldentidade,
em razdo de os Colegiados figurarem como instancias de formulacdo das politicas terroriais,

expando, também, a relevancia das conferéncias territoriais e outros mecanismos que integram
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as etapas processuais de definicdo das politicas publicas, todos esses instrumentos sempre
geridos tendo como referéncia os Territorios de Identidade.

Outrossim, Dias (2016) aponta como um dos desdobramentos da atuacdo dos
CODETERSs, os Planos Territoriais de Desenvolvimento Sustentavel (PTDS), construidos
como instrumentos de consolidagdo das politicas territoriais e expressdo da vontade dos
diferentes agentes espaciais. Os PTDS foram pensados como instrumentos de sintese do
planejamento para construcao de arranjos institucionais e de politicas publicas apropriadas aos
territérios, nos quais constam as prioridades e demandas para o desenvolvimento territorial,
embora ndo sejam documentos com forca legal, considerando que ndo se impdem como norma
obrigatéria para cumprimento pelo governo estadual, mas como documento institucional de
referéncia para o macroplanejamento estatal de médio e longo prazo.

Dessa forma, as politicas territoriais e os Territorios de Identidade podem ser encaradas
como resultado de processos dialeticamente interdependentes, da conjuncao de agdes publicas
multi e intersetoriais, efeito da interacdo politica de diferentes agentes espaciais, que elaboram

discursos e acOes, direcionando a partir e para recortes espaciais concretos.

CONSORCIOS PUBLICOS: ALGUNS ELEMENTOS INTRODUTORIOS

Embora as formas de cooperacdo entre entes municipais ndo seja um tema recente no
Brasil, considerando que a Constituicdo Paulista de 18912 ja abordava o assunto, as primeiras
iniciativas de consorciamento cooperativo e governanga de politicas publicas no Brasil
remontam a década de 1960 (Quadro 1), com avancos verificados nas décadas de 1980 e 1990,
particularmente com a construcdo de arranjos institucionais destinados a gestdo de servigos

publicos nas areas de salde, recursos hidricos e residuos solidos (Cruz, 2001; Rios, 2015).

Quadro 1. Primeiras experiéncias de consorciamento intermunicipal na governanca de politicas publicas

DENOMINACAO DO CONSORCIO PERIODO DE CONSTITUICAO

Consorcio de promogao social da regido de Bauru 1960

Consorcio de Desenvolvimento do Vale do Paraiba 1970

Consoércio de Penapolis 1986

Consorcio intermunicipal do grande ABC 1990

Consorcio intermunicipal de residuos sélidos do norte do 1990
estado do Espirito Santo

Consoércio intermunicipal de sadde, do Rio Grande do Sul 1993

Adaptado de Rios (2015). Fonte: Cruz (2001, p. 17); Rios (2015, p. 106).

3 Em seu art. 56, a Constituicdo Paulista ja previa a possibilidade de os municipios associarem-se para realizacdo
deagdessde interesses regionais.
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Essas primeiras iniciativas de consorciamento, com excegéo das gestadas originalmente
nas décadas de 1960-70, respondem aos novos desafios da triparticdo federativa das
responsabilidades na oferta de servicos publicos, de forma mais robusta na area de salude, no
periodo que sucede a promulgacdo da Constituigdao de 1988, refletindo a “[...] agdo do Estado
em incentivar os municipios a efetivarem mais rapidamente o desafio da descentralizacdo que
lhe foi colocado” (Rios, 2015, p. 106).

E nitido o fato de que as primeiras iniciativas de consorciamento, expressam o forte
conteudo regional, que marcam as contradicdes intrinsecas das tessituras da formacao territorial
brasileira, de modo que os Consorcios sdo erigidos pela indugdo da escala governamental
nacional ou estadual, como resposta aos (des)arranjos inter e intrarregionais existentes, ou seja,
representam reacao institucional aos problemas atinentes as disparidades espaciais, efeitos
deletérios da espacializacdo do modo capitalista de producéo, que se complexifica de maneira
mais acelerada no final do século XX, aprofundando as precariedades espaciais nos diferentes
niveis territoriais.

Dessa forma, Cruz (2001), compreende os Consércios Publicos Intermunicipais como
alternativas relevantes para o processo de articulacdo e desenvolvimento regional,
argumentando que, no contexto do inicio do século XX, os Consorcios Publicos ja
possibilitavam “[...] a discussdo de um planejamento regional; a amplia¢do da oferta de servigos
por parte dos municipios; a racionalizacdo de equipamentos; a ampliacdo da cooperacao
regional [...]” (Cruz, 2001, p. 15), embora, até 2005 as formas de pactuagdo vigentes nédo
dispusessem de regulacao juridico-normativa clara, capaz de oferecer seguranca legal aos entes
municipais interessados na constituicdes de Consorcios.

Em 2005, no entanto, a Lei Federal n® 11.107 (Brasil, 2005) disciplinou o contetdo da
Emenda Constitucional n° 19, de 1998, regulando a formalizacdo de Consorcios, dando outro
tratamento juridico para a atuacdo conjunta de mais de um ente federado na consecucdo de
objetivos comumente assentados na ideia do desenvolvimento em escala regional. Assim sendo,
ha que se dizer que os Consorcios, em certa medida, figuram como brago da acéo estatal em
nivel regional, atuando nos processos de planejamento e gestdo territorial e urbana, portanto,
ndo apenas como ente colaborativo estritamente para o nivel municipal, mas capaz de
desempenhar acOes de articulagio da agenda de integracdo regional, conectando
simultaneamente as trés escalas de governo (Cunha, 2004).

A legislacdo federal reflete o contexto de transformagdes estruturais do Estado, que a
partir do processo de redemocratizacdo em 1988, eleva os municipios a condi¢do de ente

ativo, embora o modelo de arrecadacao tributaria e distribuicdo de recursos ndo tenha sido
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capaz de acompanhar as exigéncias fiscais e da demanda por politicas publicas, limitando a
capacidade de atuacdo dos municipios na oferta e/ou ampliacéo dos servigos e politicas publicas
em escala local.

Nesse contexto de redesenho da federacdo, em que os municipios foram elevados a
condicgéo de ente federado, compartilhando atribuigdes com os estados e a Uni&o, ndo foram
criados mecanismos de cooperagao entre as escalas governamentais visando atenuar os efeitos
da fragmentacdo espacial, ao contrario, pois “[...] 0 que se observou foi um intenso processo de
competicdo horizontal e vertical [...]” (Cunha, 2004, p. 11), robustecendo os desequilibrios
regionais ja fortalecidos pelas logicas exdgenas que tendem a regular as tendéncias de
investimentos publicos e privados nos territorios, tomando como referéncia a seletividade
espacial do capitalismo.

Cruz (2001), Cunha (2004) e Linhares e Cunha (2010), apontam os Consorcios Publicos
como organismos regionais com atribuicdes cooperativas em um contexto de descentralizagédo
das funcdes e responsabilidades federativas das escalas de governo, com maior incidéncia para
0S pequenos municipios. J& Rodrigues (2011), por outro lado, define os Consércios Publicos
Intermunicipais como instrumentos de cooperacao federativa ou territorial, argumentando que
o territdrio é, ao mesmo tempo, objeto e condicdo para implementagéo das politicas publicas de
carater territorial.

O conteltdo territorial dos Consércios Publicos encontra sentido na interrelacdo
estabelecida entre os municipios conectados pela contiguidade espacial, compartilhando
caracteristicas que justificam a articulacdo de um conjunto de entes subnacionais, que enxergam
os elementos da homogeneidade (de aproximacgdo) e heterogeneidade (diferencia¢do), como
indutores da busca por solugdes comuns, erigindo uma solidariedade espacial, capaz de ao
tempo em que preserva a autonomia da governanca local, cria dindmicas espaciais na escala
regional como parte das estratégias de enfrentamento de problemas néo restritos a escala local.

PARA DISSERTACAOQ: ver como encaixar na secdo de politicas de escala que
finalizara a nova proposta do capitulo 3. Explorar esse par dialdgico escala local (municipios)
e escala regional (o consorcio). Outra coisa, veja 0S conceitos espaciais que vocé aciona
(contiguidade espacial, solidariedade espacial): explorar melhor.

N&o por acaso, o percentual de pequenos municipios, com quantitativo populacional
inferior a 50 mil habitantes e que integram organizacgdes consorciativas, representa 87,2%, do
total de 4.783 (CNM, 2023). E pertinente esclarecer que ndo é propriamente o fato de ser
pequeno porte a Unica motivagdo que tornam esses municipios mais propensos a integrarem 0s

ios Publicos, mas a confluéncia de outros fatores, entre 0s quais, baixa capacidade
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técnica, precariedade na alocacdo de recursos publicos, insuficiéncia na arrecadacdo,
disfuncionalidades no planejamento, etc., em contraponto as exigéncias legais da condicao de

entes federativos.

OS CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS NO AMBITO DA ESTRATEGIA DAS
POLITICAS TERRITORIAIS NA BAHIA

A politica de consorciamento publico é um fenémeno relativamente recente na Bahia.
O movimento que origina os primeiros consorcios publicos ganha forca a partir do ano de 2010,
com a criagdo de consorcios multifinalitarios e de salde, este ultimo, conduzido com a
finalidade de expandir os centros de atendimento da rede de atencdo primaria do sistema publico
de salde, garantindo a regionalizacdo e especializando para recortes espaciais que até entao
dispunha de pouca ou nenhuma infraestrutura de equipamentos pablicos com atendimento
especializado.

O embriéo de articulagdo dessa iniciativa tem como organismo institucional no Governo
da Bahia, precisamente, a Secretaria de Planejamento (SEPLAN), instancia responsavel por
pensar e operacionalizar as politicas territoriais, submetidas a uma visdo marco de
desenvolvimento do estado, em cuja estratégia se encontra os Consorcios Publicos, sobretudo
os classificados como multifinalitarios, pois abarcam multiplas possibilidades de acéo estatal,
articulando diferentes programas e politicas contidas nas pecas de planejamento governamental.

Dias (2016) argumenta que o processo catalisador da inser¢do dos Consarcios Publicos
Intermunicipais nas politicas territoriais, ocorre sobretudo a partir do ano de 2008, com
estimulos da Secretaria Estadual de Desenvolvimento Urbano (SEDUR), em a¢fes para a
implantacdo de aterros sanitarios regionais, requerendo a adocdo de mecanismos de gestdo
compartilhada pelos municipios participantes, ou seja, organismos consorciativos regionais
para gerenciamento de residuos sélidos como solucbes aos problemas socioambientais dos
lixdes.

E pertinente destacar, que o proprio governo baiano vislumbra os Consorcios
Intermunicipais como instrumentos estratégicos para a operacionalizagdo de politicas
territoriais, razdo pela qual, reestrutura a SEPLAN, criando a Coordenagdo Executiva de
Planejamento Territorial e Articulacdo para Consorcios Publicos (CEPT), que passa a
desempenhar ac¢des de articulacdo junto os Consorcios e de planejamento territorial, indicando
0 estreitamento entre as macropoliticas pensadas para os territorios e os Consércios como

organismos de operacionalizagdo das politicas e programas territoriais.
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A atuacdo do governo do estado como agente indutor da formacdo dos Consorcios
Publicos é confirmada por Serpa (2015), ao entrevistar o Sr. Bento Juncal, da Secretaria de
Planejamento (SEPLAN), afirmando que: “Nds estamos fomentando a formagdo de consorcios
publicos. Entdo ajudamos as prefeituras, vamos até elas e explicamos o que é o consorcio,
damos assisténcia até o consorcio se registrar.” (Serpa, 2015, p. 29).

N&o por acaso, Dias (2016) esclarece que a constituicdo da maioria dos Consoércios
Publicos Intermunicipais na Bahia foi fortemente influenciada pela escala dos Territorios de
Identidade e levando em consideracdo a mobilizacao dos Colegiados Territoriais, dos quais, 0S
préprios municipios j& integravam, representados por prefeitos ou agentes municipais
designados para acompanhamento das discussoes territoriais.

Embora a metodologia de planejamento e divisdo regional baseada nos Territorios de
Identidade e nas politicas territoriais tenha sua origem no ano de 2007, sé em 2014 que o
governo da Bahia institui por meio da Lei Estadual n°® 14.214, os principios, diretrizes e
objetivos da Politica de Desenvolvimento Territorial do estado, prevendo como um de seus
objetivos, estimular a gestdo associada de servicos publicos, mediante o fomento a criacédo
de consorcios publicos e outras formas cooperativas (Fornazier, Perafan, 2018).

Embora a Lei 14.214/2014 reconheca o0s Colegiados Territoriais de
Desenvolvimento Sustentavel (CODETERS) nos 27 Territorios de Identidade, para fins de
integra-los como instancias do macroplanejamento, é relevante destacar que estes
Colegiados atuam em carater estritamente consultivo, inexistindo constituicdo formal
como pessoa juridica, limitando a possibilidade de gestdo de recursos publicos para o
desenvolvimento de agdes.

As limitacBes dos Colegiados para o gerenciamento de recursos publicos foi uma
brecha institucional para a rapida estruturacdo dos Consorcios Publicos, organizados a
partir do estimulo do proprio governo estadual, indo ao encontro da necessidade de
gerenciamento de muitas das metas previstas nos instrumentos de Planejamento (PPA,
LOA, LDO), cuja descentralizacdo e ganho de escala se torna melhor operavel por meio
dos Consarcios, sendo essa a visdo prevalente no governo estadual.

Os dados disponiveis no portal da Federacdo dos Consorcios Pubicos da Bahia (FEC
Bahia, 2024), revelam a dimens&o do consorciamento intermunicipal multifinalitario na Bahia,
indicando a existéncia de 29 (vinte e nove) Consorcios Publicos Intermunicipais
multifinalitarios, além de 23 (vinte e trés) Consorcios Interfederativos de Salde, integrando

guase a totalidade dos municipios do estado, considerando que em 2023, dos 417 municipios
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baianos, apenas 3 ndo integravam nenhum Consorcio Publico, ou seja, 99,3% dos municipios
encontrava-se consorciado a um ou mais Consorcios.

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

Entre 0 ano de 1974 e 2021, no Brasil, 0 ano de 2013 se destaca por concentrar a maior
quantidade de Consércios criados, 60 no total (CNM, 2023). N&o diferente, na Bahia, foi o
periodo de maior expressividade na constituicdo de consorcios, tendo sido criados 15 (quinze)
autarquias multifinalitarias. Isso indica certa ascendéncia dos Consorcios na direcdo de uma
tendéncia ao consorciamento e a maior integracdo com as politicas territoriais, sobretudo em
razdo da legislacdo federal favoravel, com reforco das normas préprias do governo da Bahia e
ambiente politico favoravel (Carvalho, Xavier e Pinto, 2016).

Outro dado revelador que expressa as conexdes estabelecidas entre 0s consorcios
publicos multifinalitarios e as politicas territoriais na Bahia, pode ser visualizado no volume de
recursos captados na comparacdo com os estados do Parand, Pernambuco Santa Catarina, Rio
Grande do Sul, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, S&o Paulo e Minas Gerais. No biénio 2013-
2014, quando o numero total de Consércios constituidos era menor que na atualidade, a Bahia
ja liderava a captacdo de recursos junto ao Governo Federal, tendo captado respectivamente R$
115.975.448,31 e R$ 88.737.229,73, com aporte em projetos e programas diversos (Carvalho,
Xavier e Pinto 2016).

Dessa forma, a atuacdo dos consércios publicos tem ocorrido a partir da celebracdo de
instrumentos de cooperacdo institucional em escala estadual e federal, como estratégia de
implementacdo das politicas territoriais a partir de demandas regionalizadas, mas que
encontram correspondéncia nas diretrizes previstas nas pecas de planejamento governamental
(a exemplo do Plano Plurianual-PPA/BA), especialmente nas areas de infraestrutura hidrica,
infraestrutura viaria, gestdo ambiental, residuos sélidos, regularizacdo fundiaria, dentre outras,

confirmando as conex@o com as politicas territoriais, conforme sintese do Quadro 2.
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Quadro 2. Politicas territoriais executadas pelos Consorcios Publicos Intermunicipais na
Bahia

CONSORCIOS EXECUTOR

Sisal, Portal do Sertdo, Bacia do Jacuipe, Sertdo
do Séo Francisco, Alto Sertdo, Chapada Forte,
Piemonte Norte do Itapicuru, Costa do
Descobrimento, Médio Sudoeste da Bahia e Mata
Atlantica

ACAO/POLITICA TERRITORIAL

Estruturacdo do Consorcio Pablico com veiculos
e moveis;

Sisal, Portal, Bacia do Jacuipe, Chapada Forte,
Sertdo do S&o Francisco e Irecé

Construcdo de cisternas de placas (16 m3) de
armazenamento de agua da chuva através de
convénios com 0 MDS;

Portal do Sertdo, Sisal, Bacia do Jacuipe, Alto
Sertdo, Médio Rio de Contas, Bacia do Rio
Corrente, Vale do Jequirigca, Chapada Forte, Vale
do Rio Gavido, Sudoeste, Sertdo do Séo
Francisco, Sertdo Baiano e Irecé;

Aquisicdo de Patrulha Mecanizada, através de
doacéo de equipamento da CAR

Portal do Sertdo, Sisal, Bacia do Jacuipe, Litoral
Sul, Irecé, Médio Sudoeste e Piemonte Norte do

Implantagdo do Programa de Gestdo Ambiental
Compartilhada, através de Convénio com a

Itapicuru; SEMA;
Portal do Sertdo, Sisal, Bacia do Jacuipe e Médio | Implantacdo do Cadastramento Ambiental Rural
Sudoeste; (CAR/CEFIR) através de Convénio com a

SEMA;

Irecé e Sertdo do Sdo Francisco

Elaboracdo do Plano de Gestdo de Residuos
Sélidos, através de Convénio com 0o MMA

Alto Sertdo, CIAPRA e Piemonte Norte do

Elaboracdo dos Planos Municipais de

Itapicuru Saneamento, através de convénio com a
FUNASA
Irecé Construcdo de Aterro Sanitario, através de

convénio com a CODEVASF

CIAPRA Baixo Sul

Execucéo do Projeto Produtores de Agua, através
de convénio com a ANA;

CIAPRA Baixo Sul

Execucdo do Projeto Cidades Digitais, através de
convénio com o Ministério das Comunicacdes

Portal do Sertdo, Bacia do Jacuipe e Sisal

Convénio com a CAR/SDT para implantacdo do
Sistema Unificado de Atencdo a Sanidade Animal
(SUASA) para servico de inspecdo de produtos de

origem animal (SIM)

Adaptado de Dias (2016, p. 111-12).

Nesse sentido, é possivel sustentar, indicado pela composicao de dados e informacdes
qualitativas analisados, sobre a existéncia de evidéncias que indicam o alinhamento entre a
ascensdo dos consorcios publicos intermunicipais e a consolidacdo do planejamento e
implementacdo de politicas territoriais na Bahia, que se expressa pela propria l6gica de
constituicdo dos consorcios no modelo de regionalizagdo implementado pelo governo estadual,
a partir dos Territorios de Identidade, utilizados como escala de operacdo das experiéncias de
consorciamento.

Por fim, é possivel afirmar, com amparo nos materiais e dados analisados, que 0s
diferentes Consdrcios Publicos Intermunicipais de carater multifinalitarios na Bahia, tém

desempenhado fungGes multiplas e complementares de cooperacdo nas relagdes estabelecidas
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entre os diferentes niveis de governo, na medida em que, em maior ou menor grau, conseguem
articular a obtencédo de recursos para implementacao de acGes territoriais.

Além disso, conclui-se que, em linhas gerais, tem sido articulado discursos e praticas
baseadas em uma ideia de desenvolvimento nas escalas territoriais (microrregionais), diga-se,
ndo muito bem compreendida e desenvolvida pelos agentes operadores das politicas territoriais,
que encontram limitacBes no proprio desenho de regionalizacdo vigente (em Territorios de
Identidade), o que tende, em certa medida, no comprometimento da efetividade das acGes
desenvolvidas, considerando que todo e qualquer esforco regional € confrontado pelas
limitacOes das contradicOes espaciais engendradas pela complexidade do capitalismo e da

globalizagéo.

CONSIDERACOES FINAIS

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

Em que pese a importancia dos Consorcios Publicos como solugdes no processo de
integracdo territorial, particularmente ao consideramos os desafios intrinsecos aos pequenos
municipios, ha um conjunto de questdes que merecem reflexéo, tanto para melhor compreenséo
do objeto em si, quanto dos efeitos de suas acoes.

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

De igual forma, as incertezas politicas na escala municipal se estabelecem como mais
um elemento complicador para o desenvolvimento e manutencédo de longo prazo de um desenho
institucional consorciativos capaz de responder as dindmicas complexas das territorialidades,
cujo periodo de alternancia de gestéo, seja nos municipios integrantes ou no proprio Consorcio,
tende a prejudicar as possibilidades da efetiva integracéo regional.

No caso particular da Bahia, essa questdo se torna ainda mais problemaética,

considerando que a maioria dos Consorcios Intermunicipais surgem como efeito da inducéo do
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governo estadual, conquanto existam normas que disciplinem a participa¢do dos Consorcios na
governanca das politicas territoriais e por consequéncia, dos proprios Territérios de Identidade
enquanto base espacial de promocdo das politicas e programas.

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

Ademais, considerando que muitas das politicas ja sdo pactuadas pelos Consorcios em
formatos de acdes e metodologias de desenvolvimento delimitadas, torna-se anda mais
desafiadora a mobilizacao de outros setores sociais para integragao das politicas territoriais, que
tendem a impactar de alguma forma as dindmicas espaciais.

Isto posto, entendemos que apesar dos Consorcios apresentar potencial para promocao
das politicas territoriais na articulacdo com as escalas do estado e Unido, a efetividade da
governanca territorial enquanto prenuncio de iniciativas para construcdo de arranjos regionais
para contraposicdo as ldgicas excludentes e globalizantes, s6 sera possivel ao tomar como
parametro a conjuncdo com a sociedade civil e a reformulacdo da concepc¢éo do fazer politica

e do territorio.
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