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Resumo

O consdrcio intermunicipal de saude é a unido ou associagdo de dois ou mais de dois entes da mesma
natureza como municipios, que se associam para gerir e prover conjuntamente servicos em saude. Este
estudo objetivou verificar a atuagdo dos consércios como agente fundamental na gestdo da salde publica
por meio de programas exitosos, por meio de revisdo integrativa da literatura. Os consércios acabam sendo
o caminho para a resolugdo dos problemas de satide de grande parte dos médios e pequenos municipios do
Brasil, pois aumenta sua capacidade de atendimento a populagdo, mas acabam ndo podendo fazer mais
devido a falta de recursos humanos e investimentos financeiros, tdo comuns a todos participantes, em
qualquer consdrcio intermunicipal de saude.

Descritores: Consorcio Intermunicipal; Descentralizagdo; Gestdo em Saude

Abstract

The intermunicipal health consortium is the union or association of two or more two entities of the same
nature as municipalities, which come together to jointly manage and provide health services. This study
aimed to verify the performance of consortia as a fundamental agent in public health management through
successful programs, through an integrative literature review. Consortia end up being the way to solve the
health problems of most of the medium and small municipalities in Brazil, as they increase their capacity to
serve the population, but end up not being able to do more due to the lack of human resources and financial
investments, so common to all participants, in any intermunicipal health consortium.

Descriptors: Intermunicipal Consortium; Decentralization; Health Management

Resumén

El consorcio de salud intermunicipal es la unién o asociacién de dos o mas de las entidades de la misma
naturaleza que los municipios, que se unen para administrar y proporcionar servicios de salud de manera
conjunta. Este estudio tuvo como objetivo verificar el desempefio de los consorcios como agente
fundamental en la gestion de la salud publica a través de programas exitosos, a través de una revision
bibliogréfica integradora. Los consorcios terminan siendo la forma de resolver los problemas de salud de la
mayoria de los municipios medianos y pequefios en Brasil, ya que aumentan su capacidad para servir a la
poblacién, pero terminan sin poder hacer mds debido a la falta de recursos humanos e inversiones
financieras, por lo que comun a todos los participantes, en cualquier consorcio de salud intermunicipal.

Descriptores: Consorcio Intermunicipal; Descentralizacion; Manejo de la Salud
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Introdugdo

Com a Constituicdo de 1988, os municipios
aumentaram sua autonomia no que tange a formulagdo e
implementag¢do de politicas publicas, gerando uma menor
dependéncia do Estado. Dessa forma, surgem os consércios
intermunicipais de saude como forma de compartilhar e
promover as agdes entre municipios, geralmente
regionalizados, e que sdo regidos pela Lei n.2 11107/05,
chamada de Lei dos Consércios Publicos, regulamentada
pelo Decreto n.2 6017/07%.

Com a criagdo do Sistema Unico de Satude (SUS), as
acdes e servicos de saude foram organizados de forma
regionalizada e hierarquizada, estabelecido a partir da
Constituicdo Federal de 1988 e regulamentada pelas Leis n.2
8.080/90 (Lei Orgéanica da Saude) e n.2 8.142/90. Uma das
estratégias defendidas foi o estimulo a criagdo dos
consércios de saude para melhoria na qualidade do
atendimento a populagdo, bem como auxiliar os municipios
no processo de descentralizagdo da gestao e das politicas da
saude do pais, e na definicdo e organizagdo dos servigos
prestados de maneira hierarquica em sua complexidade,
com localizac3o e clientela previamente definidas?.

O consorcio publico consiste em pessoa juridica
formada exclusivamente por entes da Federagdo -
municipios, estados e Unido -, para estabelecer relagdes
mutuas de cooperagao federativa, inclusive a realizagdo de
objetivos de interesse comum, constituida como associagdo
publica, com personalidade juridica de direito publico e
natureza autdrquica, ou como pessoa juridica de direito
privado sem fins econdmicos®.

O marco legal para os consorcios intermunicipais é
a Lei n.2 11.107, de 2005, que dispGe sobre normas gerais
para que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios contratarem consorcios publicos para a
realizacdo de objetivos de interesse comum, prevendo
beneficios para os consorciados, como o uso racional dos
recursos, bem como o fortalecimento dos vinculos entre os
municipios da regido, devido a semelhanga entre suas
atividades e problemas enfrentados. Além disso, ha o
estimulo que representa em relagdo as politicas publicas,
que tém maior probabilidade de serem executadas de
maneira mais técnica e eficiente, e a possibilidade de se
coordenar a agdo entre diversos entes federativos, através
da criacdo de mecanismos de articulagdo e colaboragdo
mutua, a formulagdo e execuc¢do de politicas regionais com
reducdo de custos operacionais, o que leva ao
fortalecimento politico da regido, entre outros fatores. De
acordo com estudo?, alguns estados passaram a induzir a
formagdo de consdrcios com incentivos e financiamentos,
voltados para a assisténcia de média e alta complexidades,
para ampliar a oferta de servicos médicos especializados.

Acerca da gestdo, os consorcios agilizam a execucdo
de projetos, diminuindo custos e atendendo de forma mais
efetiva as demandas locais e regionais, caracterizando como
instrumentos de descentralizagdo de recursos técnicos e
financeiros, de forma a garantir maior cooperagdo,
descentralizacdo e prestigio para os municipios, garantindo
ganhos de escala e melhoria da capacidade técnica, gerencial
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e financeira de grupos de municipios, através de aliangas em
regides de interesse comum, melhorando a prestagdo dos
servigos publicos colocados a disposigdo dos cidaddos,
contribuindo para a transparéncia das a¢Ges das esferas de
poder envolvidas, de forma a racionalizar e otimizar a
aplicacdo dos recursos publicos®.

O consorcio auxilia os municipios promovendo as
acGes em saude, ao visar um melhor aproveitamento dos
recursos publicos e somar recursos para a solugdo de
problemas que lhes sdo comuns, pois de forma isolada nao
conseguiriam obter o mesmo resultado, sendo capaz de
viabilizar recursos financeiros e aumentar a resolutividade,
complexidade e capacidade de atendimentos a populagdo
assistida®.

O objetivo substancial do consdrcio publico é
satisfazer com eficiéncia e eficacia as necessidades coletivas,
através da prestagdo de servicos com padrao de qualidade.
Para ele, a unido dos entes pode resolver de forma conjunta
os problemas, podendo ter bons resultados em curto prazo,
estimulando o compartilhamento das responsabilidades no
servico publico e potencializando os recursos financeiros
disponiveis’.

Aponta-se que 95% dos municipios envolvidos em
consércios de saude no Brasil tém menos de 50 mil
habitantes, o que refor¢a a importancia dos consdrcios
publicos como estratégia intergovernamental de municipios
pequenos. Nesse caso, a criacdo de consorcios constitui-se
num instrumento do processo de municipalizagdo da saude
e contribui para o planejamento e a estruturagdo das acGes
e dos servigos, conforme as especificidades e necessidades
de cada local e regido*.

Demonstra-se a possibilidade de investimentos
conjuntos que os municipios podem fazer através dos
Consoércios Intermunicipais, podem realizar a construgdo e
aquisicdo de equipamentos que seriam extremamente
onerosos caso fossem efetuados por um Unico municipio,
evitando, ainda, a ociosidade de tais equipamentos. Desse
modo, torna-se possivel viabilizar o uso de tecnologias mais
avancadas e eficientes a todos os municipios consorciados,
profissionalizando a gestdo e garantindo melhores
resultados. Por exemplo, um aparelho de ressonéancia
magnética pode atender a dezenas de pacientes por
semana, certamente, em municipios pequenos ndo ha
tantos pacientes necessitando desse procedimento, mas em
outro extremo, com o municipio sabendo que seu aparelho
ficaria ocioso, pode decidir ndo o adquirir, deixando a
populagdo sem o servico. Assim, no exemplo, varios
municipios se uniriam para adquirir (e manter) um aparelho
de ressonancia magnética, que, por atender a uma
populagdao maior, ndo ficaria ocioso. Com isso, a prestacao
desses servicos através de um consorcio intermunicipal de
salde evitaria a elevagdo dos custeios na area da saude ou
mesmo a aquisicdo desnecessdria de um equipamento de
custo elevado®.

A utilizagdo dos consércios de saude de forma util e
eficiente tende a melhorar a qualidade do acesso a saide em
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seus municipios. Muitas das acles realizadas de forma
consorciada poderiam ndo estar disponiveis se cada
municipio caminhasse sozinho, devido aos recursos
financeiros disponiveis serem, normalmente, escassos.

Assim, os municipios consorciados podem usufruir
de recursos, como profissionais de diferentes areas nas mais
diversas especialidades, equipamentos de diagndstico
(tomografia, ressonancia etc.), além de compartilhar pessoal
e outros servigos de saude disponiveis, resultando em um
melhor aproveitamento dos recursos disponiveis. Como
esses municipios, geralmente vizinhos, compartilham os
mesmos problemas, devem trabalhar de forma organizada
para atender suas dificuldades, gerando uma forga regional,
gue possa viabilizar o aumento de recursos financeiros, de
forma que possa cada vez mais ampliar a capacidade de
atendimento e melhorar o acesso da populagdo ao servigo
de saude através do consorcio intermunicipal de saude.

Este trabalho percorrera as seguintes perguntas de
pesquisa: Quais as experiéncias exitosas destacadas na
literatura brasileira sobre os consdércios intermunicipais de
salude? Qual a sistematica de funcionamento desses
consorcios?

Objetivou-se discutir sobre a implementagdo de
programas estabelecidos e exitosos de consércios
intermunicipais de saude.

Metodologia

Estudo de abordagem qualitativa, do tipo revisao
integrativa de literatura. A revisdo integrativa de literatura é
um método incorporado em diversas dreas do saber por
possibilitar a sistematizacdo do conhecimento cientifico, a
aproximacdo sobre a problematica apreciada, facilitando o

Figura 1. Fluxo de busca dos artigos. Guarapuava, PR, Brasil,
2019

Pypcack Junior R, Paris MC, Baratieri T, Soares LG, Lentsck MH

estreitamento sobre um panorama evolutivo temadtico
retratado por diferentes autores, gerando, assim, subsidios
as pesquisas posteriores®.

Para a sua realizacdo, seis etapas cruciais foram
respeitadas e delineadas: a definicgdo da questdo
norteadora; a defini¢do dos critérios de sele¢do dos artigos;
a sele¢do das publicagdes que compuseram a amostra da
revisdo; a descricdo dos achados nos artigos selecionados,
interpretacdo dos resultados e relato final da revis3o.

Os estudos foram obtidos pelo acesso através
das bases de dados pertencentes a Biblioteca Virtual de
Saude (BVS): Literatura Latino-Americana e do Caribe em
Ciéncias da Saude (LILACS), Medical Literature Analysis and
Retrievel System Online (MedLine) e Base de Dados de
Enfermagem (BDENF), nos meses de fevereiro e margo de
2018. Foram utilizados no processo de busca os descritores:
“consorcio intermunicipal de saude” e “cuidados
secundarios de saude”. Em ambas as buscas, utilizou-se o
operador booleano “AND”.

Como critérios de inclusdo, estabeleceu-se apds a
leitura atenta de seus titulos e resumos: artigos que
abordaram as experiéncias exitosas associadas aos
consércios intermunicipais de salude, no intervalo de tempo
de 2009 a 2018. Foram incluidos artigos em inglés, espanhol
e portugués. Consideraram-se inelegiveis ao processo
revisional as publicagbes que ndo se encontravam
disponiveis em full-text e artigos duplicados.

Resultados e Discussdo

Os resultados extraidos dos oito artigos que
compuseram a amostra revisional fizeram parte dos
resultados e discussdes do estudo. O percurso percorrido no
processo de busca é demonstrado através da Figura 1.

Estabelecimento de Elegiveis ao .
chaves de busca intervalo processo revisional Total de artigos
temporal e base de dados integrativo incluidos

Descritores: "consércio LILACS: 7 7 estudos

intermunicipal de saude" e
"cuidados secunddrios de
saude"

Artigos identificados
LILACS: 63; LIS: 11 ; CidSaude: 6 ;

Selecao de artigos
disponiveis em full-

SESSP: 5 ; MEDLINE, BDENF , text ‘
ColecionaSUS: 3 ; Index Psicologia , LILACS :9
Vetindex , EMS Acervo, Covisa , \

AHM , DSTAIDS : 1

Aplicagéo de critérios de
inclusé@o e excluséo
estabelecidos
LILACS : 11

Remocao de estudos
duplicados
LILACS : 9
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A literatura sobre o tema ainda vem sendo
devolvida!!, os poucos estudos existentes ndo se
aprofundaram na questdo dos resultados obtidos pelas
experiéncias dos consoércios intermunicipais, atendo-se a
descricdo dos consércios em termos de sua estrutura
administrativa e juridica, ou das questGes politicas que
envolveram suas institucionalizagdes.

Figura 2. Relagdo estudos elegiveis ao processo de revisao,
base de dados e ano. Guarapuava, PR, Brasil, 2019
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Com base nos artigos pesquisados, acessados
através das bases de dados pertencentes a Biblioteca Virtual
de Saude (BVS), foram escolhidos oito artigos relacionados
ao tema Consarcio Intermunicipal de Salde e, apds a leitura
critica e pormenorizada, emergiram 2 categorias: As
experiéncias exitosas dos consorcios de saude e pontos
falhos na sistematica de funcionamento dos consércios de
saude.

Artigo

Ano Base de Dados

no desabastecimento e no custo

Consorcio intermunicipal para a aquisicdo de medicamentos: impacto | 2011 LILACS

municipios de pequeno porte: um estudo de caso

Dificuldade de acesso a servigos de média complexidade em 2017 LILACS

Médio Norte Mato-grossense

A regionalizagdo da saude no Estado de Mato Grosso: o processo de 2014 LILACS
implementacdo e a relagdo publico-privada na regido de satde do

Araguaia

Percepcdo dos gestores municipais de salde relacionada a saude 2016 LILACS
ambiental: consdrcio intermunicipal de saude Cerrado Tocantins

do Teles Pires, no periodo de 2000 a 2008

Regionalizagdo dos Servigos de Saide em Mato Grosso: um estudo de | 2013 LILACS
caso da implantagdo do Consércio Intermunicipal de Saude da Regido

Municipios cooperando com municipios: relagdes federativas e 2008 LILACS
consércios intermunicipais de satide no Estado de Sdo Paulo

de Saude da regido do Teles Pires

Avaliagdo do processo de implementagdo do Consdrcio Intermunicipal | 2010 LILACS

As experiéncias exitosas dos consdrcios de satde

Sdo citados exemplos de experiéncias exitosas,
como a agdo consorciada dos municipios para aquisicdo de
medicamentos. De acordo com o levantamento, em 2008, os
municipios da Associacdo dos Municipios do Médio Vale do
Itajai (AMMVI), no Estado de Santa Catarina, passaram a
utilizar o Consdrcio Intermunicipal de Saude (CIS-AMMVI)
para a aquisicdo de medicamentos, tendo como meta a
reducdo dos custos operacionais dos municipios, bem como
a busca por pregos mais vantajosos que os obtidos em
compras individuais.

Observou-se uma redugdo aproximada de 12% de
2008 para 2007, e de 48% de 2009 para 2007 no nimero de
itens que apresentaram falta em pelo menos um dia; a
reducdo foi de 33% no custo total de aquisi¢gdo quando
comparada a aquisicdo pelo consércio (2009) com a
aquisicdo municipal (2007), e de 18% quando comparada aos
valores médios do Banco de Preco em Saude do Ministério
da Saude de 2009. A aquisicdo de medicamentos pelo
consércio diminuiu o desabastecimento e apresentou
economia, possibilitando aquisicdo de maior quantidade de
produtos com a mesma disponibilidade de recursos??.

O principal ganho gerado pela introdugdo do
consorcio (Consoércio de Saude do Alto Vale do Ribeira —
Cisavar) ndo foi apenas a ampliagdo da oferta dos servigos
especializados, através do melhor aproveitamento dos

servicos ja existentes, diminuindo a ociosidade do hospital-
sede, mas também a diminuicdo do comportamento “free-
rider” por parte dos municipios vizinhos, menores e com
menos servigos disponiveis, que passaram a contribuir com
recursos financeiros para o hospital ao qual ja
encaminhavam pacientes, e ndo somente recursos, também
verificou-se um aumento do poder de barganha dos
municipios envolvidos junto ao governo estadual, levando
recursos a regido que dificilmente seriam obtidos caso os
solicitassem isoladamente. Além disso, proporcionou o
crescimento da producdo de servigos especializados, como
exames e cirurgias ambulatoriais. Ou seja, o consdrcio gerou
um melhor aproveitamento dos recursos instalados ja
existentes!®.

Pontos falhos na sistematica de funcionamento dos
consorcios de satide

Existe um grande problema enfrentado pelos
consércios, é na relagdo demanda e oferta dos servigos
ofertados. Analisando a oferta de consultas especializadas
na 182 Regional de Saude do Parand, as areas de maior
dificuldade de acesso na regido sao: Cirurgia Vascular,
Proctologia, Geriatria, Endocrinologia e Neurologia, que
foram consideradas ofertas inexistentes. Ainda de acordo
com o estudo, as possiveis causas do problema do acesso a
consultas especializadas sdo: a quantidade de vagas abaixo
do normatizado, numero de médicos insuficientes,
dificuldade de fixacdo dos médicos no interior, alta

https://dx.doi.org/10.5935/2675-5602.20200003 Glob Acad Nurs. 2020;1(1):e3



https://dx.doi.org/10.5935/2675-5602.20200003
http://pesquisa.bvsalud.org/brasil/resource/pt/lil-527706
http://pesquisa.bvsalud.org/brasil/resource/pt/lil-527706

O papel dos consércios intermunicipais como ferramenta na gestao da satude publica

dependéncia do setor privado, reducdo da participacdo da
Unido e do estado na oferta e no financiamento de
servicos®.

Constata-se que, embora houvesse crescimento do
volume dos servigos de saude prestados e do incremento na
manutengdo do financiamento do consdrcio, eles ainda se
apresentam insuficiente, ndo atendendo a demanda
reprimida e ao crescimento populacional da microrregido.
Os obstaculos sdo aqueles relacionados ao modo de
organizagdo dos servicos na regido do consodrcio,
principalmente relativos ao sistema de referéncia e
contrarreferéncia e a existéncia de filas para a realizagdo dos
procedimentos eletivos e para consultas em algumas
especialidades, apesar da disponibilizagdo de recursos
financeiros para o pagamento de saldrios competitivos aos
profissionais. Este fato mostra a insuficiéncia de agdes
voltadas para a sua resolucdo e revela a importancia de
estudos de demanda e analise prospectiva®®.

Pypcack Junior R, Paris MC, Baratieri T, Soares LG, Lentsck MH

Consideragoes Finais

Os consorcios intermunicipais de saude tornaram-
se uma maneira vidvel para atender a populagdo que
necessita de um servico especializado e complexo,
principalmente para pequenos municipios terem certos
tipos de servico, em especial os de média e alta
complexidades, com equipamentos caros e profissionais
especializados para atender apenas pouca demanda. A
parceria dos consdrcios com estados e municipios é
fundamental para alcangar resultados para a melhoria da
gualidade da saude da populagdo. Municipios consorciados
sentem-se unidos por compartilharem o0os mesmos
problemas enfrentados, e fortalecidos, aumentando o seu
poder na busca por recursos estaduais para a regido,
otimizando seus recursos, quase sempre escassos, para
melhorar a qualidade do atendimento de saude da
populacdo. A grande dificuldade que os consdrcios
enfrentam é a relagdo entre oferta e demanda, ja que os

recursos disponiveis, na maioria dos casos, continuam
escassos, tanto os financeiros, quanto humanos,
principalmente médicos especializados e equipamentos de
alta complexidade. A busca pelo aumento de recursos é
constante e necessaria. Assim, o trabalho do consércio em
otimizar os recursos disponiveis é a principal caracteristica
encontrada para essa ferramenta na gestdo publica de
saude.

Com isso, o setor privado acaba tendo seus servigos
comprados pelo setor publico, através dos consorcios, para
atender a essa demanda, ou mesmo a populagdo acaba
buscando o setor privado para a resolugdo de seus
problemas de saude.
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