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RESUMO

O estudo descreve experiéncia de cooperagdao intermunicipal na
execucdo de politica publica de saude, por meio da observacao
da atuacdao do Consodrcio Publico Intermunicipal de Salde do
Noroeste do estado do Rio Grande do Sul. Analisa a estratégia
de consorciamento entre municipios como forma de enfrentar
problematicas comuns no atendimento a salde publica. Com base no
estudo de caso qualitativo, o objetivo geral foi investigar a formacado
e a institucionalizacdo de um consércio publico da area da salde. Ao
observar esse mecanismo de cooperacao, focando na area da salde,
os resultados demonstraram que um consorcio publico por ser um
mecanismo efetivo para a gestdo da salde, especialmente no caso
estudado na regidao do Noroeste do estado do Rio Grande do Sul.
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COOPERATION BETWEEN MUNICIPALITIES: Intermunicipal
Public Health Consortium in the Northwest of the State of
Rio Grande do Sul

ABSTRACT

The study describes an experience of intermunicipal cooperation
in the implementation of public health policy, by observing the
performance of the Intermunicipal Public Health Consortium in the
northwest of the state of Rio Grande do Sul. It analyzes the consortium
strategy between municipalities as a way to face common problems
in public health care. Based on the qualitative case study, the general
objective was to investigate the formation and institutionalization
of a public health consortium. When observing this cooperation
mechanism, focusing on the health area, the results showed that
a public consortium for being an effective mechanism for health
management, especially in the case studied in the Northwest region
of the state of Rio Grande do Sul.

Keywords: Public health. Public consortia. Inter-municipal
cooperation.

COOPERACION ENTRE MUNICIPIOS: Consorcio
Intermunicipal de Salud Publica en el Noroeste del Estado
de Rio Grande do Sul

RESUMEN

El estudio describe una experiencia de cooperacién intermunicipal
en la implementacion de la politica de salud publica, al observar
el desempefio del Consorcio Intermunicipal de Salud Publica en el
noroeste del estado de Rio Grande do Sul. Analiza la estrategia de
consorcio entre municipios como una forma de enfrentar problemas
comunes en la atencidon de salud publica. Con base en el estudio
de caso cualitativo, el objetivo general era investigar la formacién
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e institucionalizaciéon de un consorcio de salud publica. Al observar
este mecanismo de cooperacion, centrado en el area de la salud, los
resultados mostraron que un consorcio publico por ser un mecanismo
eficaz para la gestion de la salud, especialmente en el caso estudiado
en la regidn noroeste del estado de Rio Grande do Sul.

Palabras clave: Salud publica. Consorcios publicos Cooperacion
intermunicipal.

1 INTRODUGAO

Para fazer frente aos dilemas compartilhados pelos municipios,
duas formas cooperativas tém ganhado forca no Brasil, quais
sejam os sistemas de politicas publicas, como o Sistema Unico de
Salde (SUS) e o associativismo de base territorial, consolidado nos
consorcios publicos (ABRUCIO; FILIPPIM; DIEGUEZ, 2013). Embora
0s consorcios publicos enfrentem inimeros desafios para consolidar
e manter seus lacos de cooperacdo em nivel de governos municipais
(DIEGUEZ, 2011; ABRUCIO e SANO, 2013), tém sido apontados como
alternativa para responder a demandas dos cidadaos, sobretudo na
oferta de servigos publicos mais complexos.

A partir da Lei n°. 11.107, de 6 de abril de 2005, os consorcios
publicos passaram a ter maior seguranga juridica para a articulacdo
de politicas publicas, possibilitando o planejamento de médio
e longo prazo, suprimindo a fragilidade juridica dos arranjos
legais e institucionais até entdo existentes para a cooperacao
intergovernamental (LOSADA, 2013). A lei dos consorcios publicos
foi regulamentada pelo Decreto n°. 6.017/07, favorecendo parcerias
entre os entes federados.

Assim, a questao central que norteou o estudo foi: de que maneira se
formou e se institucionalizou o Consodrcio Publico Intermunicipal de
Saude do Noroeste do estado do Rio Grande do Sul (CISA)? O objetivo
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norteador do estudo foi: Investigar a formacao e a institucionalizacao
de um consorcio publico da area da salude. Os procedimentos
metodoldgicos se pautaram pela abordagem da pesquisa qualitativa,
tendo como base um estudo de caso Unico, cuja relevancia reside
no exame de uma exitosa experiéncia de cooperacao intermunicipal,
podendo contribuir para o fomento a adocao desta estratégia por
outros municipios, gerando economicidade e solugdes consorciadas.

O texto foi organizado da seguinte forma: na primeira secao, apos
breve introducdo, esta colocada revisdao bibliografica sobre o tema
dos consorcios publicos. No tdpico seguinte, o desenho da pesquisa
¢é apresentado. Na proxima secdo, € descrita a forma de atuagao do
CISA. Na sequéncia apresenta-se analise do caso estudado. Conclui-
se apresentando as principais reflexdes geradas pelo caso.

1 Consorcios publicos e sua atuacdo na area de saude
1.1 Os Consorcios Publicos

De acordo com Linhares; Messenberg; Ferreira (2017), a articulacao
de municipios brasileiros por meio da formacao de consorcios é traco
caracteristico do federalismo brasileiro no século XXI e a observacao
do processo da formacao deles em areas de politicas publicas oferece
evidéncia de que a descentralizagdo, por um lado, e a fragmentagdo,
por outro, constituem os principais fatores impulsionadores do
movimento de consorciamento intermunicipal.

Os consorcios publicos sdao formados em razao de escala ou pela
necessidade de coordenacao entre politicas publicas; sdo parcerias
formadas por dois ou mais entes da federacdo, para a realizacdao
de objetivos de interesse comum (LOSADA, 2013). Sua base legal
€ a Emenda Constitucional 19/98 e o Artigo 241 da Constituigdo,
segundo o qual: A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios de
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cooperacao entre entes federados, autorizando a gestao associada
de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servicos transferidos.

Dentre as caracteristicas dos consorcios, pode-se citar: eles devem
ser disciplinados por lei dos entes que entre si cooperam; sao pessoas
juridicas que integram a Administracao Publica de todos os entes
consorciados; podem ser formados por entes federativos de niveis
distintos; podem autorizar a gestdo associada de servicos publicos;
sdao pessoa juridica de direito publico, quando se constituir numa
Associacdo Publica, espécie de autarquia interfederativa; sdo pessoa
juridica de direito privado, quando tomar a forma de Associacgao Civil
sem fins econdmicos (LOSADA, 2013). De acordo com a AGCONP
(2013), as principais vantagens da formacao de consorcio publico é a
economicidade, a pluralidade de participacdo de agentes, o reduzido
nlimero de cargos que exige para sua efetivacao e a consecucao de
projetos regionalizados.

Para formar um consorcio publico € necessaria a unido de esforcos, a
organizacao e a articulagdo entre atores envolvidos, sejam individuos
ou instituicoes. Os passos essenciais para a formagao de um consorcio
publico sdo: 1. Protocolo de IntencOes subscrito pelos Chefes do
Poder Executivo de cada um dos consorciados; 2. Ratificacao, lei na
qual cada Legislativo aprova o Protocolo de Intengdes; 3. Elaboragao
e aprovacgao dos Estatutos, segundo a AGCONP (2013) e Losada
(2013).

Os consorcios publicos que atendem a Lei 11.107/2005 devem
atender contrato de consodrcio; contrato de rateio; contrato de
programa (SANTOS, 2013). O seu quadro funcional deve ser
admitido segundo o regime celetista, contratado por concurso,
podendo ter servidores estatutarios cedidos pelos consorciados.
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O consorcio ndo tem autonomia orgamentaria, sendo mantido por
recursos orcamentarios dos consorciados e submete-se ao controle
interno e externo (SALGADO, 2013). A partir da regulamentagao
da Lei dos consorcios Publicos em 2005 e do Decreto n°. 6.017/07
€ possivel observar amplo crescimento dos consorcios publicos
no Brasil, segundo Losada (2013). O maior nimero de consorcios
publicos se encontra na regiao Sul (IBGE, 2015). Quando ao seu
campo de atuacdo, em 2015, se observava que 75% s3o consorcios
com foco na area da Saude; 35,2% sdo relacionados ao manejo de
residuos soélidos e 25,2% sdo relacionados ao meio ambiente (IBGE,
2015). Para Linhares; Messenberg; Ferreira (2017), a impulsdo que
0s consorcios publicos tém recebido ndo é explicada por um Unico
fator, contudo, observam que a distribuicao espacial do fenébmeno
sugere a existéncia de vinculo entre a origem regional do municipio
e a sua disposigao para formar um consorcio publico intermunicipal.

1.2 Os Consorcios Publicos na area da Saude

Pela Constituicdo de 1998 as transferéncias federais para financiar a
atencdo basica dos municipios sdo calculadas pela renda per capita,
substituindo o sistema anterior de transferéncias que remunerava
estados e municipios de acordo com a producdo de servigos, o que
gerava maximizacdo dos procedimentos médicos-assistenciais e
reiterava desigualdades, pois premiava as esferas melhor equipadas
(MARQUES; ARRETCHE, 2006). Em 2000 os municipios j& eram os
maiores provedores de servigos ambulatoriais, detendo em média
84% do total da capacidade (MARQUES; ARRETCHE, 2006). Contudo,
0 mesmo nao se deu em servicos de média e alta complexidade, para
0s quais os municipios encontram dificuldades de atendimento, pois
os governos locais sdo fortemente dependentes das transferéncias
da unidao (MARQUES; ARRETCHE, 2006).
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Na busca por praticas de gestdo inovadoras que possam prover
salde a populacdo e que concretizassem os principios do Sistema
Unico de Satde (SUS), visando melhorar o atendimento & populagéo,
foram criados os Consorcios Intermunicipais de Saude (CIS), que
visam disponibilizar o acesso a salde dos niveis mais basicos até os
mais complexos de atencdo a saide (RODRIGUES, et al. 2017).

Considerado pelo Ministério da Salide como articulador das relagoes
intermunicipais, os Consdrcios Publicos permitem a descentralizacdo
da gestdo, principalmente no que tange a area da Salde. Ao unir
recursos humanos e materiais, 0s municipios conseguem solucionar
mais problemas, havendo a maximizagdo dos recursos municipais; a
area da salde €&, portanto, amplamente beneficiada por isso, ja que
um municipio que trabalha de forma isolada dificilmente consegue
atingir todos seus objetivos nesse ambito. Os municipios podem,
assegurados por Lei, remanejar recursos entre si para executar
acoes e servicos de salde. A fim de aplicar os principios e diretrizes
(integralidade, universalidade e equidade), os municipios devem,
entdo, escolher o municipio sede do consércio, o responsavel
pelo consorcio (pessoa juridica) e suas negociacdes, sem perda
da autonomia e mantimento da igualdade entre os parceiros
(MINISTERIO DA SAUDE, 1997).

Segundo Ribeiro, et al. (2017), as vantagens da cooperagao por livre
associacao de municipios para gestao regional residem na sua maior
autonomia para a contratagdo de profissionais, laboratorios, entre
outros servigos. Estas associacOes sao dirigidas por conselhos de
prefeitos e operadas por conselhos de secretarios de salde, muitas
vezes em parcerias com conselhos municipais locais. Para os autores,
a regulamentagdo dos consorcios atendeu lacuna institucional
definida na Lei Organica da Saude e as iniciativas devem considerar
gue o quadro no pais revela uma crise evidente quanto aos aspectos
cooperativos do federalismo no setor satde (RIBEIRO, et al. 2017).
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Dentre os possiveis limites aos consdrcios de salde, apontam-se as
dificuldades tipicas da coordenacdo intergovernamental; auséncia
de estrutura que contemple adequadamente a participacao popular;
0 risco de superposicao de competéncias e competicdo entre os
consorciados; necessidade da ampliacao das ferramentas de gestdo
do consorcio e da profissionalizagdo das pessoas e dos controles
para evitar desvios de gestdo (ARRETCHE, 2004; NEVES e RIBEIRO,
2006; THESING, et al (2018). Apesar destes obstaculos, Misoczky;
Bordin; Weiss (2018), em estudo de casos sobre consorcios
publicos, indicaram a importancia de considerar arranjos criativos na
viabilizagdo e concretizagao de direitos, incorporando aprendizagens
que vao além da simples adogdo de aparato administrativo.

Estudo realizado por, Ferp e Melo (2017) aponta que 0s consorcios
intermunicipais ocupam posicdo estratégica para os municipios,
permitindo o desenvolvimento de estratégias e praticas intersetoriais,
gerando autonomia necessaria para a construcdo de parcerias que
vao além do limite politico e administrativo dos municipios. Thesing
et al (2018) verificaram a importancia de consorcio publico de
salde, pela economicidade que gera, pelo nimero de municipios
que o integram e para o desenvolvimento da regido, especialmente
na qualidade de vida da populagdo. Estudo de Andrade et al (2015)
aponta que a maior conquista alcancada com a implantacao dos
consorcios em saude foi a reversdo do modelo de gestao individual,
pouco resolutiva e onerosa para um sistema de salde com um
modelo compartilhado de recursos financeiros, recursos humanos,
tecnoldgicos, equipamentos, transportes, insumos, entre outros.

Os Consorcios Publicos de Salde sdo previstos na constituicao e
constam das Normativas Operacionais Basicas (NOB) do Sistema
Unico de Saude proporcionam nova perspectiva de cooperagao
federativa e solidaria entre entes federados (MENDONCA e ANDRADE,
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2018). Desta arte, o consorcio publico pode significar alternativa de
desenvolvimento regional, notadamente no campo da satde publica.

2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Os procedimentos adotados seguiram aqueles de uma investigacao de
carater qualitativo, que teve como base documentos (governamentais
e de outra natureza) e entrevistas. Desta forma, e 0 estudo se
concentrou em compreender o fendmeno do consorciamento entre
municipios, considerando a estratégia do estudo de caso Unico. Para
Yin (2010) o estudo de caso é uma investigacao empirica, que observa
um fend6meno contemporaneo em seu contexto de vida real. O caso
do associativismo territorial como forma de cooperagao federativa
para o equacionamento de problemas comuns e oferta de servicos
publicos, foi observado no CISA: Consorcio Publico Intermunicipal de
Saude do Noroeste do estado do Rio Grande do Sul. Os critérios para
a escolha do caso analisado foram os descritos no Quadro 1.

Quadro 1: Critérios de escolha do consorcio para estudo.

Identificacao Critério
do critério

A - experiéncia bem sucedida em area de
politicas publicas;

B - possibilidade de analisar dificuldades de
implantagdo do consorcio;

C - elementos inovativos da experiéncia;
- possibilidade de encontrar fontes de

D informagao relevantes e confidveis sobre a
experiéncia.

E - possibilidade de observar o contexto e as
marcas da institucionalidade do consdrcio.

Fonte: Elaborado a partir de (ABRUCIO; FILIPPIM; DIEGUEZ, 2013).
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Com o intuito de contextualizar brevemente este estudo de caso, o
Quadro 2 traz dados gerais da experiéncia em foco.

Quadro 4: Dados gerais dos casos estudados

de Saude do
Noroeste do
estado do Rio

2009:
Consorcio

Consorcio Finalidade Territorio | Fundacao |
CISA: Consorcio | Inicio: focona | 36 1997
Intermunicipal saude. municipios:

Noroeste do
RS.

Grande do Sul multifinalitario: | Sede: Ijui
saude, meio (RS)
ambiente,
infraestrutura.

Fonte: CISA (2018).

Quanto aos procedimentos metodoldgicos utilizados para a coleta
de dados, fez-se uso de mudltiplas fontes: Pesquisa bibliografica
sobre cooperagdo e consorcios publicos. Pesquisa documental na
qual foram utilizados documentos pertinentes ao caso do consodrcio
em estudo: atas de reunides, protocolos de intengdes, estatutos,
documentos administrativos e material jornalistico entre outros.
Entrevistas aplicadas com o objetivo de apreender a compreensao
do entrevistado sobre o tema de pesquisa. Foram realizadas cinco
entrevistas individuais de acordo com Quadro 3.
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Quadro 3: Nomenclatura atribuida aos entrevistados

Nomenclatura Consorcio/Entrevistados
CISA

Gestor 1 Gestora do CISA (Diretora Executiva)

Agente 2 Agente 2 do CISA (Assessor Juridico)

Adente 3 Agente 3 (funcionario setor de faturamento

9 CISA)
Agente 4 Agente 4 (funcionaria controles CISA)
Agente 5 Agente 5 (assessor Juridico CISA)

As entrevistas foram do tipo semi-estruturada, tiveram duracdo
média de uma hora cada uma, realizadas no local de trabalho dos
entrevistados e abordaram a forma de constituicdo, a realidade
atual do consdrcio, bem como demais itens de analise descritos
nas variaveis orientadoras da pesquisa de campo, Quadro 4. Com
a permissao dos entrevistados, as entrevistas foram gravadas e

Fonte: Elaborado pelas Autoras.

posteriormente transcritas na integra.
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Quadro 4: Variaveis orientadoras da pesquisa de campo

Critérios de Descritores Fonte
analise
- Contexto da Documentos
implementacado do Entrevistas
consorcio;
Literatura

- Especificidades do
territdrio (condicionantes,
consensos pré-existentes,
tensOes, outras iniciativas);

- Processo de construcao
de consensos;

Contexto

Regional - Etapas e processos

Formacgo de formaggo e

Sentido da institucionalizacdo;
308 E:C%?];igga;:)o o - Area territorial;

Trajetoria

- Tipo de consdrcio
(singular ou plarimo);

- Politica (s) publica que
atende;

- Extingdo de experiéncias
(se for o caso);

- Principais fatos da
trajetoria da experiéncia

- Desigualdade
socioecondmica e/ou
institucional prévia
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Desenho

institucional
e modelo de
governanca

- Natureza juridica;
- Estatuto interno;

- Atores que compdem
0 consorcio e seu
comportamento;

- Institucionalizacao
administrativa — modelo
organizacional, equipe
gestora e equipe técnica
(funcionarios, selegao/
quadro, salarios,
capacitacdo, estabilidade
funcional),

- Processo decisorio
e distribuicdo de
competéncias.

- Diferengas
socioeconOmicas, de
poder e de capacidade
institucional entre os
participantes

Documentos
Entrevistas

Lideranga

- Papel da lideranca;

- Formas do exercicio da
lideranca;

- Grau de dependéncia da
lideranca;

- Mecanismos formais e

informais de coordenacao.

Entrevistas
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- Sustentabilidade; Documentos

Entrevistas
- Fontes de financiamento;

- Formas de indugdo (se
houve/ha, dos outros entes

Mecanismos de federados);

Financiamento - Grau de autonomia em

relacdo aos demais niveis
de governo.

- Distribuigdo entre os
participantes e combate as
desigualdades prévias

- Fofmas de interagao/ Documentos
cooperagao horizontal e Entrevistas
vertical — neste caso, entre
municipios, estados e
Unido;

310 - Relagdes entre os
governos e organizagdes
da sociedade civil e
outros atores (empresas,
sindicatos, instituicOes de

Relagdes Inter- ;
pesquisa);

governamentais
€ com a socie-

dade - Articulacao politica entre

os poderes e atores;

- Forma de tomada de
decisdo intergovernamental
e extragovernamental
(relagdo Estado e
sociedade).

- SolucOes para as
desigualdades prévias.
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Mecanismos de - Transparencia e prestacao | Documentos
participacao e de contas; Entrevistas
controle

- Mecanismos de controle
institucional e social;

- Participacdo: mecanismos
de fomento a cooperagao e
consorciamento;

- Marcas aparentes do
capital social do territorio
do consorcio;

- Mecanismos de
comunicacao dos planos,
acoes e resultados para o

cidaddo
Fonte: Elaborado a partir de (ABRUCIO; FILIPPIM; DIEGUEZ, 2013).

As entrevistas foram analisadas tendo como fio condutor a revisao de
literatura realizada e estas variaveis norteadoras. Os dados obtidos
foram cotejados entre si e com a literatura observada.

3 0 CASO DO CISA

O CISA foi fundado em 07 de maio de 1997 com sede em Ijui (RS).
Atualmente é composto por 36 municipios da Regiao Noroeste do Rio
Grande do Sul e atende uma populacao total de 323,280 habitantes
(CISA, 2018).

3.1 Contexto Regional, Formacao e Trajetoria do Consoércio

Com relacao as especificidades do territdrio esta regiao do Noroeste
do Rio Grande do Sul possui uma configuracdo socioeconomica
voltada para as atividades agropecuarias, sendo que sua atividade
industrial também se volta para a producdo de maquinas e
implementos agricolas. Ijui, sede do consdrcio, € um centro
universitario importante e também centro de servigos de salde ao
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qual recorrem os municipios da circunvizinhanca. E possivel observar
na regiao do CISA, Noroeste do Rio Grande do Sul, desigualdades
socioecondmicas em termos intrarregionais, uma vez que o IDH tem
variagbes desde 0,631 no municipio de Redentora até 0,781 em Ijui.

Quanto ao contexto da implementacdo do Consorcio, ele se deu,
de acordo com a entrevistada Gestora 1, em 1997, pela observagao
feita pelos entdo secretarios municipais de salde da regidao sobre
a necessidade de uma articulagdo entre os municipios para o
provimento de servicos publicos de salde, sobretudo no que se
refere as consultas médicas e fornecimento de medicamentos. No
caso deste consorcio, a iniciativa surgiu dos secretarios municipais
e ndo dos prefeitos, estes foram convencidos sobre a pertinéncia
da implantacdo de um consorcio na sequéncia, pelos secretarios de
salde. A entrevistada Gestora 1 relatou que o CISA
[...] comecou com 13 municipios. Nos secretarios
sentimos na pele a necessidade de formar
o consoércio. Nos tinhamos que formar uma
associacdo para comprar os servicos de média
e alta complexidade por que a basica é de
responsabilidade do municipio a alta é do estado
e a média estava descoberta. O que nds faziamos
era pegar o telefone, ligar para os profissionais

médicos e negociar um valor de consulta. Na
época era muito caro para comprar sozinho.

Apds a adesdo dos primeiros municipios, segundo a Gestora 1 “foi
ampliando a participacao, conforme foram vendo que dava certo
a experiéncia.” Para o CISA, é importante ter um bom nlUmero
de municipios associados, pois assim, com volume de compra de
medicamentos e servigos, consegue barganhar melhor precos,
conforme explicou a entrevistada Gestora 1:

0 N0sso objetivo por que quanto mais municipios

entrassem, mais populacdo entrasse, mais
empresas estavam interessadas em prestar os
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servigos, o que barateia custos e melhora a oferta
destes servigos.

Quanto ao tipo, o CISA iniciou suas atividades como um consdrcio
singular, ou seja, tem foco na area da saude. Tem como foco as
consultas e exames especializados e a compra e distribuicdo de
medicamentos aos municipios consorciados por meio de pregdo
eletronico. Com a atividade consorciada, os municipios conseguem
barganhar pregos conforme relatou a gestora 1:
A compra sozinha e individual é muito cara.
Uma especialidade que ndo tem no consodrcio
e 0 municipio vai negociar, sai para ele por R$
180,00 mais ou menos. Pelo consodrcio até o ano
passado era R$ 37,00 e agora esta em R$ 50,00.
Por isto pensamos em montar um consdrcio, onde

este consorcio iria negociar em nome de varios
municipios.

Em maio de 2009 fez-se uma alteracdo estatutaria e o CISA passou
a ser um Consorcio multifuncional (plirimo), com a finalidade de
abranger, além da saude, o meio ambiente, a infraestrutura, entre
outros (CISA, 2018). Pela observacao, quando da pesquisa de campo,
foi possivel observar acoes fortes na atividade de salide, mas nao se
percebeu claramente agbes nas outras areas de finalidade expressas
pelo CISA.

Quanto as politicas publicas atendidas pelo CISA, seu foco é a salde,
tendo sido credenciado junto ao SUS em maio de 1999 (CISA, 2018).
A tentativa de torna-lo multifuncional ainda estd em andamento,
como se observa pelo depoimento da entrevistada, gestora 1:
Ja criamos uma camara setorial com a intengdo
de 11 municipios para fazer um aterro sanitario.
Avancamos bastante, no entanto faltou vontade

politica dos 11 municipios, mas isso ndo quer
dizer que no futuro isso possa ser rediscutido.

Perspectivas em Politicas Publicas | ISSN: 2236-045X | Vol. XII | N° 24 | P. 297-329 | jul/dez 2019

313



314

Eliane Salete Filippim e
Morgana Pizzolatti Marins
Sobre os principais fatos na trajetoria da experiéncia do Consorcio, a
entrevistada Gestora 1 comentou:
Para se ter uma ideia da sua evolugdo, basta
verificar 0s avangos financeiros, orgamentos
anuais, que ultrapassam a faixa dos 30 milhdes
ano. Outra grande conquista € a criacdo da
Central de Medicamentos, onde atualmente
atendemos por convénio, além dos municipios
associados ao CISA, outros dois Consorcios:
COMAJA - Consorcio Municipal do Alto do Jacui

e 0 COIS - Consorcio Intermunicipal de Saude da
Microrregido de Sao Luis Gonzaga.

O CISA também tem atuado na elaboracdo de Planos Municipais de
Saneamento Basico para 19 municipios associados, com recursos
na ordem de R$ 450.000,00 aproximadamente, em convénio do
estado do RS. O CISA é associado a AGCONP, Associagao Gaucha de
Consorcios Publicos, com sede em Porto Alegre/RS, estd habilitado
para a execucao de atividades de licenciamento ambiental aos
municipios associados, tendo por objeto a contratagao de empresas
especializadas no ramo, que possam oferecer pareceres e laudos
técnicos e viabilizar o licenciamento ambiental nos municipios
pequenos e que ndo dispunham de profissionais especializados.

3.2 Desenho Institucional e modelo de governanca

Sobre a natureza juridica, o CISA, Consorcio intermunicipal de salde
do Noroeste do Estado do Rio Grande do Sul, constitui-se como
associacdo publica com personalidade juridica de Direito Publico e de
natureza autarquica intermunicipal, sem fins lucrativos. E regido pela
Lei 11.107/05 (Chamada lei dos consorcios publicos), pelo Decreto
6.017/07, do Cddigo Civil Brasileiro e legislacdo pertinente.

O Estatuto do Consdrcio foi alterado em 15/05/2009 para adequar-se
a lei dos consdrcios publicos, bem como seu Protocolo de intengGes.
Os instrumentos legais do CISA foram encaminhados para as cdmaras

Perspectivas em Politicas Publicas | ISSN: 2236-045X | Vol. XII | N° 24 | P. 297-329 | jul/dez 2019



COOPERAGAO ENTRE MUNICIPIOS: Consorcio Publico Intermunicipal
de Salde do Noroeste do estado do Rio Grande do Sul
de vereadores dos municipios consorciados para a devida ratificagao,
conforme entrevistado Agente 2, que também informou que se
considera ratificado mediante a promulgacao de leis autorizativas de
no minimo 1/3 (um terco) dos municipios consorciados, sem prejuizo
de que os demais venham a integra-lo posteriormente.

O processo de formalizacao demorou um pouco, pois, de acordo com
o0 entrevistado Agente 2, nem sempre os vereadores, responsaveis
por ratificar a criagdo do consorcio, ofereciam resisténcia, mais
sentida, segundo o entrevistado, quando eram da oposicdo ao
partido do prefeito:
Tive que ir as camaras para explicar a situacdo,
para ver o que estava acontecendo, justamente
por causa da oposicao ao prefeito. mas depois foi

tudo aprovado o Protocolo de IntencGes aprovado
também.

estatuto do CISA faculta a entrada de novos membros a qualquer
momento a critério do Conselho dos Prefeitos. Prevé também
a modalidade de municipio-parceiro (consorciado indireto),
possibilitando a antes federados a realizarem determinadas compras
de produtos ou servicos por meio do CISA, ou ofertar produtos e
servigos a este, sendo regulada essa relagdo por contrato ou convénio
(CISA, 2018).

Quanto aos atores, no inicio da formacdo do CISA, os atores
fomentadores foram o0s secretarios municipais de salde que
motivaram e mobilizaram os prefeitos para a constituicdo do
consorcio. De acordo com a entrevistada Gestora 1, os prefeitos dos
municipios consorciados sdo os atores predominantes e tomadores
das decisOes mais estratégicas do consdrcio. Numa outra forma de
tipificacdo, o CISA congrega atores associados (municipios) e atores
conveniados (prestadores de servigos: clinicas, laboratdrios, entre
outros).

Perspectivas em Politicas Publicas | ISSN: 2236-045X | Vol. XII | N° 24 | P. 297-329 | jul/dez 2019

315



316

Eliane Salete Filippim e

Morgana Pizzolatti Marins
Com relagao ao processo decisorio, o CISA tem uma estrutura de
tomada de decisao fundamentada em: Assembleia Geral, Conselho de
Prefeitos, Conselho Fiscal, Secretaria Executiva e Camaras Setoriais.
Cada ente consorciado tem direito a um voto na Assembleia, neste
sentido as diferencas socioeconomicas e de poder dos participantes
(municipios consorciados) ndo sdo sentidas na decisdo dos rumos
do CISA.

O Conselho de Prefeitos é presidido pelo Presidente do CISA, eleito
para mandato de dois anos, em assembleia geral especialmente
convocada para este fim, permitida a reeleigao. Eo orgao deliberativo
sobre as politicas administrativas do CISA, constituido por Presidente,
Vice-Presidente, Secretario Geral e Tesoureiro e suas deliberacdes
serdo executadas pela Secretaria Executiva. De acordo com a
entrevistada Gestora 1, com a adocdo do Conselho de prefeitos o
CISA adquiriu maior agilidade na tomada de decisao, uma vez que
se trata de um grupo menor e muito coeso o que favorece a rapidez
no agendamento de reunides e nos encaminhamentos as demandas.

Ao Conselho Fiscal do CISA cabe a tarefa fiscalizatdria do CISA,
sendo constituido por trés membros titulares e trés membros
suplentes, eleitos na mesma ocasido da escolha do presidente do
CISA, em Assembleia Geral (CISA, 2018). Em relacdo a equipe, o
CISA tem um quadro de pessoal composto por empregos publicos,
sujeitos ao regime juridico da CLT, selecionados por concurso publico
(Emprego Publico - EP) ou livre nomeacgdo (Cargo de Confianga -
CC). Os cargos previstos sdo: Secretario Executivo (CC); Assessor
Juridico (CC); Assessor Administrativo (CC); Assessor Financeiro
(CC); Farmacéutico (EP); Pregoeiro (EP); Auxiliar Administrativo
(EP); Auxiliar de Servigos Gerais (EP).
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Com relagdo aos salarios percebidos pelos cargos sdo fixados por
meio de Resolucao mediante aprovacdo do Conselho de Prefeitos.
Os entrevistados 3 e 4 enfatizaram que estdo acima do mercado
para funcdo equivalente em outra organizacdo. Neste particular,
0s entrevistados reputam um atrativo para atuar no CISA, mas,
sobretudo percebem vantagem em atuar em organizagao que atende
“ao interesse coletivo” como se expressou a entrevistada agente 4.
A capacitacao dos trabalhadores no CISA ocorre de acordo com a
necessidade, ndo se observando um sistema continuo e permanente
de desenvolvimento.

No que se refere a Lideranca, foi possivel observar que, neste
consorcio, a forma de atuacdo e o perfil da Diretora Executiva sao
determinantes para o grau de independéncia da lideranga, uma vez
que se observou uma postura proativa, agil e prescritiva por parte
desta gestora. Como este consorcio tem um foco pragmatico (exames,
consultas, aquisicdo de medicamentos) a lideranca precisa ser mais
concentrada e as atividades ditas administrativas sao decididas pela
Diretora Administrativa. Quando a decisdao é mais estratégica, ela
consulta o Conselho de Prefeitos e, aquele de fundo e de longo prazo
faz-se consulta a Assembleia Geral. Os mecanismos de coordenagao
do CISA sdo exclusivamente formais e sdo realizados pelos 6rgaos
previstos pelo Estatuto, sobretudo o Conselho de Prefeitos e pela
Diretoria Executiva.

3.3 Mecanismos de financiamento

De acordo com o CISA (2018) a fonte de financiamento do consorcio
€ a contribuicdo mensal dos municipios consorciados, enquanto
gue o pagamento dos servicos especializados de salde para as

entidades credenciadas é realizado a partir do Sistema Unico de
Salde (atualmente representa em torno de 20% do total da Fatura
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mensal do CISA) e municipios consorciados (maiores financiadores
representando aproximadamente 80% da manutencao).

Quanto as formas de inducdo de outros entes ocorreu por meio do
incentivo e apoio técnico quando da implantacao do CISA por parte
do governo estadual, pela Coordenadoria da Regional de Saude do
Rio Grande do Sul. De acordo com a entrevistada Gestora 1

Eles deram o suporte técnico e ajudaram também
no sentido de fazer os prefeitos entenderem o
quanto isso era importante. Ajudou a montar
a estrutura, ajudar a montar o estatuto, a
regulamentacdo, a forma de funcionamento, o
regimento interno; entdo eles ajudaram muito.

J4, segundo a mesma entrevistada

a Unido nao teve papel nenhum nesse sentido
de criagdo de formulagdo e de implantacdo do
consorcio. A Unica coisa que a Unido tem é um
projeto como o CEO (Centro de Especialidade
Odontoldgica) que a gente encaminha o projeto
eles mandam recurso.

Na percepcao desta entrevistada

A Unido realmente nao entende direito o
funcionamento dos consorcios; € de extrema
importancia que entendesse. Precisaria que
0s ministérios entendessem o quanto essa
ferramenta é importante para os municipios e o
que é um atendimento regionalizado. Isso serviria
como uma ferramenta para o estado e para a
Unido.

Sobre a questdo da autonomia para as agdes do CISA, de acordo com

a entrevistada Gestora 1, “temos autonomia total.” Observou-se que

ha um trabalho de sintonia entre a Diretoria do CISA e o Conselho

de Prefeitos. O combate as desigualdades no ambito do CISA se
da, sobretudo pela facilitagdo ao acesso as consultas especializadas,
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exames e medicamentos que o consorcio propicia para a populacao
de abrangéncia dos municipios consorciados.

3.4 Relagoes Intergovernamentais e com a sociedade

Observou-se que o CISA interage especialmente com os municipios
consorciados e com 6érgdos ligados ao setor de saude do estado
e da Unido. Atua igualmente com prestadores de servigos ligados
as suas atividades finalisticas de exames e consultas especializados
e aquisicao de medicamentos. A entrevistada Gestora 1 assim se
expressou sobre estas relagdes:
Nos fizemos convénio até com outro consorcio
que é |4 do Salto do Jacui. Eles viram como o
CISA estava bem organizado. Os prefeitos nos
chamaram & e disseram: ‘nds queremos isso
também.” Os assessores se reuniram e viram a
possibilidade de se conveniar consoércio com
consorcio. Eles pagam uma taxa para nds, quem
paga é o consorcio de 1a e nds fazemos todo
servico burocratico. O tribunal do estado concorda
e sai por ai anunciando, pois vem isto como

muito vantajoso, pois é mais facil de fiscalizar 01
consorcio do que 70 municipios!

Perguntados se havia alguma interferéncia politico-partidaria no
CISA, os entrevistados foram unanimes em afirmar que ndo. O que
eles percebem é que o consorcio esta bem consolidado e quando ha
mudanca na sigla partidaria na gestao de um municipio consorciado,
rapidamente o novo gestor publico percebe as vantagens de manter
Seu municipio no consorcio. Salientaram, porém, que a informacao
sobre as atividades do CISA é constante, como forma de manter os
consorciados atualizados e cientes do que se realiza no consércio.

Sobre as relagbes com outros atores, o CISA faz parte atuante da
AGCONP (Associacdo Gaulcha de Consorcios Publicos), com sede
em Porto Alegre, entidade fundada em 2005, associacao civil
de personalidade juridica de Direito Privado, sem fins lucrativos.
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Esta Associagdo surgiu diante da necessidade dos municipios,
especialmente os pequenos, discutirem e encontrar solugbes
para atividades de interesse publico utilizando-se da estrutura de
consorcios publicos (AGCONP, 2014).

Podem-se citar como possiveis solucbes para desigualdades no
gue se refere as atividades do CISA, que este consorcio atua para
favorecer o acesso a servicos de salde de maior complexidade que
antes ndo eram possiveis para populacdes de baixa renda e/ou que
traziam custo muito mais elevado aos municipios. A atracdo exercida
pela economicidade gerada pelas melhores condigdes de negociacao
gue a agao associativa alcanga, pode ser exemplificada pelo sucesso
alcancado na barganha de pregos com os laboratérios no momento
da aquisicdo conjunta de medicamentos. De acordo com a Gestora 1
apesar de consorciados serem 39 municipios
associados ao CISA, o consorcio compra
medicamentos para 70 municipios, por meio
de pregdo eletronico, pois estes municipios

percebem a economia gerada nesta estratégia de
compra coletiva.

A entrevistada Gestora 1 fez um exemplo desta economia da seguinte
forma:
um medicamento de 80 reais aqui no consodrcio
pagamos 9 reais. Tu vai ver ali (mostra local onde
é feito o recebimento, separacdo e guarda dos
medicamentos), tu vai ficar perplexa! O mesmo
medicamento, o mesmo laboratdrio, como uma

fluoxetina que todo mundo toma (sic), na farmacia
sai 9 reais e aqui sai 1 real para 0 municipio!

3.5 Mecanismos de participacao e controle

O CISA disponibiliza em sua pagina informacdes sobre suas agoes
de forma a favorecer a transparéncia e prestacdo de contas. A
prestacdo de contas do CISA descreve que em 2017 foram investidos
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em atendimentos especializados em salude R$ 15.607.862,55 e R$
15.008.043,09 investidos em medicamentos. No ano de 2016 a
prestacao de contas aponta que foram investidos R$ 14.664.971,95
em atendimentos especializados e investidos R$ 13.283.082,95 em
atendimentos especializados de salude (CISA, 2018). Observa-se o
crescimento nos aportes feitos pelo consorcio.

A questao dos controles foi apontada por todos os entrevistados
do CISA como central para o bom funcionamento do consorcio.
O entrevistado Agente 2 informou que o CISA possui sistemas de
controle institucional interno e externo: a) Interno: Conselho de
Prefeitos (composto pelo Presidente da Entidade e mais 04 (quatro)
Prefeitos os quais se relinem mensalmente para a discussao de
temas importantes da entidade; Camara Técnicas em Salde e
Controle Interno. Este Ultimo composto por servidores que atuam
no controle interno do municipio sede da Presidéncia do CISA. b)
Externo: Auditoria in loco por parte do Tribunal de Contas do estado
do Rio Grande do Sul, os quais efetuam a verificagdo anual das
contas de governo, contas de gestao e admissao de pessoal. O CISA,
assim como qualquer 6rgdo publico, submete-se as intervencoes de
informagOes de carater publico, tais como Poderes Executivos dos
Municipios associados e Legislativo, bem como Ministério Publico.

Afirmou ainda, o entrevistado Agente 2, que, na sua visao

o maior controle institucional da entidade é aquela
exercida pela sociedade, em especial a populagao
atendida com a compra de medicamentos,
consultas e exames de média e alta complexidade,
entre outros projetos de interesse publico.

Neste consoércio também se percebeu que o cidaddo percebe a
acdo final do consorcio no seu municipio, mas ndo a atribui a uma
atividade do tipo consorcial, neste caso a acdo do CISA. Nao se
observou a participacdao direta do cidadao em nenhuma atividade
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especifica do consorcio. Quanto a marcas aparentes de capital social
do territorio, o que foi possivel captar durante a pesquisa € que a
regiao possui tradicdo em cooperativismo, sobretudo aquele ligado
a agroindustria.

Referente aos mecanismos de comunicagao dos planos, acdes e
resultados ao cidadao, o entrevistado Agente 8 informou que o CISA
possui site oficial e um enderego para contato. E possivel comprovar
que a pagina do consorcio é alimentada com noticias e com
informagGes dos atos do CISA, contribuindo para a transparéncia.
Ainda segundo o entrevistado Agente 2
Quando da realizacdo de procedimentos que
exijam a publicagdo de atos oficiais, os extratos
de editais sao publicados no Jornal da Manha e
Jornal Celeiro, abrangendo, dessa forma, todos
0s municipios associados. Ainda, o CISA utiliza
como plataforma para execucao de Processos
Licitatérios o site da Confederacao Nacional
dos Municipios (CNM). A rede social Faceebook

também é um dos meios de comunicagdo
utilizados pelo CISA.

4 ANALISE

Neste bloco apresenta-se a reflexao gerada a partir dos dados
colhidos junto ao consércio estudado neste estudo. Para nortear
a andlise elaborou-se um quadro-sintese do que se observou em
relacdo as variaveis eleitas para nortear este estudo.
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Quadro 5: Sintese da experiéncia estudada

Critérios de analise

CISA

Contexto Regional,
Formacao, Sentido da
Cooperacao (conteudo) e
Trajetdria

- Horizontal: entre municipios.

Desenho institucional e
modelo de governanga

Consorcio Publico: associagao
publica com personalidade juridica
de Direito Publico e de natureza
autdrquica intermunicipal.

Assembleia Geral, Conselho

de Prefeitos, Conselho Fiscal,
Secretaria Executiva e Camaras
Setoriais

Lideranca

- lideranca dos prefeitos do
Conselho de Prefeitos;

Mecanismos de
Financiamento

- Iideran%a_%a_DlLeLQLa_Exe;uLua._
- originada dos municipios

consorcjados e do SUS

Relacoes
Intergovernamentais e com
a sociedade

- Relagao com o governo central
brasileiro (por convénio);

Mecanismos de
participagao e controle

Mecanismo Interno: pelos 6rgaos
gestores do consorcio.

Mecanismo Externo: nao se
observou participagdo da

sociedade civil

Fonte: Elaborado pelas autoras.

No Caso do CISA, a dimensao territorial ndo parece determinante,

uma vez que o consorcio tem atendido uma regido com diferentes
recortes e, inclusive, atende municipios que ndo sdo contiguos. O

consorcio CISA extrapola as relacdes sociopoliticas de vizinhanca
preconizadas por Putnam (2007). Este aspecto faz refletir que ha
um amplo leque de possibilidades de consorciamento e cooperagao,
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podendo cada regido deliberar qual o melhor recorte e consequente
desenho para a governanga de seu arranjo associativo.

Se o territorio for entendido como esforco coletivo de um grupo
social para gerar e implantar politicas publicas, neste caso, para
as trés experiéncias observadas a dimensdo territorio assume
importancia e corroboram o que afirmam Rambo e Filippi (2012) de
que as comunidades possuem ampla possibilidade para a inovacao
no uso dos recursos de seu territorio, de forma a estabelecer novos
contornos.

Com relagdo a maneira como se formou e se institucionalizou a
cooperacao territorial estudada, observa-se que a Lei n°. 11.107, 6
de abril de 2005 e o Decreto n©. 6.017/07 foram determinantes para
a expansao e consolidacao deste tipo de arranjo cooperativo. Tendo
a seguranca da lei, a acdo dos agentes locais e regionais pode se
constituir. E possivel perceber que, no caso do CISA, a delegacdo da
tomada de decisao feita a diregdo executiva do consorcio parece ser
o fator mais relevante seja na formacao, seja na sua consolidagao.
Contudo, é fator relevante na formagdo e na institucionalizacdo a
questdo da legitimagdo, conforme apontado por Tendrio (2011),
ao definir territdrio como espago identificado pelo potencial de sua
sustentabilidade por meio da acao integrada dos diferentes atores
segundo uma identidade legitimada por eles.

A legitimagdo e a cooperacao de diversos atores sao relevantes para
a adogao dos instrumentos de pactuacao e cooperagdao que sao
adotados, tanto horizontalmente (intermunicipal) como verticalmente,
na experiéncia estudada. Observou-se que a legitimacdao se da,
sobretudo pelos entes consorciados (os municipios) e a cooperacao
para além dos contratantes, se dd com a adesao de multiplos atores,
majoritariamente publicos, mas ha também a cooperacdo de atores
privados, sobretudo os institucionais. Nao se percebeu a influéncia
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direta de empresas ou de interesses exclusivamente privados. A
relacdo com as empresas e pessoas fisicas se da na forma de compra
de servigos e produtos necessarios as atividades do consdrcio.

Sobre a cooperacdo para além da esfera municipal, pode-se
observar que a presenca da unido e dos estados ainda é incipiente
nas experiéncias estudadas. No caso do CISA, a Unido faz
repasses relacionados ao SUS, mas ndo s3ao 0s recursos centrais
dos municipios. Foi relatada pelos entrevistados a necessidade de
ampliar a compreensdo e participacao dos estados e da Unido na
experiéncia cooperativa via consorcio publico. Sobre os fatores
decisivos para o éxito, a permanéncia ou a extingdo das formas
de associativismo € possivel que o arcabougo legal, a lideranca
solida (seja pela burocracia, seja pelos agentes politicos ou outros
atores), a construcdo coletiva da demanda publica que o consdrcio
pretende atender e uma pactuacdo clara das responsabilidades de
cada consorciado, sao condigdes determinantes para a implantagao
e éxito das experiéncias estudadas. Os sujeitos de pesquisa tiveram
dificuldade em apontar o que poderia provocar a extingdo dos
consorcios. Pelo contrario, demonstraram forte tendéncia a crer na
sua perenidade e expansao.

Uma dimensao que se observou como oportunidade de melhoria foi a
questao da participacdo dos cidaddos. Embora alguns entrevistados
tenham alegado que o “cliente” do consércio € o municipio e ndo
o cidadao entende-se que o foco final de qualquer politica publica
também deva ser a educacdo para a cidadania. Esta educagdo sé
pode ser efetivada se for assumida uma dimensdo educativa na
formulacdo, gestao, implantagao e avaliagao da politica publica.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

A partir da lei dos consorcios publicos e do decreto que a regulamentsa,
0s municipios sentiram-se mais seguros em adotar esta estratégia
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para a solugcdo de problemas comuns. Contudo, ainda € possivel
incrementar a participacao de estados e unido nesta forma de
cooperacdo. Também se faz necessario incorporar uma dimensao
educativa do cidaddo em cada uma das experiéncias consorciais.
Alem dos ganhos em economicidade e transparéncia, o CISA favorece
a articulacao intermunicipal.

Foi possivel observar que o foco do CISA é a oferta de servigos e
produtos de salde e seu ponto forte é a agilidade e controle na
solucdo desta demanda dos municipios consorciados. Alguns
aprendizados deste estudo de caso podem oferecer contribuicao
para outras formas de cooperacao territorial, sobretudo para o
campo da salude. Os consorcios publicos podem ser importante
alternativa para o desenvolvimento territorial, desde que respeitem
as particularidades regionais, tanto no recorte geografico a adotar,
guanto no design da forma de cooperacao.

Dentre os principais motivos pelos quais se justifica o fomento a
esta estratégia de cooperacao, estao: garantir um padrao minimo de
qualidade na oferta de servigos publicos; otimizacao da capacidade
de gestdo e dos recursos presentes em cada territdrio; concretizacao
articulada e coordenada de politicas publicas. Faz-se necessario, no
entanto, preservar equilibrio ente a autonomia dos entes cooperados
e a intensidade da cooperacao.

Parte do “preconceito” percebido no senso comum com 0s consorcios
pode ser atribuida a pratica de alguns deles, notadamente na area
da salde, anteriores a Lei dos Consorcios Publicos, que, apesar de
utilizarem de repasses da Unido via SUS, cobravam dos usuarios parte
dos servicos oferecidos. As principais ameacas para a perenidade de
um consorcio publico podem ser resumidas em: falta de recursos
financeiros; falta de pessoas qualificadas e com competéncias
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requeridas para as atividades do consorcio; falta de capacidade de
gestdo.

Conclui-se também que a lideranga exerce um papel fundamental
para a implantagdo e gestdao de uma estratégia cooperativa e para
0 éxito de um consorcio publico. Uma lideranca que se da em rede,
sendo necessario gerar uma estrutura que permita e legitime a
participacdo de mudltiplos atores (publicos e privados) no arranjo
territorial. A Unido e os estados ainda tem baixa presenca neste tipo
de arranjo cooperativo que possui potencial para contribuir com o
desenvolvimento das regides brasileiras.
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