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Resumo

O artigo busca compreender a organiza¢do intermunicipal do Consdrcio Publico de Saude
Fronteira Noroeste do Rio Grande do Sul, tendo como meta pesquisar os servicos de saude
de média e alta complexidade, em 25 municipios, ao trilhar os caminhos da abordagem
qualitativa, analise de conteldo, interpretando os dados coletados pelo questionario, os
documentos acessados e as verificagbes tedricas. Isso significa identificar e analisar as
relacdes entre a saide e as estruturas de saide que possam contribuir no desenvolvimento
da regido, onde as dimensdes da salde se apresentam como um direito e com capacidade
de mobilizar recursos para o desenvolvimento do ambiente de sadde nos municipios e
qualificar a drea na busca de melhores condi¢6es de vida da populacdo. Para responder aos
desafios propostos, utilizamos a coleta de dados, por um questiondrio com questdes
abertas, enviado para o gestor do consdrcio e para trés secretdrios municipais de saide
consorciadas. As respostas apresentam a importancia do consdrcio, com a ampliacao dos
servicos, a presenca de profissionais para responder aos servicos de média e alta
complexidade, bem como a redu¢ao dos custos em 25%. Como desafios a serem superados,
destacamos a qualificagdao da estrutura funcional do consdrcio, especialmente a matriz
administrativa. Por fim, a pesquisa aponta uma experiéncia rica do consdrcio, ao ampliar o
atendimento das necessidades na drea da saude nos 25 municipios, a0 promover um

Redes, Santa Cruz do Sul, v. 23, n. 3, p. 188-205, setembro-dezembro, 2018. ISSN 1982-6745.




Nelson José Thesing, Sérgio Luis Allebrandt, Mauro Alberto Nuske, Nedisson Luis Gessi

ambiente de cooperacdo e ao potencializar as politicas publicas na regidao Fronteira
Noroeste.
Palavras-chave: Servicos Publicos. Consdércios Municipais. Politicas Publicas.

Intermunicipal Consortia: Case Study of the Public Health Consortium in
Northwest Border of RS

Abstract

The study analyzes an intermunicipal organization, the Public Health Consortium Northwest
Border of Rio Grande do Sul - COFRON, having as its main purpose to investigate the health
services of medium and high complexity, in 25 cities, working with the qualitative,
exploratory and descriptive approach, content analysis, interpreting collected data from
bibliographic, documental and empirical research. This means identify and analyze the
relationships between health and development, the dimensions as a right. In order to
answer the proposed challenges, data collection was used, the interview applied as a
questionnaire with open questions with one of the consortium managers, in three
municipal health secretaries, with strong indications of the importance and relevance of the
consortium, on enlarging services and professionals in medium and high complexity, as well
as reducing costs by 25%. As aspects to improve, the qualification of the functional structure
of the consortium is highlighted, especially the management as a whole. Finally, the
research points to a successful experience of the consortium, by expanding the needs of
the 25 cities, by promoting an environment of cooperation and by enhancing public health
policies.

Keywords: Intermunicipal consortia. Public Health. Public Policies.

Organizacién Intermunicipal: Estudio de Caso del Consorcio Publico de Salud en la
Frontera Noroeste do RS

Resumen

El estudio verifica una organizacidn intermunicipal, el Consércio Publico de Saidde Fronteira
Noroeste do Rio Grande do Sul - COFRON, teniendo como objetivo investigar los servicios
de salud de media y alta complejidad, en 25 ciudades, al trabajar con enfoque cualitativo,
exploratorio y descriptivo, andlisis de contenido, interpretando los datos colectados, de la
investigacion bibliografica, documental y empirica. Lo que significa identificar y analizar las
relaciones entre la salud y el desarrollo, las dimensiones de salud como un derecho. Para
contestar a los desafios propuestos, utilizamos la recoleccion de datos, la entrevista
aplicada en forma de cuestionarios con cuestiones abiertas, con uno de los gestores del
consorcio, en tres secretarias municipales de salud consorciadas, con indicativos fuertes de
la importancia y relevancia del consorcio, al ampliar los servicios y profesionales en media y
alta complejidad, asi como la reduccién de costos un 25%. Como aspectos a mejorar,
destacamos la calificacion de la estructura funcional del consorcio, especialmente la gestidn
como un todo. Por dltimo, la investigacion apunta una experiencia exitosa del consorcio, al
ampliar la atencién de las necesidades de los 25 municipios, al promover un ambiente de
cooperacién y potenciando las politicas publicas en la salud.

Keywords: Consorcios intermunicipales. Salud publica. Politicas publicas.
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1Introducao

A organiza¢do intermunicipal, o Consdrcio Publico de Saude, integra os
desafios do desenvolvimento, nas dimensdes econdmicas, ao potencializar
investimentos nas estruturas, no campo social, ao ampliar a prestacao dos servicos,
a qualificacdo profissional, o que significa, para os municipios e as regides, a busca
permanente de melhores condicbes de vida da populacdo. Potencializam os
empreendimentos locais, a atragdo de investimentos externos, a manutencao de
profissionais na regidao, bem como os recursos provenientes de outros municipios,
regides, Estado.

Para tanto, a articulagdo e formalizacdo de parcerias tem se tornado uma
pratica cada vez mais recorrente, independente da categoria administrativa ou do
setor, possibilitando o acesso a recursos a partir da unido de interesses e o poder de
barganha, tanto em termos de negociacdo na aquisicao dos produtos quanto na
prestacdao dos servicos. Assim, 0s consorcios tém-se apresentado como uma
alternativa para que municipios se organizem e se fortalecam, principalmente os
pequenos municipios, reduzindo custos e oportunizando a ampliacdo das
capacidades que, individualmente, geralmente sdo reduzidas.

Corroboram essa matriz administrativa Scomparini e Zaninelo (2010) ao
destacarem que o0s gestores municipais aderiram a essa estratégia para
potencializar as a¢des e servicos de saude oferecidos nos municipios e a estratégia
de organizagdo regional na drea da sadde. Ainda, os Consdrcios Intermunicipais de
Saude fortalecem a matriz administrativa do setor, visando maior eficiéncia,
racionalidade e qualidade na drea da gestao publica.

Portanto o artigo investiga o Consdrcio Publico de Sadde Fronteira Noroeste
do RS - Cofron, que integra 25 municipios, mais trés municipios que ndo fazem parte
da regido, ao verificar a oferta de servicos de média e alta complexidade e sua
interagdo como desenvolvimento regional.

2 Metodologia

No entender de Lovato (2013), a metodologia tem por finalidade o estudo dos
métodos que poderao auxiliar na busca dos resultados e responder aos objetivos
propostos da pesquisa. Assim, a investigacdo trabalha com a abordagem qualitativa,
analise de conteudo, pesquisa bibliografica, documental e a coleta de informagées
oriundas do questionario.

Para Alves-Mazzotti e Gewandsznajder (1998), as pesquisas qualitativas
oportunizam um enorme volume de dados que precisam ser organizados e
compreendidos. Significa que, na medida em que os dados sdo coletados, o
pesquisador necessita buscar informagdes, construindo interpretacdes e gerando
novas questdes, ou mesmo ampliar as anteriores, o que, por sua vez, desafia a
buscar novas fontes, apontando um processo de sintonia fina, gerando novos
conhecimentos.

O questionario foi elaborado com questdes fechadas e abertas, aplicado para
os gestores do consdrcio, trés secretdrias de sadde. Significa a interpretacao de um
conjunto de perguntas, conforme Collis e Hussey (2005), o questiondrio é uma lista
de perguntas que foram cuidadosamente elaboradas para extrair respostas

Redes, Santa Cruz do Sul, v. 23, n. 3, setembro-dezembro, 2018. ISSN 1982-6745.




Nelson José Thesing, Sérgio Luis Allebrandt, Mauro Alberto Nuske, Nedisson Luis Gessi

confidveis, tendo como objetivo descobrir o que um grupo selecionado de
participantes faz, pensa ou sente. Dessa forma, foram coletadas as informacdes,
pelo questiondrio, dos integrantes do Consdrcio e de trés Secretdrias Municipais de
Saude para investigar a organiza¢ao intermunicipal.

Para a interpretacao dos resultados, trabalhamos com o método de pesquisa
comparativa, de Andrade (1995), Lakatos e Marconi (1986). Esse caminho
metodoldégico permite realizar comparagles, interpretando semelhangas e
diferencas nas respostas obtidas pelos gestores do Consdrcio e as Secretdrias
Municipais de Saude, bem como trabalhar com os referenciais tedricos e
documentais. Conforme destacam Collis e Hussey (2005), a andlise documental
pode dizer muita coisa sobre os principios e normas que regem o comportamento
de um grupo e sobre as relacbes que se estabelecem entre diferentes subgrupos,
que, neste estudo, significa verificar a organizacao intermunicipal, ou seja, o
Consdrcio Publico de Sadde na Regidao Fronteira Noroeste do Rio Grande do Sul.

3 Desenvolvimento e Cooperacao

No entender de Sausen (2012), desenvolvimento, por ser um termo
complexo e dinamico, no transcorrer das décadas, modificou-se, adaptou-se,
transitando nas mais diversas dreas do conhecimento, desenvolvendo um cardater
multidisciplinar. O desenvolvimento pode significar a busca do bem-estar social,
econdmico, cultural, a realizacdo humana. Podera ser um meio para a conquista da
sustentabilidade, ao fazer o uso razodvel de recursos da terra, preservando as

espécies e o0 seu respectivo habitat natural.
Numa perspectiva mais ampla, pode-se estabelecer uma relagao
muito préxima do conceito de desenvolvimento ao conceito de
transformacdo, na qual ocorrem modificacdes necessdrias para um
melhor aproveitamento e aperfeicoamento do espaco fisico, dos
recursos humanos e dos meios disponiveis. Estas modificacdes
acabam por beneficiar toda uma comunidade, local ou regional,
promovendo desta forma o seu desenvolvimento. (SAUSEN, 2012,

p- 254).

Ja para Bigaton e Maia (2016), desenvolvimento passa a ser uma ampliacao
sustentdvel (nos planos econémico, social e ambiental) da oferta e da apropriacdo
de bens materiais e culturais por parte de uma determinada comunidade. Portanto,
para os autores, o desenvolvimento endégeno e exégeno é definido pela origem da
producao e bem-estar, sendo que a origem externa caracteriza-se pelo
desenvolvimento exégeno e a origem interna, pelo endégeno.

No entender de Frantz (2010), o desenvolvimento é um fendmeno que ndo
se da no vazio, mas se apresenta na dinamica social da economia, da politica, da
cultura, da educacdo. Significa que o processo social do desenvolvimento dialoga
com as relagcbes com o meio ambiente, com a natureza.

Para Dallabrida e Zimmermann (2009) o processo de desenvolvimento pode
ser alicercado pela cooperagao com seus semelhantes, pela conjugacao de esforcos
para atingir objetivos que, individualmente, ndo teria condi¢6es de atingir. Essa
necessidade primadria de cooperacdo podera ser atendida por organizacdes. Essas
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organizagbes podem se constituir das mais variadas formas e tipos. Este estudo
contempla o interesse pela organizacao publica, consdrcio publico.

Esse trilhar pelo consdrcio estabelece relagbes com varios niveis de governo,
0 que poderd facilitar um ambiente de cooperacdao entre os escalbes
governamentais, entre governo e entidades publicas, entidades privadas e
associacdes civis, entre entes federados (Unido, estados e municipios), entre paises
e até entre organizagbes supranacionais.

De acordo com Bergoc (2001), 0 processo associativo entre entidades
publicas e privadas ndo lucrativas, intergovernamentais, do mesmo ou diferente
escaldao, pbe em evidéncia a necessidade de envolvimento de entidades da
sociedade civil de diferentes tipos e fazem emergir novos conceitos que buscam
respostas para os problemas que o Estado da mostras de que nao podera, ou ndo se
interessa em resolvé-los.

3.1 Consdrcios

Para Ribeiro e Costa (2000), a matriz administrativa e o regramento dos
consdrcios se apresentam como alternativas organizacionais para promover um
maior grau de flexibilidade gerencial, seja na aquisicao de equipamentos, na
contratagao de pessoal e na implementacao de programas de incentivo. Dessa
forma, podem ser caracterizados como organiza¢des semipublicas do setor satide e
que antecedem o prdprio projeto das Organizagbdes Sociais formuladas pelo
governo federal [Brasil, 1995]. Representam, por outro lado, juntamente com as
demais iniciativas cooperativadas, fundacbes privadas, entidades filantrépicas,
organizagbes nao governamentais, mudangas organizacionais marcantes na esfera
publica, orientadas a resolucao de problemas imediatos, porém de sustentabilidade

incerta.

Consdrcio, do latim consortiu, implica a ideia de associacao, ligagdo, uniao
e, no ambito das rela¢des intermunicipais, nada mais apropriado do que a
formacdo de entidades visando o estudo, o acompanhamento, o
diagndstico das solugbes que, via de regra, envolvem municipios
limitrofes e com problemas que se identificam numa ordem cada vez mais
crescente, em funcdo de forte demanda dos administrados. A formacdo
de consdrcio ndo obedece a uma Unica 1d8gica, mas aos interesses e
disponibilidades de uma dada regido, conformando diversos modos de
atuacdo e permitindo o seu aprimoramento, inclusdo ou ndao de
municipios, agrupamento de municipios que, pela Iégica da proximidade,
pode ndo pertencer ao estado/sede do consdrcio. (LIMA, 2000, p. 986).

Na visdo de Bigaton e Maia (2016), os consdrcios se apresentam como uma
estratégia administrativa e politica, que viabiliza parcerias entre os agentes
participantes. Também demonstra que a cooperagao mutua de administra¢fes
regionalizadas permite que esses municipios articulem e planejem acbes em
beneficio préprio e para a regido. Essa forma cooperativa tende a sanar problemas
com a capacidade técnica e financeira da regido consorciada.

Para Tendrio (2004), consdrcios intermunicipais sdo entidades que reinem
diversos municipios para realizacao de a¢des conjuntas que, se fossem produzidas
pelos municipios individualmente, ndo atingiriam os mesmos resultados ou teriam
um gasto financeiro maior. Ainda destaca o autor que a participacao de varios
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segmentos da sociedade nas discussGes e na busca de solu¢bes conjuntas efetiva
estabelecimento de parcerias. Pode ser considerado, também, como uma divisao de
poderes pela presenca dos diversos segmentos e niveis de governo.

No entender de Cunha (2004), as experiéncias de consorciamento existentes
ao longo da histdria foram ancoradas em duas modalidades: a organizagao de
consdrcios como associa¢ao civil, portanto sob as regras do direito privado, e os
chamados consdrcios administrativos. Permanecem criticas quanto a precariedade
e a inseguranga juridica dos instrumentos de direito privado e a dificuldade para sua
utilizagao por entes governamentais.

Do ponto de vista da a¢do dos governos municipais envolvidos, Calderan
(2013, p. 157) destaca que a criacdo de consdrcios publicos pode produzir
resultados positivos de cinco tipos:

a) Aumento da capacidade de realizacdo: os governos municipais podem
ampliar o atendimento aos cidadaos e o alcance das politicas publicas por conta da
disponibilidade maior de recursos e do apoio dos demais municipios.

b) Maior eficiéncia do uso dos recursos publicos: é o caso dos consdrcios
cuja fungao central é o compartilhamento de recursos escassos, de mdaquinas de

terraplanagem a unidades de saide ou unidades de disposicdo final de residuos
sdlidos. O volume de recursos aplicados como investimento no consdrcio e o
custeio de sua utilizacdo sdao menores do que a soma dos recursos que seriam
necessarios a cada um dos municipios para produzir os mesmos resultados.

C) Realizagdo de agdes inacessiveis a uma Unica prefeitura: a articulagdo de
esforcos em um consdrcio pode criar condi¢bes para que seja possivel atingir
resultados que ndo seriam possiveis a nenhuma prefeitura isoladamente, ou mesmo
a soma dos esfor¢os individuais de cada uma delas. E o caso da aquisicdo de
equipamentos de alto custo, o desenho de politicas publicas de ambito regional
(como no caso das politicas de desenvolvimento econémico local).

d) Aumento do poder de didlogo, pressdo e negociacdo dos municipios: a
articulagdo de um consdrcio pode criar melhores condi¢bes de negociacao dos
municipios junto aos governos estadual e federal, ou junto a entidades da
sociedade, empresas ou agéncias estatais. Com isso, vé-se fortalecida a autonomia
municipal.

e) Aumento da transparéncia das decisdes publicas: como as decisdes
tomadas pelos consdrcios sdo de ambito regional e envolvem varios atores,
naturalmente elas se tornam mais visiveis, pois exigem um processo de discussao
mais aprofundado em cada municipio e em termos regionais. Com isso, abre-se
espaco para uma maior fiscaliza¢do da sociedade sobre a agao dos governos.

Além dos resultados positivos, Calderan (2013) chama a atencdo para
algumas desvantagens no processo de constituicao de um consdrcio publico, entre
eles: os interesses dos executivos municipais, de vdrios partidos politicos, até
opositores, por vezes, deixam de lado a busca por uma solu¢do por ndao saberem
conviver em um ambiente suprapartidario. Exemplos, a sede do consdrcio, o
fortalecimento de um hospital regional.

No entanto, Calderan (2013) reforca a importancia dos consdrcios, na
medida em que reduz os gastos e gerencia melhor os servicos, o planejamento
orcamentario, bem como facilita a prestacao de contas. Finalmente, estabelece
relacao saudavel com os estados-membros e Unido para repasse de verbas.
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Ja em 2005, Stucchi destacava que uma das vantagens € a possiblidade de
se conseguir melhores precos por meio de grandes aquisicdes entre varios
municipios. Alids, essa parece ser uma grande forca dos consdrcios intermunicipais
de salde, o significativo aumento do poder de barganha de municipios de pequeno
porte. O poder de associacao traz para os envolvidos um canal aberto com
instituicOes, industrias e outras esferas de governo, tanto federal como estadual,
aumentando seu poder de negociacao.

3.2 A experiéncia brasileira de Consdrcios Intermunicipais

A possibilidade legal de atuacdo associada entre municipios esta presente no
Pais desde o século XIX. E preciso salientar, no entanto, que, naquele momento, os
municipios nao tinham o status constitucional de entes federados e eram unidades
administrativas dos estados-membros. Assim, todas as questdes atinentes aos
municipios eram disciplinadas pelas Constituicdes estaduais. A Unica mencao aos
municipios feita na Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de 1891,
estd no art. 68, que diz: “os estados organizar-se-ao de forma que fique assegurada
a autonomia dos municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”.

Cunha (2004) destaca que as primeiras experiéncias de consdrcios
municipais aconteceram no Estado de S3o Paulo. Na década de 1960, foi criado o
Consdrcio de Promocao Social da Regido de Bauru e, na década de 1970, o
Consdrcio de Desenvolvimento do Vale do Paraiba. Também em S3o Paulo foi
constituido o consdrcio intermunicipal de saldde, que posteriormente serviu de
inspiracao para um conjunto de outros municipios brasileiros — o Consdrcio de
Pendpolis -, organizado em 1986.

Para Calderan (2013), com a promulgacdo da Constituicdo Federal, 1988, os
municipios, na condicao de entes federativos, adquiriram muitas responsabilidades,
que antes eram somente do estado e da Unido. No processo de descentralizacdo, os
municipios assumiram a gestdo de projetos de infraestrutura, sadde, educacdo,
seguranca, protecdo e preservacdao ambiental, além de planos para desburocratizar
as atividades econbmicas e a prestacdo de servicos publicos, o que podera causar
desiquilibrios nas financas, por isso os consdrcios surgem como uma alternativa
para minimizar as dificuldades municipais.

Ja a Lei n° 11.107, de 2005 (BRASIL, 2005), instituiu as normas gerais de
contratacdo de consdrcios publicos e da outras providéncias. Em seu art. 1°, consta:

Art. 1°- Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios contratarem consdrcios publicos para a
realizacdo de objetivos de interesse comum e dd outras providéncias.

§ 1° O consdrcio publico constituird associagdo publica ou pessoa juridica
de direito privado.

§ 2° A Unido somente participard de consdrcios publicos em que também
fagam parte todos os Estados em cujos territdrios estejam situados os
Municipios consorciados.

§ 3°Os consdrcios publicos, na drea de salde, deverdo obedecer aos
principios, diretrizes e normas que regulam o Sistema Unico de Satde -
SUS.
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Scomparini e Zaninelo (2010) salientam que, no inicio, os consdrcios
intermunicipais de saide eram unicamente de carater privado, mas, segundo Neves
e Ribeiro (2006), a sancdo presidencial da Lei n. 11.107, em seis de abril de 2005,
enfatizou a importancia dos consdrcios como mecanismo de governanca regional,
favorecendo novas solu¢des em gestdo publica, normatizando, assim, de modo
inédito no Pais, a figura de governo regional. Com isso, muitos consdrcios
constituidos inicialmente como privados iniciaram medidas para sua conversao em
entes publicos.

Allebrandt (2011) salienta que, nos municipios interioranos de pequeno e
médio porte, onde os cidaddos estao mais proximos dos tomadores de decisdo, a
participacdo da sociedade civil é uma questao crucial. Os mecanismos de eficiéncia
coletiva ou social passam a ter maior relevancia, pois o municipio ndo pode
privilegiar as fun¢des reguladoras em detrimento das de provisdo de servigos nas
areas sociais, principalmente se considerarmos o aumento das caréncias sociais
provocadas pela exclusao de grandes camadas da populacao.

Mas a realidade da grande maioria dos municipios brasileiros € a convivéncia
com praticas e processos de gestdao que estdao mais proximas de modelos
neopatriomanialistas ou burocraticos do que dos novos modelos: seja o gerencial,
seja o societal, ou pelo menos convivendo com tragos inscritos ao longo do
continuum destes modelos. Paradoxalmente, estamos vivenciando uma verdadeira
reinvencao do governo, especialmente pelo estabelecimento de novas formas de
relacionamento entre a sociedade e o Estado, novos mecanismos de participacao e
democracia, novas formas de comunica¢do, mais democrdticas e transparentes.

Para Freitas e Oliveira (2015), os consdrcios de saldide constituem-se como
uma ferramenta de participacdo social, que, por meio da instituicio do Sistema
Unico de Satide, ganharam contornos nesta drea, sendo garantida sua existéncia na
legislagdao, conforme se pode observar na Lei Organica de Saide n° 8.080, de 19 de
setembro de 1990, que prevé em seu art. 10 que “Os municipios poderao constituir
consdrcios para desenvolver em conjunto as acdes e os servicos de saide que lhes
correspondam”’.

Stucchi (2005) destaca, como exemplo o financiamento dos Consdrcios
Intermunicipais de Saude - CISs, que se dd por meio de transferéncias diretas ou
indiretas de recursos do Sistema Unico de Sadde aos municipios. O financiamento
em geral é composto de uma combinagao de trés fontes basicas: quotas dos
municipios consorciados (definidas segundo critérios populacionais e ou utilizacdo
dos servicos); recursos provenientes diretamente do Sistema Unico de Saude e
recursos provenientes das Secretarias Estaduais de Saude.

Ainda, para Stucchi (2005), as configuracdes de oferta acabam por estimular
os CISs, sendo uma delas decorrente da existéncia de um polo na microrregidao que
atrai a migracao de pacientes dos municipios vizinhos. Outra situacao observada é a
da baixa oferta de servicos de maior complexidade tecnoldgica ou de especialistas
médicos em uma area geografica ampla. Nesse cendrio, a formagao de consércios é
favorecida, considerando-se a existéncia de uma fonte fixa de recursos do Sistema
Unico de Salde associada aos gastos municipais. Quando os governos estaduais
aportam recursos novos para estimular estas experiéncias, os consdércios formam-se
como padrao dominante de regionaliza¢ao da politica de saude.
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4 Analise Resultados

A pesquisa realizada na pagina do Confron' indica que o Consdrcio Publico
Fronteira Noroeste é uma associacao publica de municipios, de direito publico
interno e natureza autdrquica, integrada pelos entes federativos, Municipios de:
Alecrim, Alegria, Boa Vista do Burica, Candido Goddi, Campina das Missdes, Girua,
Dr. Mauricio Cardoso, Horizontina, Independéncia, Nova Candeldria, Novo
Machado, Porto Lucena, Porto Maud, Porto Vera Cruz, Santa Rosa, Santo Cristo,
Salvador das Missdes, Sao Pedro do Butid, Sao Paulo das Missbes, Sao José do
Inhacord, Sao Martinho, Senador Salgado Filho, Trés de Maio, Tucunduva e
Tuparendi, do Estado do Rio Grande Do Sul.

A entidade se caracteriza como ente da administracao indireta de seus
associados, regulamentada nos termos da Lei n° 11.107/2005 e Decreto n° 6.017/2007,
ratificada por lei de cada ente participante, com atuacdo prioritaria em dispor
servicos de salide — média e alta complexidade - bem como se prop&e a atuacao
multifuncional, nos termos da permissividade da Lei e Contrato Constitutivo do
Consdrcio, credenciando a regidao da Fronteira Noroeste do Estado do Rio Grande
do Sul com uma agéncia executiva regional, que tem por objetivo a promogao do
desenvolvimento integral e sustentdvel da regido de sua abrangéncia, com
capacidade juridica para planejamento, implementacdo e execucao de politicas,
projetos, acdes e/ou programas de interesse publico em todas as dreas da
administracao publica, junto a quaisquer esferas governamentais — Unido, Estado,
Estatais — formando uma Mesorregidao de 240.015 habitantes e 6.142 km?, com o
territdrio Unico da associacao publica dos atuais 25 municipios.

O Consorcio surgiu no ano de 1994, objetivando a¢des conjuntas e gestao
associada de servicos de saude. Foi instituido inicialmente com o nome de
Consdrcio Distrital de Saude - Codis. Seguiu obediente aos principios norteadores da
administracao publica, focada na orientacdo de administracdo publica em geral,
bem como dos termos do TCE-RS — Resolu¢do n° 007/2002, com a regulamentacao
legal decorrente da Lei n° 11.107/2005 e Decreto n°® 6.017/2007, que regulamentou os
consorcios publicos. A partir dai se projetaram estudos para consolidar uma agéncia
publica multilateral, de capacidade ampliada. Em 2009, construiu-se, por decisao
politica regional, o protocolo de intencdes em 22 de dezembro, que determinou a
migracao do Codis para constituir o Consoércio Publico Fronteira Noroeste. Em julho
de 2010, tornou-se realidade, apds as edi¢bes das respectivas leis dos 25 municipios
associados, formando uma agéncia executiva publica, com capacidade multilateral
de direito publico.

O Confron definiu os seguintes valores de atuagao:

Celeridade - Uso racional do tempo em todas as fases de seus processos.

Credibilidade - Confianca que os jurisdicionados, organiza¢bes da sociedade
civil, empregados, servidores e cidadaos em geral tém na atuacao institucional do
Confron.

Efetividade - o Confron adotara procedimentos sistémicos visando a
assegurar o cumprimento das decisbes proferidas, instando as autoridades
responsdveis a implementar as medidas delas decorrentes a fim de preservar o
interesse publico.

'www.cofron.rs.gov.br

Redes, Santa Cruz do Sul, v. 23, n. 3, setembro-dezembro, 2018. ISSN 1982-6745.




Nelson José Thesing, Sérgio Luis Allebrandt, Mauro Alberto Nuske, Nedisson Luis Gessi

Etica - A conduta de suas a¢bes deve buscar a verdade dos fatos, amparada
na honestidade, moralidade, coeréncia e probidade administrativa.

Justica - A atuacao deve pautar-se na justi¢a, que consiste em conceder a
cada um o que ¢€ seu, tratando a todos com a mais absoluta igualdade.

Organizagao - O Confron buscard a melhoria continua dos seus processos,
procedimentos e ambientes de trabalho, bem como a qualidade na prestacdao de
servigos aos jurisdicionados, as organizacdes da sociedade civil, aos cidaddos, em
geral, e aos seus funciondrios, em particular.

Transparéncia - O Confron tornard publicas todas as suas decisOes e seus
atos de gestdo.

O questionario foi encaminhada por e-mail, em janeiro de 2017, para um
gestor do Confron, constituido por 16 questdes. Na sequéncia, apresentam-se as
respostas do gestor, que é graduado em Direito e atua como procurador juridico na
entidade desde 1997.

Segundo o gestor, nas respostas do questiondrio, apresenta a criacao do
Consdrcio como decorréncia da Lei 11.107/05 e do Decreto Federal n® 6.017/2007, que
funciona com estrutura administrativa independente, com os respectivos drgaos
consultivos e deliberativos.

Em relacao a importancia do Confron, destaca que a busca por parte dos
municipios que integrarem o consdrcio se da pela necessidade da gestao associada
nos servicos de saude, reduzindo os custos operacionais e capacitando a oferta de
volume de quantitativos. Destaca que as vantagens desse tipo de aglomeracao
representam um leque enorme de a¢6es, conforme elenca a prépria legislacao que
rege os consorcios.

Aponta o respondente do questionario que a grande centralidade do
consorcio se da pelo acesso a recursos publicos continuadamente, como negativo, a
burocracia administrativa. Evidencia que a formagao do consdrcio foi necessaria e
imprescindivel, porém, o funcionamento burocratico e os prazos sequenciais e
continuos sao equiparados a qualquer outra gestao municipal.

O respondente aponta o planejamento do consdrcio como um dos caminhos
para resolver as dificuldades e desafios do Confron. Ainda reforca os servicos
oferecidos, a contratualiza¢ao de servicos de salide de média e alta complexidade
para 0s 25 municipios associados; a viabilizacao regional do Sistema SAMU; a
viabilizacdo regional do Sistema UPA; e, por fim, ser um férum de debate e
construcdo intergestores.

O respondente reforca a importancia da contratacao pelos municipios, que
possibilita um melhor desempenho na formacdo dos custos, na drea da saude, em
cada municipio, potencializando-os como associados do consdrcio, usuario de uma
estrutura operacional. Esse processo aponta para o planejamento, onde os
beneficios e 0s custos s3ao rateados anualmente entre os sdcios do consdrcio.
Segundo o entrevistado, em média, é possivel economizar uma propor¢do de 1/25
na estrutura operacional.

Mesmo tendo presente o planejamento, a pesquisa aponta que € possivel
qualificar mais a estrutura funcional do consdrcio, que atualmente conta com trés
profissionais: um juridico, uma contadora e uma escrituraria.
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Em relacdo ao possivel interesse em formar outros consdrcios publicos, em
outras dreas, destaca o respondente, que o Confron atende todas as demandas
juridicas possiveis de consorciamento de entes publicos em nivel municipal.

Por fim, em relagdo as perspectivas estratégicas do Confron, destaca o
respondente, a manutenc¢do da legalidade das a¢bes cotidianas no curto prazo, e no
longo prazo, a manutencao das acbes e pactos aprovados pelo Conselho de
Prefeitos, bem como por novas a¢des de interesse do coletivo dos municipios
associados.

Os questionarios receberam respostas de trés Secretarias Municipais de
Saude que sdo consorciadas no Confron. As questdes foram similares as aplicadas
pelo questiondrio ao gestor do consdrcio, porém, ajustadas por conveniéncia,
totalizando 13 questbes abertas, também aplicadas em janeiro/2017. Na sequéncia,
apresentam-se as respostas, sendo que se optou por identificar os respondentes
apenas por uma letra, para preservar sua identidade, conforme acordado com eles.

O respondente da Secretaria Municipal de Sadde A é formado em curso
técnico em Agricultura. Iniciou sua atuacao profissional na Secretaria Municipal de
Saude no ano de 2000, na funcao de Diretor Administrativo, sendo que, em 2001,
assumiu como Secretdrio de Saude até 2016. Nesse periodo, participou de varios
conselhos municipais, regionais e estaduais na drea de saude e outros. Salienta que
o Confron ja estava constituido e surgiu pela alta demanda de exames e
procedimentos ndao oferecidos pelo SUS, bem como em func¢ao dos limites de
especialidades oferecidas, as quais eram adquiridas com valores elevados,
desafiando os prefeitos na busca de alternativas para atender e amenizar a
demanda dos usudrios e na troca de experiéncias regionais, considerando que na
época existiam poucos consdrcios constituidos.

O respondente destaca que o consodrcio atende em parte a demanda
regional, especialmente as especialidades ofertadas em nivel de regiao desafiam o
consdrcio, por nao ser possivel conveniar por falta de profissionais. Destaca como
vantagem, a agilidade na demanda dos usudrios dos municipios, reducao da fila na
espera dos exames.

Em relacdo aos pontos mais relevantes (positivos e negativos), enfatiza o
respondente, a constituicao de uma empresa juridica dos prestadores de servicos,
que desvincula as obriga¢des trabalhistas dos conveniados, considerando que os
municipios eram solidarios na ocorréncia de alguma acao trabalhista. Outro ponto
relevante foi a abertura para profissionais e entidades de outras regides
possibilitando uma oferta maior de opc¢des aos usudrios de consultas,
procedimentos, a busca de recursos publicos do SUS através do consdrcio.

Em relacdo ao funcionamento do Confron, o respondente considera que a
gestao do consdrcio é muito concentrada no setor juridico. Por mais que a
assembleia seja soberana, deveria existir uma abertura maior para seus conveniados
(municipios). Aponta ainda certa fragilidade no campo do conhecimento,
especialmente quanto ao objetivo do consdrcio, por parte de alguns gestores
municipais (prefeitos).

Dentre as dificuldades, aponta o respondente, talvez nem tanto pelo modelo
adotado pelo consdércio, mas pela resolutividade dos problemas de saude da
populacao, pelos prestadores dos servicos e solu¢ao de diagndsticos com muitos
retornos. Ainda, uma atuagao maior do controle interno do Confron, que deveria ser
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mais bem planejado, considerando que prestadores de servicos, além dos
atendimentos, tém metas financeiras no final do més a alcangar.

O respondente aponta que os diagndsticos de exames e procedimentos nao
ofertados no convénio pelos profissionais sdo realizados pelo Consdrcio, que possui
equipamentos para realiza-los. Na oferta de consultas, o acesso se torna facil e os
diagndsticos de exames ndao sdao auditados pela necessidade de realiza-los.
Considerando a existéncia dos equipamentos, os profissionais solicitam os exames e
procedimentos, mandam retornar aos municipios para autorizar, gerando despesas
nem sempre necessarias, no entanto, aumenta a fatura do prestador.

Em relacdo aos custos de consorciamento no Confron, enfatiza que, dentro
da demanda gerada e havendo um bom controle, é vantajoso e ajuda a reduzir a fila
de espera. Além disso, é possivel economizar em média 25% dos servicos ofertados
em relacdo a outros convénios que os municipios realizam, principalmente nas
consultas e exames.

A resposta no questionario, sobre o que, a seu ver, funciona, ndo funciona ou
pode melhorar quanto a administracdo do consdrcio, julga que o controle dos
encaminhamentos com a implantacao de sistema informatizado veio a contribuir
nas agendas e informe quase que didrio do financeiro demandado. O que deve ser
melhorado é a agenda de muitos prestadores de servicos, os quais ndo oferecem
uma agenda planejada aos municipios em quantitativo semanal. Significa que o
municipio fica refém na oferta disponibilizada pelo prestador.

Sobre o interesse em formar consdrcios publicos em outras dreas, respondeu
que ja existem os conselhos em outras dreas na regional, talvez menos atuantes que
o consdrcio de sadide. Em algumas dreas, como agricultura, o consdrcio ndo deu
certo.

Por fim, em relagdo as contradicbes para implementacdo de politicas
regionais quanto aos consorcios municipais, 0 que impede o alcance dos resultados
com maior efetividade do consdrcio Confron, salienta que o grande problema é a
resolutividade das a¢des desenvolvidas pelos prestadores de servicos e elevado
ndmero de retornos, geracao de exames muito acima das normas estabelecidas na
area da saude e refém de profissionais praticamente com vinculos permanentes (O
municipio tem paciente que estd se tratando pelo menos 18 anos, sem alta até
entdo).

Como perspectivas estratégicas de curto, médio e longo prazo na relagao da
Secretaria Municipal de Saude e o Consdrcio, espera-se que o Confron busque
filiacdo a associagao de consdrcios do Rio Grande do Sul, considerando que foi um
dos pioneiros nesta drea para buscar alternativas em maior escala de interesse
global, bem como a ampliagdo na busca de recursos publicos em beneficio dos
municipios.

A respondente da Secretaria Municipal de Sadde B ndo informou sobre sua
formacgdao e experiéncia profissional.

Sobre o surgimento da demanda pelo Confron, destaca que os municipios
estavam com uma demanda reprimida na questao das especialidades média e alta
complexidade e as referéncias SUS ndo estavam conseguindo ter resolutividade nas
filas e demandas apresentadas. Entdo os prefeitos e secretarios se reuniram e
decidiram realizar contratos com prestadores de diferentes especialidades para
agilizar o processo. Isso se deu principalmente pela dificuldade de profissionais
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cadastrados pelo SUS e referéncias SUS muito distantes dos municipios, bem como
a fila.

A respondente considera que o consércio é uma boa ferramenta para
prestacdo de servico, pela especialidade de referéncia SUS ndo pactuada e destaca
a agilidade do sistema de saide, como uma das vantagens de serem possiveis,
através do consorciamento.

Dentre os pontos relevantes, salienta que € positiva a agilidade na média
complexidade e prevencdo. No campo negativo, destaca o custo para o municipio,
que para ter resolutividade, acaba aumentando o custeio na média e alta
complexidade, muitas vezes nao recebendo do estado e da Unido, que deveriam
custed-las. Mesmo assim, considera a forma¢ao e funcionamento do consdrcio
como um instrumento 6timo de solugdes.

A respondente destaca a dificuldade dos profissionais se cadastrarem no
consorcio para o atendimento aos municipios. Considera o consdrcio como uma
alternativa legal, que ampara os municipios a realizar a compra de servicos ndo
prestados pelo SUS. Toda e qualquer decisao do consdrcio é discutido nas reunides
dos secretdrios, bem como dos prefeitos, entdo a participacdao dos municipios é
muito atuante, entdo, vejo que o consdrcio funciona muito bem. A parte
administrativa € bem tranquila, a equipe fornece bastante suporte ao municipio.

Em relacdo ao interesse em formar consdrcios publicos em outras areas,
destaca que também fazem parte do Consdrcio Intermunicipal de Sadde das
Regides das Missdes - CIS Missdes, que realiza a compra de medicamentos. Lembra
que ha o Consdrcio Intermunicipal de Saide do Noroeste do RS - CISA, que ainda
nao participa, em fung¢dao das especialidades, medicamentos, Centro Especializado
Odontolégico - CEO.

A questdo sobre as contradi¢bes para implementacao de politicas regionais,
quanto aos consdrcios municipais - 0 que impede o alcance dos resultados com
maior efetividade do consdrcio Confron, informa que hoje o consdrcio possui uma
abrangéncia e qualidade boa, entretanto, hd a dificuldade dos profissionais e
hospitais em quererem aderir aos consdrcios.

Por fim, destaca a respondente, que as perspectivas estratégicas de curto
médio e longo prazo do municipio, com o Confron, sdo de fortalecer cada vez mais
sua atuagao, com a ampliagdo de profissionais.

Outro respondente do questiondrio é formado em Administracao,
especialista em Gestdao em Servigos e Sistemas de Saude, mestre em Gestao Publica.
Foi Secretario Municipal da Saude de 2001 a 2009, e de 2009 a 2015. Atuou como
Secretario Geral de Governo. Além disso, assumiu a 14° Coordenadoria Regional da
Saude de Santa Rosa, a qual abrange 22 municipios.

Destaca que a demanda pelo consdrcio surgiu devido a dificuldade dos
municipios em contratarem servicos isoladamente, bem como de negociarem com
os referidos profissionais, e que o municipio aderiu ao Confron devido a facilidade
em contratar os servicos, pelos valores dos servicos menores do que encontrado
nas clinicas e pela opc¢ao de varios profissionais, inclusive na mesma especialidade.

Considera que os consdrcios publicos sdo uma boa ferramenta para
prestacdao dos servicos publicos, por que é possivel negociar coletivamente,
possibilitando reducdo de valor do servico buscado e pelo leque de opcao de
profissionais.
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Ainda, pela ndo necessidade de contratar o profissional, aumentando a
despesa de pessoal e, muitas vezes, profissionais de uma determinada
especialidade que n3ao possuem demanda de servicos em um determinado
municipio em funcdo do quantitativo populacional, bem como a vantagem da
reducdo do valor dos servigos.

Como ponto positivo relevante na constru¢ao do protocolo de intencdes do
Confron, cita a adesdao de todos os municipios da regidao compreendida pela 14° CRS,
inclusive com adesdo de municipios fora da regidao, como por exemplo: Girud, Sdo
Paulo das Missdes.

Em relagdo a formacao e funcionamento do consdrcio Confron, o
respondente avalia que, devido ao aumento significativo de servi¢os ofertados e de
profissionais cadastrados que prestam servico por seu intermédio, faz-se necessaria
a profissionalizacao de sua gestao, com a capacitacao de seu quadro de servidores,
sendo a falta de gestao profissional uma das dificuldades encontradas no modelo
adotado pelo consoércio.

Sobre 0s custos do consorciamento, julga o respondente como vantajoso, as
negociagbes dos servicos de forma coletiva, que reduzem os valores, assim como a
taxa de custo fixo faz com que o servidor municipal nao tenha necessidade de ficar
ligando ao profissional e negociar toda vez que busca um determinado servico. Por
isso, avalia que é possivel economizar, em média, 25%, dependendo do servi¢o e do
profissional, pois se ha uma demanda significativa de um determinado servico,
porém o numero de profissional é reduzido, provavelmente a redu¢ao seja menor.

Destaca também que € necessdrio profissionalizar a gestdao e melhorar o
sistema de informdtica para possibilitar a migracao dos dados gerados no sistema
do Confron para os municipios consorciados.

Em relagdo ao interesse em formar consdrcios publicos em outras areas,
houve a tentativa de um em maquinas rodovidrias, porém ndo teve sucesso devido
a necessidade ser, em muitos casos, em periodos concomitantes.

O respondente ndo identifica nada que possa dificultar a implantacdo de
politicas regionais de maneira consorciada.

E, para finalizar, destaca como perspectivas estratégicas do municipio com o
Confron: de curto prazo, o acesso aos servicos ja existentes; em médio prazo, a
ampliagao de novos servicos; em longo prazo, o cadastramento e o acesso de
recursos da esfera federal para possibilitar a realizacao de procedimentos cirdrgicos
junto a hospitais.

Outra respondente do questionario é bacharel em Engenharia Mecanica e
atua na Secretaria de Saude desde 2013, na funcdo de Agente Administrativa,
responsavel pela gestao e planejamento financeiro da Secretaria.

Destaca que a demanda pelo Confron surgiu, basicamente, da necessidade
de oferecer servicos aos municipes, 0s quais ndo sao disponibilizados em nossa
instituicao, pelo fato de ser um hospital de pequeno porte. A justificativa para o
municipio consorciar-se foi em fun¢dao de que o Confron oferece servicos de média
complexidade na saiide e a Unidade Basica de Saide do municipio atende somente
a demanda de atencdo basica. Julga que tratar diretamente com os profissionais
nao é facil, pois o pagamento de servi¢os realizados pelo municipio ¢ um tanto
quanto burocratico.
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A respondente reforca que alguns profissionais se negam a realizar
atendimentos para prefeituras e a utilizacdo do Consércio facilita muito o acesso.
Assim, os consdrcios fazem um meio campo importante entre os prestadores de
servicos e os usudrios. H3 uma lista de profissionais que atendem pelo Confron,
sendo financeiramente mais vidvel e garantindo o acesso da populacdo, que se da
por intermédio da Central de Regulagao do municipio.

A vantagem destacada pela respondente é o baixo custo ao municipio. De
positivo, considera que a demanda e a oferta de servicos foram analisadas, e
salienta que os pontos negativos baseiam-se apenas na caréncia de certos
profissionais que ndo sdo ligados ao consdrcio, principalmente nas 3areas
psiquiatrica e enddcrina.

Em relagao a formacao e funcionamento, considera satisfatdria. Porém, se
houvesse maior oferta de servicos, poderia ser melhor ainda. Além disso, os custos
de consorciamento sao muito vantajosos.

A economia também € outro aspecto que justifica a importancia do Confron.
Como exemplo, uma consulta cardioldgica que custa R$ 250,00 pelo particular, e
utilizando o Confron, custa R$ 40,00 a0 municipio.

A administracdo tem se mostrado satisfatdria, ndo ha registro de qualquer
problema entre o consdrcio e o municipio.

A questao sobre o interesse em formar consdércios publicos em outras areas,
a respondente afirma que, a principio, ndo existe esta possibilidade.

Considera que as contradi¢ées para implementacao de politicas regionais
quanto aos consdrcios municipais e que impede o alcance dos resultados com maior
efetividade do consdércio Confron é a caréncia de profissionais. Por isso, as
perspectivas estratégicas de curto, médio e longo prazo do municipio com o
Confron é a ampliacdo do ndmero de especialidades ofertadas, tanto na questao de
profissionais quanto de servicos.

Consideragoes Finais

O estudo buscou compreender o funcionamento do Confron, a partir do
ponto de vista da gestao do Consdrcio, bem como dos entes publicos consorciados.
A partir das respostas presentes no questionario, verificamos a sua importancia e a
sua abrangéncia, tanto pelo ndmero de municipios que o integram como para o
desenvolvimento da regido, especialmente na qualidade de vida da populacao.

Tanto o gestor quanto todas as secretarias de saude destacam que o
surgimento se deu para sanar uma lacuna relacionada a dificuldade, principalmente
dos pequenos municipios, em proporcionar servicos e profissionais de saide em
especialidades de média e alta complexidade. Outro aspecto que foi apontado pelos
questiondrios foi a economia em torno de 25% para os municipios do consdrcio. Isso
se da pela possibilidade de negociacao coletiva, bem como pela ampliacdo de
alternativas tanto de profissionais quanto de servicos.

Dentre as possibilidades de melhoria estd a necessidade da ampliacdo da
gestao do consdrcio, tanto em nuimero de profissionais quando no processo como
um todo, buscando a profissionalizacdo. Nesse sentido, a qualificacdo da matriz
administrativa implicard no fortalecimento das a¢bes e no aumento da
confiabilidade pelos consorciados.
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Em relacdo a ampliagdo da atuagdo consorciada para outras dreas, as
respostas indicam as experiéncias e a existéncia de outros consdrcios, porém, o
Confron se destaca pela ades3ao de todos os municipios da regiao de abrangéncia da
coordenadoria regional, inclusive com a participagao de municipios de outras
coordenadorias, o que confirma a sua consolidagdo como um diferencial em termos
de cooperacdao em politicas publicas, impactando positivamente para com a
populacao de cada municipio e o desenvolvimento da regido.
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