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RESUMO

O federalismo e a descentralizacdo do poder para os demais entes da federagdo além da Unido
tendem a gerar algumas adversidades, entre as quais a competi¢ao predatdria entre os entes e as dificulda-
des de gestdo encontradas por organismos de menor porte e potencialidades economicas reduzidas. Como
alternativa para esse problema, surgem os consorcios publicos, com a proposta de introduzir formas de
cooperagao e gestao associada dos recursos entre os entes consorciados. Em outro prisma, temos os Tribu-
nais de Contas com a missdo constitucional de prestar auxilio técnico de forma independente e autdnoma
ao Poder Legislativo no exercicio do controle externo da Administra¢do Publica. Isto posto, este artigo tem
por objetivo examinar as a¢des de fiscaliza¢dao do Tribunal de Contas do Mato Grosso do Sul, relacionadas
ao Consorcio CODEVALE, avaliando, em especial, a economia gerada nas licitagdes para registro de pre-

¢os para a aquisi¢ao publica de medicamentos.
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Consorcios Publicos. 4. A Experiéncia do TCE-MS na Fiscalizacdo do Consorcio Codevale. Conclusdo.
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INTRODUCAO

O federalismo no Brasil ¢ algo que perpassa por diversas constituigdes desde 1891, porém,
com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988 ganhou novos contornos e expressoes, que em seu desdo-
bramento cotidiano geram algumas adversidades como uma competicao, muitas das vezes predatoria entre

os entes da federacao e o agravamento das desigualdades entre as regides brasileiras.

Os consorcios publicos sdo figuras juridicas relativamente recentes no arcabouco juridico bra-
sileiro. Incorporadas ao texto constitucional no contexto de reforma administrativa gerencial, quando se
buscava o romper com o modelo de administracdo burocratica para uma realidade de modernizagao das
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estruturas organizacionais e de gestao.

Ao que se refere aos Tribunais de Contas, a Constituicao Federal de 1988 trouxe um rol de
competéncias, colocando a instituigdo em um patamar diferenciado. O legislador constituinte franqueou
aos Tribunais de Contas a fun¢do de auxiliar o Poder Legislativo no exercicio do controle externo. Nao
obstante a titularidade do controle externo pertencer aquele poder, nao ha como contestar que em diversas
passagens da Carta de 1988, coube aos Tribunais de Contas o protagonismo na atividade de controlar a
Administragao Publica. Atualmente, atuagdes como as do Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso
do Sul - TCE-MS, no caso que sera analisado nesse artigo, reforcam o desejo do constituinte: contar com

institui¢des capazes de agregar valor a gestdo dos recursos publicos.

Este artigo visa analisar a atua¢do do Consorcio Codevale e os aspectos intrinsecos da sua
operacdo, que o fazem ostentar resultados expressivos em algumas das suas agdes, bem como o papel do
Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul na sua fiscalizagdo. Para o alcance dos objetivos e contextua-
lizagdo dos aspectos tedricos ligados ao tema, faremos uma discussao acerca do federalismo no Brasil e
suas caracteristicas pos redemocratizacao, com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988. Discorremos
também sobre os consoércios publicos, sua introdug¢do no arcabouco juridico brasileiro e a regulamentagao
feita por meio do Lei n°® 11.107, de abril de 2005.

Na sequéncia, abordaremos os atributos do Consércio Codevale como sua origem, regido de
atuacdo, documentos de institui¢do e particularidades que o tornam entidade integrante da Administragao

Publica indireta dos entes federativos que o compdem.

O controle externo da Administracao Publica exercido pelos Tribunais de Contas sera debati-
do em seguida. As competéncias constitucionais, legais e doutrinarias para a fiscalizacao dos consorcios
publicos serao revisitadas. E, por fim, falaremos da experiéncia do Tribunal de Contas do Mato Grosso do
Sul na fiscalizagdo do Consoércio Codevale, a qual contribuiu para o sucesso das iniciativas de realizacao

de licitagdo para registro de pregos para aquisicao de medicamentos.

1. O FEDERALISMO BRASILEIRO E OS CONSORCIOS PUBLICOS NO
ARCABOUCO JURIDICO

O advento da Constitui¢ao Federal de 1988 — CF88, conhecida como constitui¢ao cidada, pois
revelava os anseios democraticos de uma populagdo recém egressa de um longo periodo ditatorial, que per-
durou por mais de vinte anos, trouxe a redemocratiza¢ao do pais e consigo varias novidades. Iniumeras fo-
ram as inovagoes trazidas pela incipiente Carta. Para os objetivos deste artigo, destacam-se: o federalismo,
a descentralizag@o do poder para os demais entes federativos além da Unido, as formas de cooperacao entre

os entes federados, a gestdo associada de servicos publicos e o controle externo da Administracao Publica.

Embora o sistema federal tenha sido introduzido e detalhado desde na Constituicao de 1891,
este artigo nao se propoe a desdobrar a evolucao historica do federalismo no Brasil. Partiremos da CF88,
a qual veio com a proposta de ratificar importancia do federalismo, atentando para a inclusao da forma

federativa de Estado no rol de clausulas pétreas. As clausulas pétreas destinam-se a evitar a alteragcdo da
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ordem idealizada pelo constituinte originario por meio de emendas elaboradas pelo constituinte derivado.

Essa preocupacao corrobora com a ideia de uma valorizagdo do federalismo no Brasil.

O federalismo de trés niveis, como o que vemos no Brasil, incorporou os municipios, junto
com os Estados como parte integrante do sistema federal. Cada qual como seu Poder Legislativo e, no
caso dos Estados e da Unido, contando com o Poder Judiciario independentes. No arranjo constitucional
coube a Unido o destaque em questdes como soberania, relagdes exteriores, planejamentos e modelagens
institucionais de ambito nacional (MELO, 2013). Aos Estados, coube as competéncias nao expressamente
vedadas, como o servigo de gas canalizado e a organizagdo dos municipios®>. Aos municipios restaram as
competéncias legislativas e executivas para a organizagao e prestacdo de servigos publicos no tocante aos
interesses locais. Sendo assim, o desenho federal brasileiro refletiu um conceito de autonomia municipal,
com pouco controle dos Estados nas questdes locais. A despeito do texto constitucional ainda trazer os ca-
sos de intervencao da Unido nos estados e desses nos municipios, a medida ¢ de excecdo e restrita a poucas

situagdes, necessitando de aprovagao legislativa para ocorrer’ (BRASIL,1988).

Contudo, o Brasil com suas dimensdes continentais, um dos maiores indices de desigualdade
do planeta e dificuldades de equalizar a distribuicao dos seus recursos, tem essas caracteristicas duramente

refletidas no seu modelo federalista.

Ao analisarmos o Produto Interno Bruto — PIB brasileiro?, percebe-se a forma extremamente
assimétrica que esta distribuida a soma das riquezas produzidas no territorio nacional. Os cinco estados
com maior PIB agrupados, totalizam mais de 60% de toda a produ¢@o nacional. Enquanto o mais rico, o
Estado de Sao Paulo, representa sozinho 31% do PIB brasileiro, os treze Gltimos da lista contribuem com
1% ou menos cada um, para a formacao do PIB nacional. O fato demonstra fragilidade econémica, além

de enorme dependéncia das transferéncias de recursos do topo para a base da piramide (BRASIL, 2021).

Essa discrepante realidade leva o modelo de federalismo brasileiro a uma competigdo predato-
ria entre os entes da federacao. Anastasia (2007) explica que a assimetria do federalismo brasileiro enfrenta
o desafio de encarar as enormes desigualdades tipicas do pais, muitas das vezes intensificada pela disputa
entre 0s membros. A autora considera uma ameaca ao regime democratico as duras condi¢des socioeco-
ndmicas encontradas em algumas regides em comparagdo com outras, afetando negativamente o exercicio
da democracia. Intimamente ligado com as precarias condi¢des socioecondmicas, estdo as condigdes ins-
titucionais, o que leva a duvidar da capacidade dos entes pertencentes as regides mais desfavorecidas de
proverem os cidadaos com os bens e servigos necessarios ao exercicio dos direitos socias® como educagao,
saude, alimentacdo, trabalho, moradia, transporte, lazer, seguranca, previdéncia social, prote¢ao a materni-

dade e a infancia e assisténcia aos desamparados (BRASIL,1988).

Nesse diapasdo, com a pretensdo de colaborar com a cooperagdo entre os entes federativos
e eliminar a competi¢do predatoria, surge a figura dos consorcios publicos. Introduzidos na CF88 por

intermédio da Emenda Constitucional n° 19/1998, no contexto da reforma administrativa gerencial (BRA-

2 Art. 25 da Constituicdo Federal de 1988.
3 Art. 36 da Constituicdo Federal de 1988.
4 https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php
5 Art. 6° da Constitui¢do Federal de 1988
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SIL,1995), os consdrcios publicos, ao lado dos convénios de cooperacdo, serdo disciplinados por lei que
autorizara a gestdo associada de servigos publicos e a transferéncia de encargos, servicos, pessoal e bens
necessarios para a realizagdo dos servicos®. Nas palavras de Moreira Neto (1998), o contexto da reforma
administrativa pode ser definido pela transi¢do entre a imperatividade e a consensualidade. Borges (2010)
também corrobora com a ideia de que o0 momento foi um marco para o avanco da consensualidade, dentro
do fendmeno da utilizagdo dos contratos como forma de cooperagdo entre diferentes pessoas juridicas de

direito publico, chamado pelo autor de era da contratualizagdo da Administragcdo Publica.

Dessa forma, segundo Carvalho Filho (2009), os consorcios publicos sao ajustes de cooperagao
entre pessoas administrativas, entre si ou com particulares, objetivando um determinado fim de interesse
publico. Apenas no ano de 2005 foi promulgada a regulamentacao dos consorcios publicos, que se deu por
meio da Lei n° 11.107, de abril 2005, ap6s um lapso de cerca de sete anos da Emenda Constitucional n°

19/1998, que os introduziu no arcabougo juridico brasileiro.

A Lei n° 11.107/2005 estabelece que os consorcios publicos se constituirdo de associagdes
publicas ou pessoas juridicas de direito privado. No primeiro caso, terdo personalidade juridica de direito
publico, enquanto estiverem vigentes as leis de ratificagdo do protocolo de intengdes. No segundo caso, a
personalidade juridica serd a de direito privado e se dara mediante o atendimento dos requisitos da legis-
lagdo civil (BRASIL,2005).

Cumpre-nos ressaltar que as pessoas juridicas de direito publico sdo aquelas instituidas por
norma juridica, que lhe atribuem suas func¢des e competéncias, sendo fundamentalmente regidas pelo direi-
to publico. Por outro lado, as pessoas juridicas de direito privado sdo regidas de forma predominante pelas
regras do direito privado e, no caso das que compdem a Administragdo Publica, ndo sdo necessariamente
criadas por lei, apesar de por esta serem autorizadas (MADEIRA, MADEIRA, MADEIRA, 2013).

Outro ponto de destaque acerca da disciplina juridica dos consorcios publicos constituidos sob
a égide do direito publico, ¢ o fato de integrarem a administracdo indireta de todos os entes federados que o
compdem. Assim, 0s consorcios pubicos de direito publico sdo novas pessoas juridicas, com personalidade
propria e autonomia, podendo participar de relagdes juridicas e praticar atos, em nome proprio ou dos entes
consorciados. Independentemente da personalidade juridica adotada, os consércios publicos observarao as
normas de direito publico, em especial, para a realizacao de licitagdes, celebragdo de contratos, prestagao
de contas e admissdo de pessoal, que sera regido pela Consolida¢do das Leis do Trabalho CLT? (BRA-
SIL,2005).

O doutrinador Margal Justen Filho (2005) alcunhou os consoércios publicos de autarquias in-
terfederativas, pelo fato de estarem vinculadas instrumentalmente a diversos entes federados, por meio da
manifestagdo da vontade entre as partes e ratificagdo do protocolo de intengdes. Ao passo que, as autarquias

comuns estdo vinculadas a apenas um ente federativo, e se instrumentalizam por meio de lei especifica.

A professora Di Pietro (2005) argumenta no sentido dos consorcios publicos integrarem a Ad-

ministracdo Publica indireta, independentemente de sua regra de constitui¢ao (se de direito publico ou pri-

6  Art. 241 da Constitui¢ao Federal de 1988.
7 §2°do Art. 6° da Lei n® 11.107/2005.
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vado). Para a autora, todos os entes criados pelo poder publico para desempenhar fun¢des de Estado devem
compor a Administragdo Publica, cabendo apenas classifica-los como Administragdo Publica Direta, se
desprovidos de personalidade juridica, ou Administracdao Publica indireta, caso tenham personalidade juri-
dica propria. Corroborando com essa mesma linha de pensamento, Medauar e Oliveira (2016) despertaram
estranheza face ao tratamento dado aos consodrcios publicos de direito privado, pois, segundo os autores,
tratam-se de pessoas juridicas de direito publico internos, agregadas para realizar atividades de interesse

comum, 0 que nao justificaria a natureza privada.

Por se tratar de um tema com diversos posicionamentos doutrinarios e entendimentos, nao
aprofundaremos nessa discussao, haja vista que o objeto do presente artigo € analisar um consorcio publico
instituido sob o regime do direito publico, registrando apenas que hé essa discussao doutrinaria acerca do

posicionamento dos consorcios publicos de direito privado na Administracao Publica brasileira.

Em termos praticos e operacionais, os consorcios podem atuar em um universo bem amplo de
servigos publicos. De maneira geral, cabe aos consorcios o0 mesmo rol de competéncias comuns a Unido,
estados, municipios e ao Distrito Federal, conforme dispostas no art. 23 da CF88. Nesse sentido, a Lei n°
11.107/2005 nao restringiu os objetivos, tampouco estabeleceu um rol taxativo, cabendo aos entes con-
sorciados acordarem, observando os limites constitucionais®. Por conseguinte, temos uma ampla gama de
exemplos de areas de atuag@o dos consorcios publicos, desde as mais elementares como saude, educagao,

assisténcia social até a prote¢do do meio ambiente, por meio da gestdo de residuos solidos.

Os consorcios e outras formas de cooperag@o sao incentivados’ pela Politica Nacional de Re-
siduos Solidos, regulamentada pela Lei n°® 12.305, de agosto de 2010. Importante frisar também que o re-
ferido normativo prioriza os consorcios publicos na obtengdo de incentivos do governo federal, desde que
constituidos na forma da Lei n° 11.107/2005 e tenham por objetivo viabilizar e descentralizar a prestagao
de servigos que envolvam residuos solidos'® (BRASIL,2010).

2. CODEVALE: ORIGEM E ATUACAO

O Consorcio Publico de Desenvolvimento do Vale do Ivinhema — Codevale ¢ um consoércio
publico, com personalidade juridica de direito publico, fundado no ano de 2011. Constituido pela unido
de onze municipios localizados na regido denominada de Vale do Ivinhema, regido sudeste do Estado do
Mato Grosso do Sul, que faz divisa com os Estados de Sao Paulo e Parand. Juntos, os municipios possuem
uma populagido de mais de 143.000 habitantes'!, uma extensao territorial'? de 29.530 km? e uma densidade
demografica'® de 4,87 hab/km?. Os municipios que compdem o consorcio sdo: Anaurilandia, Angélica, Ba-
taguassu, Bataypora, Brasilandia, Ivinhema, Nova Andradina, Novo Horizonte do Sul, Santa Rita do Pardo
e Taquarussu (CODEVALE,2022).

Art. 2° da Lei n® 11.107/2005.
9 Inciso XIX do Art. 8° da Lei n® 12.305/2010
10 Art. 45 da Lei n® 12.305/2010
11 https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ms/panorama
12 https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ms/panorama
13 https://cidades.ibge.gov.br/brasil/ms/panorama
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Em primeiro de julho do ano de 2010, em reunido plenaria na cidade de Nova Andradina, foi
subscrita a Carta de Intengdes, primeiro documento do que mais tarde seria o0 Consércio Codevale. Na Car-
ta de Intengdes, 10 prefeitos municipais manifestaram coletivamente a intencdo de formar um consorcio
publico de direito ptblico, com o objetivo de encontrar solugdes comuns aos problemas enfrentados pelos
municipios, entre os quais a gestdo da area da saude, incluindo a implementa¢do de um Hospital Regional,
a gestao dos residuos solidos e o transporte escolar (MATO GROSSO DO SUL, 2010a).

O protocolo de intengdes para constitui¢ao do Consorcio Codevale foi assinado ainda no ano
de 2010 e definiu a organizagao e funcionamento, os objetivos, as competéncias, a gestdo administrativa a
gestao econdmica e financeira, dentre outros detalhes operacionais. Ficou estabelecido também, conforme
disciplina do §1° da Clausula Segunda do acordo, que apenas seria considerado admitindo no Consorcio
o ente subscritor do Protocolo de Intengdes que o ratificasse por meio de lei municipal (MATO GROSSO
DO SUL, 2010b). Sendo assim, a constitui¢ao do Consércio Codevale se deu apenas ap6s a ratificagdo do
protocolo de intengdes, perante as cdmaras municipais, por meio de lei, que se deu por meios dos normati-

vos dispostos no Quadro 1, abaixo:

Quadro 1 — Lei municipais que ratificaram o Protocolo de Intengdes

Municipio Lei Municipal de Ratificaciao

Anaurilandia Lei n® 539 de 01/09/2011*

Angélica Lei n® 856, de 15/03/2011"

Bataguassu Lein® 1.833, de 20/05/2011'¢

Bataypora Lei n® 866, de 15/12/2010"

Brasilandia Lein® 2.371, de 29/12/20108

Ivinhema Lein® 1.146, de 25/03/2011%

Nova Andradina Lei n° 958, de 24/03/2011%°

Novo Horizonte do Sul

Lein® 372, de 12/04/2011*

Santa Rita do Pardo

Lei n® 1.029, de 22/03/2011**

Taquarussu

Lei n® 340, de 18/06/2011*

Fonte: elaborado pelo proprio autor com dados do Portal do Consoércio Codevale.

Isto posto, o Consorcio Codevale nasce com o objetivo de executar agdes intermunicipais,
promovendo o uso compartilhado de recursos humanos e financeiros, sendo, portanto, definido como mul-
tifinalitario. Dentre as principais agdes desenvolvidas pelo consorcio estdo as certificagcdes para comer-

cializa¢ao de produtos de origem animal, servigos de apoio ao enfrentamento da pandemia causada pelo

14 https://www.codevale.com.br/_files/ugd/eabb3c 349150fb819841939ba44393518727cb.pdf
15 https://www.codevale.com.br/_files/ugd/eabb3c c3b9acal60f04032a544bebb25192b32.pdf
16 https://www.codevale.com.br/_files/ugd/eabb3c e753741ab3e848c09b06albadc13{b6.pdf
17 https://www.codevale.com.br/ files/ugd/eabb3c e9ed4f8aa0a94727a7aecd7165cea901.pdf
18 https://www.codevale.com.br/_files/ugd/eabb3c 1a656741163743cd8ed4385b5¢c1{52f0.pdf
19 https://www.codevale.com.br/_files/ugd/eabb3c_67ade00abcbad637be7570ecbb4c0257.pdf
20 https://www.codevale.com.br/ files/ugd/ecabb3c {63¢92f03e¢144b82a036111ab63adecd.pdf
21 https://www.codevale.com.br/ files/ugd/eabb3c_89690d294bla413e918471cf018act34.pdf
22 https://www.codevale.com.br/_files/ugd/eabb3c_74a15328{b994e999d6c47b8983c6fel.pdf
23 https://www.codevale.com.br/_files/ugd/eabb3c_783a20f1c4e843e¢6987d3534e7b9bf07.pdf
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Coronavirus®, servigos de atendimento de animais de pequeno porte com unidade mével percorrendo os
entes consorciados®. Na area de meio ambiente o consorcio possui trabalhos relacionados com a gestao de

residuos solidos?® e também na parte de obras relacionadas com pavimento asfaltico.

Porém os destaques da atuagdo do Consorcio Codevale, os quais trouxeram resultados econo-
micos expressivos, foram as licitagdes para registro de precos para aquisicdo de medicamentos de forma
cooperada entre os consorciados e o servigo de Inspe¢ao Municipal vinculado ao consoércio. Do primeiro

falaremos em topico especifico, logo abaixo.

Com relagdo ao segundo, qual seja, o servigo de Inspe¢do Municipal, o Decreto n°® 10.032, de
1° de outubro de 2019, dispds sobre as competéncias dos consorcios publicos, formados por municipios
no ambito do Sistema Brasileiro de Inspe¢do de Produtos de Origem Animal — SISBI (BRASIL, 2019).
O normativo concedeu aos consorcios publicos formados por municipios a possibilidade de solicitar a
equivaléncia com os Servigos de Inspe¢ao Municipal individualizados por municipio. Para obter a referida
equivaléncia é necessario comprovar que tém condigdes de avaliar a qualidade e a inocuidade dos produtos
de origem animal com a mesma eficiéncia do Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento -MAPA
(BRASIL, 2017).

Dessarte, Consoércio Codevale conseguiu a equivaléncia do SISB no ano de 2012, por meio da
Portaria n° 150, novembro de 2012 do MAPA, proporcionado aos municipios consorciados a transferéncia
da gestdo, execugao e coordenacdo do Sistema de Inspecdo Municipais. A equivaléncia gerou os seguintes
desdobramentos: diminui¢@o de custos para os entes; possibilidade de contratagdes conjuntas de insumos e
servicos; ampliacdo do programa de combate ao comércio informal de produtos de origem animal; padro-
nizacao de procedimentos de inspecao e fiscalizagdo. Ademais, em destaque, temos o aumento de emprego
e renda com o desenvolvimento da industria agropecuaria local, com o consequente incremento da arreca-
dac¢do tributaria (CODEVALE, 2022).

3. A COMPETENCIA DOS TRIBUNAL DE CONTAS NA FISCALIZACAO DOS
CONSORCIOS PUBLICOS

A CF88, dentre as suas inumeras inovagoes, trouxe novos conceitos, atores e atribuicoes para
os orgaos e entidades relacionadas ao controle da Administragdo Publica. Uma das institui¢des mais fes-
tejadas e valorizadas foram as que compdem o chamado sistema Tribunal de Contas, representado pelo
Tribunal de Contas da Unido-TCU, no ambito federal e pelos Tribunais de Contas Estaduais, no ambito

estadual e, no caso de alguns municipios, os Tribunais de Contas Municipais.

A grande novidade trazida pelo entdo incipiente texto constitucional foi atribuir ao Poder Le-
gislativo, em conjunto com os Tribunais e Contas, o exercicio do controle externo da Administracdo Pua-
blica. A titularidade do controle externo coube ao Poder Legislativo e o papel de exercer o auxilio técnico
foi atribuido ao Tribunais de Contas. Tal auxilio, frise-se, ndo pressupde relacdo de subordinacdo entre
24 https://www.codevale.com.br/respiradores

25 https://www.assomasul.org.br/noticias/codevale-inaugura-castram%C3%B3vel-em-bataguassu

26 https://www.assomasul.org.br/noticias/imasul-emite-licen%C3%A 7a-ambiental-para-codevale-instalar-aterro-sanit%o-
C3%Alrio
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as entidades, haja vista que foi conferida aos Tribunais de Contas autonomia or¢amentaria, financeira e
administrativa. Para Britto (2010), dentre todas as instituicdes publicas, nenhuma foi tdo generosamente

contemplada pela CF88 como os Tribunais de Contas.

Segundo Luiz Henrique Lima (2015), ndo existe democracia sem controle, todo agente deten-
tor de parcelado poder estatal tem sua atividade sujeita a multiplos controles. Dessa forma, a fiscalizagao
or¢amentdria, contabil, financeira, operacional e patrimonial das entidades da administracao direta e indi-
reta quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rentincia de receitas,
serd exercido pelo Congresso Nacional, Assembleias Legislativas e Camaras Municipais nos ambitos fe-
deral, estadual e municipal respectivamente, mediante controle externo e também pelo sistema de controle
interno de cada poder?” (BRASIL,1988).

Ademais, todas as pessoas, tanto as fisicas quanto as juridicas, independentemente de sua na-
tureza publica ou privada, desde que administrem ou guardem, arrecadem ou gerenciem recursos publicos,

prestardo contas ao controle externo®*(BRASIL,1988).

O controle externo acima referido sera exercido com o auxilio técnico dos Tribunais de Contas
que nesse caso especifico atuard com base na disciplina do inciso II do artigo 71 da CF88, que predis-
pde que lhe competird julgar as contas de todos os administradores e demais responsaveis por recursos
publicos. Este ¢ um dos fundamentos que colocam os consorcios publicos no rol de jurisdicionados dos
respectivo Tribunal de Contas relacionado com os entes consorciados. Também podemos incluir na fun-
damentacdo para a fiscalizacdo dos consorcios publicos, a possibilidade de realizar por iniciativa propria
inspe¢des e auditorias sem prejuizo da aplicacdo de sancdes previstas em lei para os casos de ilegalidade
de despesas ou irregularidade de contas, bem como assinatura de prazo para adogdo de providéncias para
o fiel cumprimento da lei. Os comandos foram replicados por meio dos incisos II, IV, VIII e IX do artigo
75 da Constitui¢ao Estadual do Mato Grosso do Sul, conferindo as supracitadas competéncias ao TCE-MS,

no tocante ao Consorcio Codevale.

Portanto, o Consorcio Codevale, na condi¢ao de pessoa juridica de direito publico, integrante
das administragdes indiretas dos entes consorciados, quais sejam os onze municipios do estado de Mato
Grosso do Sul que o compdem; e pelo fato de administrar recursos publicos, torna-se, naturalmente, uma
entidade jurisdicionada ao TCE-MS, conforme podemos constatar no ato normativo que publicou o Re-
sultado do Sorteio das Listas de Unidades Jurisdicionadas para os exercicios de 2021 e 2022 do TCE-MS
(MATO GROSSO DO SUL, 2020).

Estando o Consorcio Codevale na condicdo de entidade jurisdicionada, o TCE-MS ainda
pode atuar com base nas fun¢des definidas por Lima (2019), quais sejam: (i) fiscalizadora, com ag¢des
relativas ao exame e a realizacdo de acdes de controle externo nas operagdes de natureza contabil, or-
camentaria, financeira, operacional e patrimonial do consorcio; (ii) informativa, quando divulga para a
sociedade os resultados de suas fiscaliza¢des, mediante a publicagdo de matérias na internet; (iii) san-
cionadora, aplicando as sanc¢des previstas em lei, como a multa por irregularidade, descumprimento de
determinagdo ou obstrucdo de auditorias e inspeg¢des; (iv) ouvidora, nas ocasides em que recebem de-
27 Art. 70 da Constitui¢do Federal de 1988.

28 Paragrafo Unico do Art. 70 da Constituicio Federal de 1988.
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nuncias de qualquer cidadao, partido politico, associagdo ou sindicato, ou representagdes de feitas por au-
toridades legitimadas; e por fim (V) corretiva, assinando prazo para adocdo de providéncias necessarias ao

exato cumprimento da lei, nos casos de ilegalidade comprovada e sustando a execugdo de ato impugnado.

Zymler e Almeida (2008) ainda acrescentam a fungao pedagdgica ao rol dos Tribunais de Con-
tas, que apesar de ndo estar prevista no texto constitucional, consiste em uma atuagdo didatica direcionada
para a orientacdo, com vistas a ampliar a efetividade de sua atuagdo, funcao esta que foi exercida pelo

TCE-MS, no que diz respeito a atuacao junto ao Consorcio Codevale.

4.AEXPERIENCIA DO TCE-MS NA FISCALIZACAO DO CONSORCIO CODEVALE

Ja na carta de intengdes para a formagao do Consorcio Codevale, houve inclusdo do termo ga-
nho (ou economia) de escala, quando os compromitentes admitem incluir outros municipios da regido para
o enfrentamento dos problemas, nas ocasides onde haja necessidade de mais volume de recursos, como
por exemplo, nos casos dos Planos de Gestao Integrada de Residuos Solidos, e outros que apontem para as
condig¢des de desenvolvimento regional e demais politicas publicas (MATO GROSSO DO SUL, 2010a).

Ganho ou economia de escala ¢ um conceito econdmico, que Sandroni (2014) define como
a producao de bens em larga escala visando redugdes significativas de custos médios. Isso significa
dizer que ¢ a possibilidade de redugao do custo médio de um produto por meio do aumento da quan-
tidade de unidades produzidas, ideia j4 muito explorada na economia de um modo geral. Com base
nesse conceito ¢ possivel que empresas oferecam descontos progressivos a medida que aumenta a

demanda pelo produto.

Intimamente relacionado com os principios da economicidade e eficiéncia da Administra¢do
Publica, o ganho de escala ¢ algo esperado nas aquisi¢des publicas, haja vista que o Estado (em sentido
amplo) ¢ um dos maiores compradores do Brasil, e suas compras, em regra, possuem escala e volume

significativos.

Nesse contexto e partindo dessas premissas, 0 Consércio CODEVALE assumiu a incumbéncia
de realizar as licitagOes para registrar os pre¢os para futuras aquisi¢oes de medicamentos de todos os entes
consorciados. No ano de 2019, foi realizada a primeira iniciativa nesse sentido. O total a ser registrado era
de 594 itens e o orcamento estimado para a licitagdo foi de mais de R$ 47 milhdes de reais. Apds a agao
fiscalizatoria do TCE-MS, em sede de controle prévio?** (MATO GROSSO DO SUL, 2018), por meio
de um rigoroso processo metodologico baseado na doutrina®'*?, concluiu-se que haviam oportunidades de
melhoria na pesquisa de pregos realizada. O consoércio foi orientado a refazé-la com base nos parametros

indicados pelo TCE-MS, no exercicio de sua fun¢do pedagogica. A pesquisa de precos foi refeita e a lici-

29 Documentacdo Prévia Protocolo n° 2001691
30 Capitulo IIT — Das Contratagdes Publicas, Se¢do I — Do Controle Prévio — Resolucdo TCE n° 88/2018

31 DE SOUZA, Haroldo Oliveira; CABRAL, Dafne Reichel. Pesquisa de Precos na Aquisi¢ao Publica de Medicamentos. Ca-
dernos, [S.1.], v. 1, n. 6, p. 72-92, dez. 2020. ISSN 2595-2412. Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/epcp/cadernos/index.
php/CM/article/view/121. Acesso em: 14 set. 2022.

32 Cartilha de Aquisi¢do de Medicamentos do TCE-MS, disponivel em http://www.tce.ms.gov.br/portal-services/files/arquivo/
nome/16394/ce4a0e6c6f6f98e91483622822274b56.pdf
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tacdo seguiu seu fluxo. Os valores finais adjudicados e registrados em ata foram os constantes do Quadro

2, abaixo:

Quadro 2 — Processo Licitatorio n® 11/2019 do Pregdo Eletronico n°2/2019 — CODEVALE

PROCESSO LICITATORIO N° 11/2019 DO PREGAO ELETRONICO N° 2/2019 - CODEVALE
Quantidade total de itens 594

Quantidade de itens exitosos 513

Quantidade de Itens fracassados (motivos alheios ao preco) 81

Quantidade de Itens desertos 0

Orgamento estimado no edital R$ 47.125.840,81

Valor homologado no Pregéo RS 17.649.602,86

Economia gerada RS 29.476.237,95

Valor estimado dos itens desertos/fracassados RS 2.683.682,28

Percentual de economia 62,5%

Fonte: claborado pelo autor com base no Portal da Transparéncia

No ano seguinte, 2020, o TCE-MS consolidou seu entendimento sobre o tema por meio da
solucdo de consulta® formalizada por meio do Parecer n® 6/2020%. Cabe lembrar que a resposta do Tribu-
nal a consulta formulada tem carater normativo e constitui prejulgado da tese, mas nao dos fatos ou casos
concretos (MATO GROSSO DO SUL, 2012).

Novamente, no ano de 2022, o consoércio CODEVALE procedeu com uma licitagdo para regis-
trar os pre¢os para as aquisi¢des de medicamentos. Realizou o mesmo procedimento de enviar ao TCE-MS
a prévia da fase preparatoria antes da publicagdo do edital e, mais uma vez, o processo® passou por fisca-
lizagdo que resultou na identificagdo de oportunidades de melhoria na pesquisa de precos. Dessa vez, os

valores finais adjudicados e registrados em ata foram os constantes da Quadro 3, abaixo:

Quadro 3 — Processo Licitatorio n® 26/2022 do Pregao Eletronico n°® 01/2022 — CODEVALE

PROCESSO LICITATORIO N° 26/2022 DO PREGAO ELETRONICO 01/2022— CODEVALE
Quantidade total de itens 528

Quantidade de itens exitosos 485

Quantidade de Itens fracassados (motivos alheios ao preco) 29

Quantidade de Itens desertos 14

Orgamento estimado no edital R$ 91.701.741,39

Valor homologado no Pregéo R$ 39.295.430,06

Economia gerada R$ 52.406.041,33

Valor estimado dos itens desertos/fracassados R$ 2.873.385,39

Percentual de economia 57,14%

Fonte: elaborado pelo autor com base no Portal da Transparéncia

Conforme podemos observar ao analisar os numeros, houve uma expressiva economia de re-

cursos publicos, na ordem de mais de R$ 80 milhdes, apenas nos dois casos narrados. A aplicagdo do

33 Art. 79 Lei Complementar n° 160/2012.

34 http://www.tce.ms.gov.br/Jurisprudencia/viewers/pdfjs/viewer.html?name=PAC00%20-%206-2020.pdf&file=/Jurispru-
dencia/document?documentType=cmis:document&objectld=ec9eebf4-1941-43¢c7-a889-b22ab341a7c0

35 Proceso TC/4782/2022
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bindmio ganho de escala, gerado pelas caracteristicas inerentes aos consorcios publicos - cooperacao e
unido de forgas - junto com uma atuagao efetiva, metodica e coordenada do TCE-MS, trouxe significativos

resultados capazes de agregar valor para a Administragao Publica.

CONCLUSOES

O presente artigo teve por escopo examinar algumas novidades trazidas pela Constituicdo Fe-
deral de 1988, em especial aspectos do federalismo e os desdobramentos da descentralizagdo do poder
entre os entes federados. Ademais, tratou-se das nuances dos consodrcios publicos enquanto entidades pua-
blicas capazes de promover formas de gestdo associada e cooperada, buscando eliminar a competi¢ao

predatdria e gerar valor a partir a atuacdo conjunta dos entes consorciados.

Foi apresentado o caso do Consoércio Publico de Desenvolvimento do Vale do Ivinhema — Co-
devale, uma experiéncia de onze municipios da regido sudeste do Estado de Mato Grosso do Sul que vem

logrando éxito em algumas das a¢des que vem realizando.

Abordou-se também algumas caracteristicas do controle externo da Administracdo Publica,
com énfase na atuacao dos Tribunais de Contas do Brasil e nas competéncias especificas no tocante a fisca-
lizagdo dos consorcios publicos. Por fim, foi destacado o papel do Tribunal de Contas do Mato Grosso do
Sul na fiscalizagdo do Consorcio Codevale, com as a¢des que geraram mais de R$ 80 milhdes de economia
aos cofres publicos.

Necessidades praticamente infinitas, recursos reconhecidamente escassos para atender a todas as
demandas. Essa ¢ a realidade da Administracao Publica brasileira. Como encontrar a solucdo para essa dificil
equagao? A resposta ¢ tdo ampla e complexa quanto o problema, e a solugdo ndo serd de nenhuma forma sim-
ples. Os consoércios publicos surgem no arcabougo juridico brasileiro como bons candidatos a, no minimo,
tentar encontrar solugdes para alguns entraves, dado que se utilizam de conceitos ja consagrados em outras
ciéncias, tais como a ganhos de escala e gestdo cooperada. A atuagdo e os resultados obtidos pelo Consorcio
Codevale, uma associagdo de pequenos municipios do Estado do Mato Grosso do Sul, nos levam a acreditar

que a cooperagao pode amenizar alguns aspectos inerentes as regides menos providas de recursos.

Sob outra perspectiva, o enfoque dado a geracdo de beneficios a sociedade com a sua atuagao,
coloca o Tribunal de Contas do Mato Grosso do Sul na vanguarda. A vultosa economia gerada em apenas
dois processos demonstra o quanto o sistema Tribunais de Contas pode contribuir para o aperfeicoamento
da gestdo publica e o atendimento das necessidades da sociedade, real destinataria dos bens e servicos ofe-
recidos pela Administracdo Publica.

Como sugestao de trabalhos futuros, sugere-se estudos no sentido de instituir em Mato Grosso
do Sul um consércio publico maior e mais abrangente que o Codevale, para centralizar as aquisi¢oes publi-
cas de medicamentos e demais insumos para a saude, considerando ser uma area de alta criticidade, rele-
vancia para a populacdo, o alto volume de recursos envolvidos e o elevado poderio econdmico da industria
farmacéutica e de insumos, que podem deixar reféns e vulneraveis os gestores de entes de menor porte.

Com isso, mais entes municipais e o proprio Estado de Mato Grosso do Sul possam se valer dos ganhos da
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gestdo associada e da economia de escala em maiores niveis. E do mesmo modo, também sejam realizados
estudos semelhantes para consorciar municipios de outros estados da federacdo. E com um processo de
sinergia e cooperagdo nacional, se consiga regular o mercado de medicamentos e insumos para a saude,

obter compras vantajosas e aperfeicoar a gestdo dos recursos publicos.
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