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Resumo: Este artigo explora a relevancia dos consorcios publicos como instrumentos
de gestao eficiente no ambito municipal, com foco na governanga colaborativa entre os
entes federativos consorciados. Analisa-se a evolug¢ao do conceito de governanga, desde
suas acepcodes classicas até o paradigma da governanga colaborativa. Adicionalmente,
aborda- se o entendimento do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC)
sobre a matéria, conferindo uma perspectiva pratica e contextualizada. A pesquisa
demonstra que os consoércios publicos, ao promoverem a cooperagdo intermunicipal,
otimizam recursos, aprimoram a prestagdo de servigos e impulsionam o
desenvolvimento regional, sendo ferramentas essenciais para uma administragdo
publica moderna e responsiva. Este estudo adota uma abordagem qualitativa baseada
em revisao sistematica de literatura e analise documental, abrangendo artigos publicados
entre os anos de 2008 a 2025 e utilizando as bases de dados SciELO, Scopus, Web of
Science (WoS). Para a andlise da perspectiva do TCE/SC, foram examinados
documentos oficiais, orientagdes técnicas, decisdes e relatorios do periodo 2020-2025.
A seleg¢do priorizou materiais que abordassem especificamente a governanca € 0s
consorcios publicos. As limitagdes do estudo incluem a auséncia de dados primarios
coletados junto aos gestores de consércios e a concentragdo geografica no estado de
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1. Introducao

A compreensdo contemporanea da administragdo publica brasileira exige uma
analise aprofundada dos mecanismos de governanga que transcendem as estruturas
tradicionais hierdrquicas e centralizadoras, demandando uma perspectiva critica sobre
os arranjos colaborativos que emergem como resposta aos desafios da gestdo municipal.
Este estudo analisa a relevancia dos consorcios publicos como instrumentos de gestdo
eficiente no ambito municipal, com foco especifico na governanca colaborativa entre os
entes federativos consorciados, explorando ndo apenas suas potencialidades, mas
também os paradoxos estruturais que caracterizam sua implementa¢do no contexto do
federalismo brasileiro.

A evolugdo conceitual da governanga publica representa um dos fendmenos mais
significativos da transformagdo do Estado contemporaneo, caracterizando-se pela
transi¢do de modelos estritamente hierarquicos e centralizadores para paradigmas
colaborativos que reconhecem a multiplicidade de atores envolvidos na formulagdo e
implementagdo de politicas publicas (Brasil, 2014; Santa Catarina, 2023). Esta
transformac¢do ndo constitui uma evolugdo linear (Rhodes, 1999), mas também um
campo permanente de tensdes e paradoxos, onde a governanca colaborativa nao
representa uma superacao definitiva dos modelos hierarquicos, mas a coexisténcia
conflituosa de multiplas racionalidades organizacionais (Osborne, 2006).

O marco institucional brasileiro, estabelecido pela Constitui¢ao Federal de 1988,
criou as bases para uma profunda descentralizacdo de competéncias, conferindo aos
municipios um papel protagonista na prestacdo de servicos publicos essenciais. A
promulgacao da Lein® 11.107/2005, que regulamentou os consoércios publicos no Brasil,
representou um marco juridico fundamental para a institucionalizagdo da cooperagao
intermunicipal (Brasil, 2005). Esta legislagao, complementada pela Lei Anticorrupgao
(Lein® 12.846/2013) e pela Nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n® 14.133/2021),
estabeleceu um arcabougo normativo robusto que viabiliza a cooperacdo intermunicipal
com elevados padrdes de integridade e transparéncia (Oliveira; Molina, 2024).

A governancga colaborativa, enquanto paradigma teorico e pratico, caracteriza-se



por um processo de tomada de decisdo e implementagdo de politicas publicas que
envolve o engajamento direto e significativo de atores publicos e privados em foruns
comuns, com o objetivo de alcangar resultados que seriam inatingiveis por meio de
acoes isoladas (Ansell; Gash, 2008). Os principios que norteiam este modelo incluem a
inclusdo de multiplos stakeholders, a transparéncia dos processos decisorios, a equidade
na distribuicao de poder e responsabilidades, e o foco na criagao de valor ptblico através
da construcao de consensos e do aprendizado mutuo (Emerson; Nabatchi, 2015).

No contexto especifico dos consorcios publicos brasileiros, a governanca
colaborativa manifesta-se através de diversas modalidades de cooperacao
intermunicipal (Amtsen et al., 2021), abrangendo areas estratégicas como saude publica,
saneamento basico, gestdo ambiental, infraestrutura urbana e educagao (Nakagawa et
al., 2025). Estes arranjos colaborativos tém demonstrado capacidade significativa para
a obtencdo de ganhos de escala, otimizacdo de recursos publicos e superacdo de
limitagdes técnicas e financeiras municipais, promovendo solucdes inovadoras para
problemas complexos que transcendem as fronteiras administrativas tradicionais
(Nascimento et al., 2022).

Contudo, a implementacdo da governanca colaborativa em consorcios publicos
ndo estd isenta de desafios estruturais e contradi¢cdes inerentes que demandam analise
critica aprofundada. O presente estudo identifica quatro paradoxos estruturais
fundamentais: a tensdo entre democratizagdo dos processos decisorios e eficiéncia
operacional; o conflito entre autonomia constitucional dos entes federativos e
necessidade de coordenacdo; o dilema entre inclusdo de multiplos stakeholders e
manutengdo da governabilidade; e a tensdo entre empoderamento dos participantes e
mecanismos claros de responsabilizacao (Qi; Lan, 2024; Pittz; Adler, 2024).

Estes paradoxos estruturais sao agravados por resisténcias institucionais que
emergem tanto do aparato estatal quanto da sociedade civil, manifestando-se através de
resisténcias burocraticas, politico-partidarias e da sociedade civil quando esta percebe
os consodrcios publicos como estruturas tecnocraticas distantes dos interesses locais
(Abrucio, 2005; Agranoff; Mcguire, 2003). O papel dos 6rgdos de controle externo,
particularmente do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC),
representa um elemento crucial na andlise da governanca colaborativa, evidenciando

uma contradi¢dao fundamental entre a l6gica tradicional do controle externo e a natureza



colaborativa dos consorcios publicos (Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina,
2024a).

Do ponto de vista metodologico, este estudo adota uma abordagem qualitativa
baseada em revisdo sistematica de literatura e analise documental, abrangendo artigos
publicados entre os anos de 2008 a 2025 e utilizando as bases de dados SciELO, Scopus,
Web of Science (WoS). Para a andlise da perspectiva do TCE/SC, foram examinados
documentos oficiais, orientagdes técnicas, decisdes e relatorios do periodo 2020-2025.
As limitagdes metodologicas incluem a auséncia de dados primarios coletados junto aos
gestores de consorcios publicos e a concentragdo geografica no estado de Santa
Catarina.

O objetivo central desta investigagcdo € contribuir para o debate sobre cooperagao
intermunicipal como vetor de aprimoramento da administracao publica local, analisando
criticamente os paradoxos estruturais que caracterizam a governanga colaborativa em
consorcios publicos e examinando a perspectiva dos 6rgdos de controle externo sobre
estes arranjos. A hipotese central sustenta que os consércios publicos, embora
representem instrumentos eficazes de governanca colaborativa, operam em um campo
de tensdes permanentes caracterizado por paradoxos estruturais que demandam
abordagens inovadoras tanto para sua gestdo quanto para seu controle externo.

Este artigo justifica-se pela crescente importancia dos consorcios publicos no
cenario da administragdo publica brasileira, pela necessidade de compreensao
aprofundada dos desafios e potencialidades da governanga colaborativa no contexto
federativo nacional, e pela urgéncia de desenvolvimento de marcos tedricos e praticos
mais adequados a natureza complexa e paradoxal destes arranjos institucionais. A
pesquisa contribui para o avanco do conhecimento cientifico sobre governanga publica
colaborativa, oferecendo subsidios para o aprimoramento das praticas de cooperacao
intermunicipal e para o desenvolvimento de mecanismos de controle externo mais

compativeis com a natureza colaborativa dos consércios publicos contemporaneos.

2. Governanc¢a em Transformacao

A compreensdao contemporanea da governanga publica exige o abandono das
concepgdes estritamente hierarquicas e centralizadoras que outrora predominaram nas

estruturas estatais. Apesar de uma evolugdo ao longo do tempo, essa transformagao nao



constitui uma evolugdo linear, mas sim um campo permanente de tensdes e paradoxos,
reconhecendo que a governanga colaborativa ndo representa uma superagdo definitiva
dos modelos hierarquicos, mas a coexisténcia conflituosa de multiplas racionalidades
organizacionais.

Nessa oOtica, em vez de tratar a governanca como sinénimo de governo, ou
reduzir sua pratica a observancia formal de normas, a perspectiva atual a reconhece
como um sistema dinamico de lideranga, estratégia e controle, voltado a criagdo de valor
publico e a promog¢ao do bem comum. Nesse sentido, governanca ¢ menos sobre a
autoridade do Estado e mais sobre a capacidade institucional de coordenar esforcos,
avaliar resultados e entregar politicas publicas eficazes. (Brasil, 2014, p. 15; Santa
Catarina, 2023, p. 8).

Essa compreensao decorre do profundo processo de amadurecimento das
instituicdes democraticas brasileiras e de seus mecanismos de controle. A Constituicao
de 1988 foi um marco, ndo apenas ao descentralizar competéncias para os municipios,
mas também ao consagrar principios como a moralidade e a publicidade e ao fortalecer
orgaos de controle como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Ministério Publico.
Contudo, foi no inicio da segunda década do século XXI que a demanda por integridade
na relagdo entre o publico e o privado atingiu um ponto de inflexdo. Escandalos de
corrupcao de grande magnitude, envolvendo agentes publicos e grandes corporacdes,
geraram uma forte pressao social e internacional para a adogao de um marco legal mais
robusto.

Em resposta a esse clamor e a compromissos internacionais, como a Convencao
da OCDE sobre o Combate da Corrupcdo de Funcionarios Publicos Estrangeiros em
Transa¢des Comerciais Internacionais, o Brasil promulgou, em 2013, a Lei n°® 12.846,
conhecida como a Lei Anticorrupcao. (Brasil, 2013).

Esta lei representou uma mudanca de paradigma no ordenamento juridico
brasileiro. A sua estrutura, além de apresentar reflexos na responsabilidade, a sua
regulamentagdo criaram um poderoso incentivo para que as empresas adotassem, de
forma proativa, programas de integridade (compliance). A existéncia de um programa
efetivo passou a ser considerada como um fator atenuante na aplicagdo de sangdes,
estimulando uma mudanca cultural nas organizagdes (Oliveira; Molina, 2024).

Essa mudanga paradigmatica aproxima-se da no¢do de capacidade estatal



ampliada (Wu, Ramesh & Howlett, 2015), que compreende ndo apenas a habilidade
técnica para resolugdo de problemas complexos, operacdo da maquina publica
paraimplementar politicas, mas também sua aptidao para articular atores, mobilizar
recursos e responder de forma coordenada aos desafios coletivos.

Essa abordagem tem sido defendida por autores como Peters (2012), que
entendem a governanga e os arranjos de cooperacao intermunicipal como uma resposta
institucional a fragmentacao e a multiplicidade de interesses em jogo na esfera publica.
Assim, quanto maior a capacidade do Estado de construir redes colaborativas com os
demais entes federativos, setor privado e sociedade civil, maior tende a ser sua
legitimidade e efetividade na entrega de bens e servigos publicos.

A transicdo de um modelo de governo para um modelo de governanga, que
reconhece a participacao de multiplos atores nao estatais no processo de formulagao e
implementagdo de politicas publicas passou a ser uma realidade. Essa mudanga de
paradigma foi impulsionada por fatores como a globalizagdo, a crise fiscal do Estado, a
emergéncia de novos atores sociais € a demanda por maior participagao cidada. A
governanga, nesse novo sentido, passou a ser entendida como um processo de
coordenacao e regulacdo social que envolve redes de atores publicos e privados, atuando
de forma interdependente para alcangar objetivos comuns (Rhodes, 1999).

Nesse cendrio de transformacao, a governanga colaborativa emerge como um
dos pilares da Nova Governanga publica (New Public Governance - NPQG),
representando um avango significativo em relagdo aos modelos tradicionais. Ela se
distingue pela énfase na interagao horizontal entre os atores, na constru¢ao de consensos
e na criagao de valor publico por meio da cooperagdo. A governanga colaborativa nao
se limita a mera consulta ou participagao formal, mas envolve um engajamento profundo
e continuo dos diversos stakeholders na identificagdo de problemas, na formulagdo de
solugdes e na implementacdo de agdes. Trata-se de um processo dindmico e iterativo,
que exige confianca, reciprocidade e aprendizado mituo entre os participantes (Ansell,
C.; Gash, A. 2008)

No contexto brasileiro, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem desempenhado
i)apel central na indu¢@o dessa nova racionalidade administrativa. O Referencial Basico
de Governanga Publica (TCU, 2014) propde que a governanca deve ser compreendida

como o arranjo institucional responsavel por avaliar, direcionar € monitorar a atuagao



organizacional, ancorando-se em trés mecanismos fundamentais: lideranca, estratégia e
controle. Cada um desses mecanismos deve estar orientado a principios como
integridade, transparéncia, participacao, equidade e responsabilidade, possibilitando que
o interesse publico prevaleca sobre interesses individuais ou corporativos.

Por sua vez, o Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC) da
mesma forma promove avancos importantes no campo da governanga publica,
especialmente ao propor metodologias de avaliacao e de inducdo de boas praticas nos
entes subnacionais. Para o TCE/SC, governanga publica ¢ um sistema composto por
instancias formais e informais que regula como decisdes sao tomadas, responsabilidades
sdo atribuidas e o poder ¢ exercido, tendo por finalidade o alcance de resultados
alinhados ao bem-estar coletivo (TCE/SC, 2023).

E nesse cenario que a atuagdo em redes colaborativas assume centralidade. Em
contextos como o dos consorcios publicos e das parcerias intermunicipais, por exemplo,
a governanca ¢ essencial para viabilizar a agdo publica em ambientes de
interdependéncia institucional, permitindo o compartilhamento de recursos,
conhecimentos e responsabilidades. A governanga em rede, nesses casos, se estrutura a
partir de compromissos mituos, mecanismos de deliberagdo conjunta e pactuagdo de
metas, com base em rela¢des horizontalizadas de poder. Segundo Emerson, Nabatchi e
Balogh (2012), esse modelo de governanga colaborativa requer a construgdo de
capacidade processual conjunta, ou seja, um ambiente institucional propicio ao didlogo,
a confianca e a aprendizagem mutua entre os atores envolvidos.

Portanto, a luz das diretrizes tragadas pelo TCU e reforcadas pelo TCE/SC, a
governanga publica contemporanea deve ser compreendida como um instrumento
estruturante da acao estatal, voltado ao fortalecimento da capacidade governamental por
meio da coordenagdo de atores ¢ da constru¢do de consensos. Em um ambiente
federativo como o brasileiro, marcado por assimetrias regionais e pela pulverizagdo de
competéncias, a efetividade das politicas publicas depende crescentemente de arranjos
cooperativos baseados em principios de boa governanga, transparéncia decisoria e

responsabilidade institucional.

2.1. A Ascensido da Governanc¢a Colaborativa



A governanga colaborativa representa um estagio avancado da governanga em
rede, caracterizando-se por um processo de tomada de decisdo e implementagdo de
politicas publicas que envolve o engajamento direto e significativo de atores publicos e
privados em um féorum comum, com o objetivo de alcancar resultados que seriam
inatingiveis por meio de agdes isoladas (Ansell, c.; Gash, A. 2008). Diferentemente de
outras formas de interacdo entre o Estado e a sociedade, a governanga colaborativa
pressupde um compromisso genuino com a constru¢do de solu¢des conjuntas, a partir
do didlogo, da negociagao e do aprendizado mutuo

Os principios que norteiam a governanga colaborativa incluem a inclusdo de
multiplos stakeholders, a transparéncia dos processos, a equidade na distribui¢do de
poder e responsabilidades, a flexibilidade e a adaptabilidade as mudancas, ¢ o foco na
criacdo de valor publico. A colaboragdo ndo ¢ vista como um fim em si mesma, mas
como um meio para resolver problemas complexos, promover a inovagdo e fortalecer a
capacidade de resposta do Estado as demandas da sociedade. A literatura, dentre eles
Emerson e Nabatchi (2015) enfatizam a importancia de fatores como a confianca, a
reciprocidade e a lideranca facilitadora para o sucesso das iniciativas colaborativas.

Em suma, a evolucao do conceito de governanga reflete uma mudanca profunda
na compreensdo do papel do Estado e das formas de gestdo publica. Do modelo
hierarquico e centralizado da governancga tradicional, passou-se para um modelo em
rede, mais horizontal e descentralizado, que reconhece a importancia da colaboragao
entre multiplos atores. A governanca colaborativa, nesse percurso, emerge como um
paradigma promissor para enfrentar os desafios contemporaneos da administracdo
publica, promovendo a eficiéncia, a legitimidade e a capacidade de inovacao na gestao

dos assuntos publicos.

2.1.2. Governanca Colaborativa: Aplicacoes

A governanga colaborativa, no contexto contemporaneo, reflete uma
compreensdo aprofundada de seus mecanismos, desafios e potencialidades, bem como
a diversidade de suas aplicagdes em diferentes contextos geograficos e setoriais. A
literatura recente tem se debrucado sobre a andlise dos fatores que influenciam o sucesso

e o fracasso das iniciativas colaborativas, a mensuracao de seus impactos e a



identificacdo de melhores praticas para sua implementacao.

Um dos principais focos da pesquisa atual reside na andlise dos processos de
governanga colaborativa, que envolvem a interagdo entre atores com diferentes
interesses, valores e recursos. Esses processos sao caracterizados pela negociacao, pelo
aprendizado social e pela constru¢ao de confianga, elementos cruciais para a superacao
de conflitos e a formagdo de consensos. A capacidade de lideranca, a existéncia de
arcaboucos institucionais favoraveis e a disponibilidade de recursos sdo fatores
determinantes para o €xito das iniciativas colaborativas (Emerson; Nabatchi, 2015).

No ambito das aplicagcdes, a governanga colaborativa tem se mostrado
particularmente relevante em areas como a gestdo ambiental, o desenvolvimento
regional, a saude publica e a seguranga urbana. Em muitos desses campos, os problemas
sdo perversos (wicked problems), ou seja, sao complexos, interconectados e de dificil
solucdo, exigindo a mobilizagdo de multiplos conhecimentos e perspectivas (Head,
2023). A colaboragdo permite a integracdo de diferentes saberes e a formulagdo de
solucdes mais inovadoras e adaptadas as realidades locais

No contexto da gestdo municipal, a governanga colaborativa se manifesta de
diversas formas, sendo a cooperagdo intermunicipal uma de suas expressdes mais
significativas. A crescente urbanizagdo, a escassez de recursos, a proximidade
geografica, a existéncia de problemas comuns e a presenca de liderangas regionais sao
fatores que favorecem a cooperacao entre os municipios € a demanda por servigos
publicos de qualidade tém impulsionado os municipios a buscar solugdes conjuntas para
problemas que ndo podem ser enfrentados isoladamente. A cooperacdo intermunicipal,
por meio de consorcios publicos, permite o compartilhamento de infraestruturas, a
otimizacao de custos e a padronizagao de servigos, gerando ganhos de escala e eficiéncia
(Nascimento, 2022).

Os consorcios publicos, nesse contexto, representam a materializagao juridica e
institucional dessa cooperacdo, configurando-se como instrumentos privilegiados de
governanga colaborativa. A Lein® 11.107/2005, ao regulamentar os consdrcios publicos
no Brasil, conferiu-lhes a seguranca juridica necessaria para que os municipios
pudessem se associar e compartilhar responsabilidades na prestacao de servigos publicos
e na execucao de politicas setoriais. Os consdrcios publicos constituem instrumentos

eficazes de governanca colaborativa, especialmente indicados para a superacao de



desafios que demandam coordenag¢do intermunicipal, gestdo integrada e uso racional dos
recursos publicos. Sua atuag@o tem se mostrado relevante na mitigacao de desigualdades
regionais (Arntsen et al., 2021), com impactos positivos na oferta de servicos essenciais,
como saude, saneamento, gestdo de residuos e preservacdo de recursos hidricos
(Mamadou et al., 2025). Estruturados com vistas a obten¢do de ganhos de escala, a
superacdo de limitacdes técnicas e financeiras e a ampliacdo da capacidade de
investimento, os consorcios fortalecem a acdao publica, sobretudo em municipios de
pequeno e médio porte, promovendo maior eficiéncia administrativa e resultados mais
efetivos na implementagao de politicas publicas. (Nakagawa et al., 2025).

Os consorcios publicos tém se mostrado instrumentos eficazes para a gestdo
compartilhada de servicos em multiplas areas da administragdo publica, contribuindo
para a superagao de limitagdes técnicas, financeiras e operacionais dos entes municipais.
Na area da satide, sdo amplamente empregados na administragdo conjunta de hospitais,
laboratdrios, servicos de urgéncia e programas de atencdo bdsica e especializada,
promovendo a regionalizagdo das agdes e a otimizagcdo dos recursos disponiveis
(Arntsen, 2021). No saneamento basico, destacam-se pela viabiliza¢ao de investimentos
conjuntos em sistemas de abastecimento de dgua, esgotamento sanitario e gestdo de
residuos solidos, favorecendo a adogdo de tecnologias mais eficientes e a ampliagdo da
cobertura dos servigos (Lara, 2023). J4 na seara ambiental, os consdrcios possibilitam a
cooperacao entre os municipios na fiscalizacao de atividades potencialmente poluidoras,
na elaboracao de planos de manejo e na implementacao de agdes de educagao ambiental
(Brasil, 2025).

No campo da infraestrutura e do desenvolvimento urbano, os consorcios
contribuem para a execucao de obras e servigos de interesse comum, como a constru¢ao
e manuten¢ao de estradas vicinais, a iluminagdo publica, a gestao do transporte coletivo
e o planejamento urbano, permitindo a padronizagdo de projetos, o compartilhamento
de equipamentos e a racionalizacdo dos investimentos (Confederagdo Nacional de
Municipios, 2025). Embora menos recorrentes, consorcios na area da educagao também
tém se mostrado promissores, ao viabilizar agdes conjuntas como a capacitacdo de
profissionais, a aquisicdo compartilhada de materiais didaticos e a implementagdo de
programas educacionais inovadores, como no Programa Dinheiro Direto na Escola

(PDDE): orientacdes e formas de atuacao em consorcio (Brasil, 2024). Tais experiéncias



evidenciam a versatilidade dos consorcios publicos como mecanismos de fortalecimento
da gestdo publica e de promoc¢ao do desenvolvimento regional sustentavel.

Além dos beneficios operacionais, os consércios publicos criam arranjos
institucionais propicios a constru¢ao de capacidades estatais ampliadas, favorecendo o
desenvolvimento de redes de confianca, o compartilhamento de conhecimento técnico
e a institucionalizagdo de espacos deliberativos. Estudos indicam que os principais
fatores que impulsionam a cooperagdo entre municipios envolvem tanto a necessidade
de ganhos de escala quanto a urgéncia em lidar com externalidades negativas que
extrapolam os limites territoriais dos entes envolvidos. (Mamadou et al., 2025; Puntillo et
al., 2017).

A governanga colaborativa, nesse contexto, constitui a base processual e
normativa desses arranjos, exigindo coordenagao entre diferentes atores e a superagao
de dilemas estruturais, como a assimetria de poder, a fragmentagdo institucional e a
divergéncia de interesses. Qi e Lan (2023) destacam que tais desafios configuram
verdadeiros paradoxos inerentes a governanga colaborativa, como o equilibrio entre
controle e autonomia, inclusao e eficiéncia, ¢ lideranga e horizontalidade decisoria.

Nessa perspectiva, os consorcios publicos se revelam ndo apenas como
instrumentos de gestdo, mas como arenas de governanga, capazes de fomentar inovagao
institucional, coproducdo de politicas e aprendizagem interorganizacional. Eles operam
como catalisadores de solugdes compartilhadas e como espagos de intermediacao
federativa, fortalecendo o papel dos municipios na formulagdo de politicas regionais.
Quando estruturados com clareza de objetivos, suporte técnico e mecanismos adequados
de controle, os consdrcios contribuem diretamente para o aprimoramento da gestdo
publica e para a entrega de servigcos com maior eficiéncia, equidade e legitimidade
democratica.

Nesse cenario, ganha destaque o potencial dos consorcios para fortalecer a
integridade e a responsabilidade administrativa no ambito municipal, por meio da
implantacdao de corregedorias publicas intermunicipais. Conforme detalhado na Nota
Técnica n. 13/2024, emitida pela Tribunal de contas de Santa Catarina (TCE/SC), a
criagdo de corregedorias municipais consorciadas representa uma alternativa
juridicamente vidvel, economicamente racional e institucionalmente robusta para

atender as exigéncias da Lei Anticorrupgao (Lei n® 12.846/2013) e da Nova Lei de



Licitagdes e Contratos (Lein® 14.133/2021), sobretudo em municipios de pequeno porte.

A atuacdo consorciada permite racionalizar recursos, padronizar procedimentos
de apuragdao de irregularidades, promover capacitacdo continua e garantir maior
autonomia técnica as atividades correcionais. Assim, os consorcios publicos reforgam
seu papel como estruturas versateis e estratégicas para a governanca publica
contemporanea, ndo apenas na execucdo de politicas, mas também na promocao de

integridade e accountability no setor publico local

2.2 Governanca Colaborativa nos Consércios Publicos: Uma Analise Critica

dos Paradoxos Estruturais

A governanga colaborativa no ambito dos consorcios publicos manifesta-se por
meio das formas de interagdo, deliberacdo e implementacao conjunta das decisdes entre
os entes consorciados. Ao contrario de uma simples delegacdo de competéncias, a
participagdo em um consorcio pressupoe o envolvimento ativo dos gestores municipais
na defini¢do de prioridades, na alocacdo de recursos € no controle das agdes
empreendidas. Esse processo demanda a constru¢do de relagdes de confianga, a
negociacdo de interesses distintos e a superagdo de divergéncias em prol de objetivos
compartilhados (Ansell; Gash, 2008).

Ao promoverem a interacdo continua entre os representantes dos municipios, 0s
consorcios publicos criam um ambiente institucional propicio ao aprendizado coletivo
e a difusdo de boas praticas. Experiéncias bem-sucedidas na gestdo de determinados
servicos podem ser adaptadas e replicadas por outros membros, desencadeando um
processo virtuoso de aprimoramento continuo. Ademais, a governanga colaborativa
consorcial contribui diretamente para o fortalecimento da capacidade institucional dos
entes envolvidos, ao qualificar gestores e equipes técnicas para enfrentar desafios de
maior complexidade e abrangéncia (Emerson; Nabatchi, 2015).

Contudo, a efetividade dessa forma de governanga nao esta isenta de obstaculos.
Assimetrias de poder entre os municipios, divergéncia de interesses, rigidez burocratica
e caréncia de recursos humanos qualificados figuram entre os principais entraves a
atuacdo consorciada. A superacdo desses desafios requer lideranga politica,

transparéncia nas decisdes, mecanismos robustos de responsabiliza¢do e a consolidagao



de um senso de pertencimento e responsabilidade mutua entre os entes consorciados
(Agranoff; Mcguire, 2003).

Mais do que estruturas administrativas, os consorcios publicos configuram-se
como arenas de governanga colaborativa, nas quais os municipios tém a oportunidade
de construir coletivamente solugdes inovadoras, eficientes e sustentdveis para os
desafios da gestdo publica. Sua capacidade de fomentar a cooperacdo intermunicipal e
de gerar valor publico de maneira integrada os torna instrumentos estratégicos para o
desenvolvimento regional e para a elevacao da qualidade de vida da populagao.

Fato ¢ que a governanga colaborativa no ambito dos consorcios publicos
brasileiros ndo pode ser compreendida apenas como um processo linear de cooperagao
intermunicipal, mas deve ser analisada através da lente dos paradoxos estruturais que
caracterizam sua implementacao.

Esta andlise critica alinha-se com a perspectiva de Qi e Lan (2024), que destacam
os paradoxos inerentes a governanga colaborativa, como o equilibrio entre controle e
autonomia, inclusao e eficiéncia, e lideranc¢a e horizontalidade decisoria. No contexto
dos consorcios publicos brasileiros, esses paradoxos assumem caracteristicas
particulares devido as especificidades do federalismo nacional e as assimetrias regionais
que o caracterizam, criando um ambiente onde a cooperagdo intermunicipal ¢
simultaneamente necessaria e desafiadora.

O primeiro paradoxo estrutural que emerge nesta analise refere-se a tensao
fundamental entre a democratizacao dos processos decisorios e a eficiéncia operacional.
Enquanto a literatura tradicional sobre governanga colaborativa celebra a inclusao de
multiplos stakeholders como um avango democratico, a experiéncia pratica dos
consorcios publicos brasileiros revela que essa inclusdo pode comprometer
significativamente a agilidade e eficiéncia na tomada de decisdes. A busca por maior
participagd@o democratica nos consorcios publicos frequentemente esbarra em limitagdes
praticas relacionadas a capacidade técnica diferenciada entre os municipios
participantes, as divergéncias politicopartidarias e as pressoes por resultados imediatos.

Como observado na literatura sobre estratégia aberta no setor publico, se, por um
lado, a transparéncia, o comprometimento e a inclusdo de stakeholders na formulagao
estratégica levam a democratizacdo dos processos de tomada de decisdo, por outro,

podem implicar perda de desempenho em razdo do tempo requerido para alinhamento



(Pittz; Adler, 2024, p. 15). Esta tensdo manifesta-se de forma particularmente aguda nos
consorcios publicos, onde a necessidade de consenso entre multiplos entes federativos
pode resultar em processos decisorios morosos e, por vezes, paralisantes, gerando o que
pode ser denominado de paralisia colaborativa.

O segundo paradoxo estrutural manifesta-se na tensdo irreconcilidvel entre a
autonomia constitucional dos entes federativos e a necessidade de coordenagdo para
politicas publicas efetivas. O federalismo brasileiro, caracterizado por significativas
assimetrias regionais e de capacidades estatais, cria um ambiente complexo onde
municipios de pequeno porte, com limitadas capacidades administrativas e financeiras,
necessitam da cooperagdo intermunicipal para viabilizar a prestacdo de servigos
publicos de qualidade. Contudo, essa mesma necessidade de cooperagdao pode ser
percebida como uma limitagdo a autonomia municipal, gerando resisténcias e conflitos
que comprometem a efetividade dos arranjos colaborativos.

A literatura sobre federalismo brasileiro identifica que trés fontes de tensdo estdo
hoje atuando sobre o federalismo (Abrucio, 2005, p. 45), incluindo as pressoes por
descentralizacdo versus a necessidade de coordenagdo nacional, as disparidades
regionais e as mudangas no papel do Estado. Essas tensdes se manifestam de forma
particularmente aguda nos consorcios publicos, onde a busca por ganhos de escala e
eficiéncia deve ser equilibrada com o respeito a autonomia municipal e as
especificidades locais, criando um campo permanente de negociacao e renegociagao de
interesses.

O terceiro paradoxo identificado refere-se a tensdo entre a necessidade de
inclusdo de multiplos atores e a manutencdo da governabilidade dos arranjos
colaborativos. A governanga colaborativa pressupde a participagdo de diversos
stakeholders — gestores municipais, sociedade civil, setor privado, universidades - cada
um com interesses, recursos e capacidades distintas. No contexto dos consorcios
publicos brasileiros, essa diversidade de atores pode tanto enriquecer o processo
decisorio quanto torna-lo excessivamente complexo e conflituoso.

A experiéncia pratica revela que a inclusdo ampla de stakeholders, embora
desejavel do ponto de vista democratico, pode resultar em dilemas de acdo coletiva,
onde a multiplicidade de interesses dificulta a construcdo de consensos e a

implementagdo de decisoes. Este paradoxo ¢ particularmente evidente quando se



considera o paradoxo da escala identificado na literatura sobre estratégia aberta no setor
publico, onde ¢ necessdrio promover a participagdo de um maior nimero de
stakeholders para levar a decisdes mais robustas, inovadoras e aderentes ao contexto,
gerando maior comprometimento, mas a0 mesmo tempo cuidar para que 0 processo
colaborativo seja inclusivo, mas sem incluir atores que ndo se envolvam suficientemente
ou em numero que dificulte a governanga colaborativa (Pittz; Adler, 2024, p. 18).

O quarto paradoxo, frequentemente negligenciado na literatura sobre consércios
publicos, refere-se a tensdo entre o empoderamento dos stakeholders e a manutengao de
mecanismos claros de responsabilizacao. Por um lado, a governanga colaborativa exige
que as partes interessadas possam compartilhar o problema a ser resolvido, mas por
outro lado, ¢ necessario evitar que politicos e gestores publicos se vejam como
tomadores de decisdo, enquanto os demais stakeholders se vejam como passivos ou
criticos externos do resultado. (Pittz; Adler, 2024, p. 19). Esta tensdo ¢ particularmente
problematica nos consorcios publicos, onde a natureza compartilhada das decisdes pode
diluir a responsabilidade individual dos gestores, criando o que pode ser denominado de
responsabilidade difusa.

Além dos paradoxos estruturais, a analise critica da governanga colaborativa em
consorcios publicos deve considerar as resisténcias institucionais que emergem tanto do
aparato estatal quanto da sociedade civil. Essas resisténcias nao sao meras disfuncdes
organizacionais, mas refletem contradigdes estruturais mais profundas do sistema
politico brasileiro. As resisténcias burocraticas manifestam-se quando servidores
publicos municipais, acostumados com estruturas hierarquicas tradicionais, demonstram
dificuldades em adaptar-se aos processos horizontais de tomada de decisdo
caracteristicos da governanca colaborativa. Esta resisténcia nao ¢ meramente cultural,
mas reflete também a auséncia de incentivos institucionais adequados para a cooperacao
intermunicipal.

As resisténcias politico-partidarias constituem outro obstaculo significativo,
onde diferencas ideologicas e competicao eleitoral entre prefeitos de diferentes partidos
podem comprometer a efetividade dos consorcios publicos. A experiéncia brasileira
demonstra que a governanga colaborativa em consorcios ¢ frequentemente refém das
dinamicas politico-eleitorais locais, gerando instabilidade e descontinuidade nas

politicas implementadas.



Simultaneamente, as resisténcias da sociedade civil emergem quando esta
percebe os consorcios publicos como estruturas tecnocraticas distantes dos interesses
locais, enfrentando desafios especificos relacionados a escala regional dos problemas
abordados, que podem nao coincidir com as identidades e interesses locais dos cidadaos.

Neste contexto complexo de paradoxos e resisténcias, a atuacdo do Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC) em relacdo aos consoércios publicos
representa um caso paradigmatico das contradi¢des estruturais que permeiam o controle
externo no contexto brasileiro. A analise critica revela que os 6rgaos de controle operam
em um campo de tensdes permanentes, onde a ldgica hierarquica do controle tradicional

entra em conflito com a natureza horizontal e colaborativa dos consoércios publicos.

2.3. O Entendimento do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina

(TCE/SC) sobre dos Consdércios Publicos e Governanca

A atuagdo do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC) em
relagdo aos consorcios publicos e a governanga colaborativa ¢ um reflexo da crescente
importancia desses arranjos na gestdo municipal (Ansell; Gash, 2008, p. 545). O
TCE/SC, como 6rgdo de controle externo, tem se posicionado de forma a garantir a
legalidade, a legitimidade ¢ a economicidade na aplicagdo dos recursos publicos. Essa
postura ¢ evidenciada por meio de suas orientagdes, prejulgado e agdes fiscalizatorias,
que buscam aprimorar a gestdo compartilhada e prevenir irregularidades. (Tribunal de
Contas do Estado de Santa Catarina, 2024a)

Uma das lacunas mais significativas na literatura sobre governanga colaborativa
no Brasil refere-se ao papel ambivalente exercido pelos 6rgaos de controle externo. A
analise critica revela uma contradi¢do fundamental entre a 16gica tradicional do controle
externo - baseada em hierarquia, responsabilizacdo individual e conformidade
normativa - e a natureza colaborativa dos consorcios publicos, que pressupoe
horizontalidade, responsabilidade compartilhada e flexibilidade operacional. O
TCE/SC, ao exercer seu papel fiscalizatorio sobre os consorcios publicos, opera dentro
de um marco normativo concebido para organizagdes hierdrquicas tradicionais,
aplicando-o a estruturas colaborativas que funcionam segundo ldgicas organizacionais

distintas.



O estado da arte da governanga colaborativa em consorcios publicos, sob a
perspectiva do controle externo, revela uma preocupacdo constante com a efetividade
dos resultados e a accountability dos gestores. O TCE/SC, ao exigir rigor na prestacao
de contas e ao atuar preventivamente em licitagdes, contribui para a consolida¢ao de um
ambiente de maior seguranca juridica e probidade na gestdo consorciada. A fiscalizacio
ndo se restringe apenas a legalidade formal, mas busca também avaliar a economicidade
e a eficiéncia na aplicacdo dos recursos, incentivando a busca por melhores praticas ¢ a
otimizacao dos servigos publicos (Ansell; Gash, 2008, p. 545). (Tribunal de contas do
Estado de Santa Catarina, 2024a)

Além do aspecto fiscalizatorio, o TCE/SC demonstra uma abertura para a
colaboracao e a inovagao na gestao publica. A busca por ferramentas colaborativas para
aprimorar o fluxo de trabalho interno (Tribunal de contas do Estado de Santa Catarina,
2024c), e a participacdo em debates sobre governanga e sustentabilidade indicam um
reconhecimento da importancia da cooperagdo para o aprimoramento da administracao
publica como um todo. Essa postura, embora nao se traduza diretamente em uma atuagao
colaborativa com os consorcios no sentido de co-gestao, sinaliza um alinhamento com
os principios da governanga colaborativa, ao valorizar a troca de informacdes, o
aprendizado mutuo e a busca por solucdes conjuntas para os desafios da gestdo publica.

O entendimento do TCE/SC sobre a tematica dos consorcios publicos e da
governanga colaborativa pode ser sintetizado em alguns pontos essenciais.
Primeiramente, o rigor na prestacao de contas ¢ um pilar fundamental da atuacao do
Tribunal, garantindo que os recursos publicos sejam aplicados de forma responsavel e
que os gestores sejam responsabilizados por suas agdes (Ansell; Gash, 2008, p. 545).
Em segundo lugar, a prevengao de irregularidades, por meio da atuagdo preventiva em
licitagdes e contratos, demonstra o compromisso do TCE/SC em evitar prejuizos ao
erario e garantir a lisura dos processos (Tribunal de contas do Estado de Santa Catarina
2024a). Esta tensdo manifesta-se de diversas formas na pratica dos consorcios publicos
catarinenses. A exigéncia de procedimentos licitatorios padronizados pode conflitar
com a necessidade de solugdes técnicas especificas para problemas regionais.

A responsabilizacao individual de gestores pode entrar em tensdo com a natureza
compartilhada das decisdes nos consorcios. A aplicagdo de critérios de eficiéncia

baseados em indicadores quantitativos pode ndo capturar adequadamente os beneficios



qualitativos da cooperagdo intermunicipal, como o fortalecimento de capacidades
institucionais, a constru¢do de redes de confianga e o aprendizado organizacional.

Adicionalmente, a seguranga juridica ¢ promovida pelas orientacdes e
prejulgado do Tribunal, que fornecem um arcabougo juridico para auxiliar os gestores
na tomada de decisdes e na condugdo das atividades dos consoércios, contribuindo para
a estabilidade dos arranjos colaborativos, (Santa Catarina, 2019). Outro ponto relevante
¢ o foco na eficiéncia e economicidade, pois a fiscalizagao do TCE/SC vai além da mera
legalidade, buscando avaliar a eficiéncia e a economicidade na aplicagdao dos recursos,
incentivando os consércios a otimizar seus processos € a entregar servigos de qualidade
com o menor custo possivel. (Tribunal de contas do Estado de Santa Catarina, 2007) Por
fim, ha um reconhecimento implicito da importancia da cooperagao intermunicipal e da
governanga colaborativa como estratégia para o aprimoramento da gestdo publica,
evidenciado pela busca por ferramentas colaborativas e a participagdo em debates sobre
o tema (Tribunal de contas do Estado de Santa Catarina, 2024c).

O estado da arte da governanga colaborativa em consdrcios publicos, portanto, é
marcado por uma tensdo produtiva entre a autonomia dos entes consorciados e a
necessidade de controle externo. O TCE/SC, ao exercer seu papel fiscalizatorio de forma
rigorosa e orientadora, contribui para que os consorcios publicos se consolidem como
instrumentos eficazes de gestdo, capazes de promover o desenvolvimento regional e a
melhoria dos servigos publicos, sempre em conformidade com os principios da
administracdo publica e as normas de controle.

A superagdo das contradi¢des entre controle externo e governanga colaborativa
exige o desenvolvimento de novas abordagens para o controle externo que sejam
compativeis com a natureza colaborativa dos consorcios publicos. Isso implica a
evolucao de uma governanga do controle que incorpore principios colaborativos em suas
proprias praticas, promovendo maior didlogo com os gestores dos consorcios,
flexibilidade na aplicagdo de normas e foco em resultados ao invés de mera

conformidade procedimental.

3. Consideracoes Finais

A anélise aprofundada da importancia dos consorcios publicos para a gestao



eficiente dos municipios, sob a otica da governanga colaborativa, revela um cenario de
crescente complexidade e oportunidades para a administracdo publica brasileira. A
evolugdo do conceito de governanga, do modelo hierdrquico e centralizado para um
paradigma em rede, mais horizontal e colaborativo, reflete a necessidade de adaptagao
do Estado aos desafios contemporaneos. Nesse contexto, os consorcios publicos
emergem como ferramentas juridicas e administrativas essenciais para a promoc¢ao da
cooperacao intermunicipal e a constru¢ao de solugdes conjuntas para problemas que
transcendem as capacidades de um tnico ente federativo.

A governanga colaborativa, em sua esséncia, pressupde o engajamento de
multiplos atores, a constru¢do de consensos € a busca por resultados que gerem valor
publico. Nos consorcios publicos, essa colaboragdo se manifesta na forma como os
municipios compartilham responsabilidades, otimizam recursos € buscam aprimorar a
prestacao de servicos. A diversidade de areas de atuagao dos consorcios, que vao desde
a saude ¢ o sanecamento basico até a infraestrutura e o meio ambiente, demonstra sua
adaptabilidade e relevancia para o enfrentamento de uma vasta gama de desafios
municipais.

O reconhecimento explicito dos paradoxos e contradicdes da governanga
colaborativa ¢ o primeiro passo para o desenvolvimento de estratégias mais efetivas de
cooperagao intermunicipal. Isso implica um esfor¢o conjunto entre académicos, gestores
publicos e 6rgaos de controle para o desenvolvimento de abordagens mais adequadas a
realidade dos consorcios publicos contemporaneos.

A perspectiva do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/SC)
sobre os consorcios publicos e a governanga colaborativa ¢ de suma importancia para a
consolidagdo desses arranjos. A atuacao do TCE/SC, pautada pelo rigor na fiscalizagao,
pela prevencao de irregularidades e pela busca da eficiéncia e economicidade, contribui
para a seguranca juridica e a probidade na gestdo consorciada. Embora o papel do
Tribunal seja de controle, hA um reconhecimento implicito da importincia da
cooperacao intermunicipal como estratégia para o aprimoramento da gestao publica, o
que se alinha com os principios da governanca colaborativa.

Em suma, os consorcios publicos ndo sdo apenas arranjos administrativos, mas
sim espagos de governanga colaborativa onde os municipios podem, de forma conjunta,

construir solugdes inovadoras e eficientes para os desafios da gestdo publica. A



capacidade de promover a cooperagao intermunicipal e de gerar valor publico de forma
sustentavel os posiciona como ferramentas indispensaveis para o desenvolvimento
regional e a melhoria da qualidade de vida dos cidadaos. O estado da arte da tematica
aponta para a necessidade de fortalecer esses arranjos, investindo em mecanismos de
governanga que promovam a confianga, a transparéncia e a participagao, garantindo que
os consorcios publicos continuem a ser um vetor de transformacdo positiva para a

administracao publica municipal.
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