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RESUMO

O objetivo do artigo é realizar uma discusséo sobre
consorcios intermunicipais a partir de um debate con-
ceitual e da constru¢do de uma metodologia de andlise
politico-institucional. Primeiro, foi estabelecida uma
defini¢do minima deste tipo de consdrcio tendo como
referéncia seus elementos principais que constituem as
estruturas legal, institucional e politica. Em seguida,
foi desenvolvida uma metodologia para analisar os
fatores que caracterizam o processo decisorio envol-
vido na formacgido e desenvolvimento institucional
dos consorcios intermunicipais. Nesse sentido, foi ela-
borado um quadro composto de trés eixos analiticos
com base na revisdo da literatura nacional produzida
sobre o assunto e na incorporagio de questdes levan-
tadas por trabalhos que se debrugaram sobre outros
objetos de estudo. Os critérios propostos buscam
analisar o processo de autonomizagdo institucional; a
presenca de mecanismos democraticos de participa-
¢do e controle; e a coesdo interna necessaria para man-
ter sua vitalidade como arena politica de cooperagido
intermunicipal.
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ABSTRACT

The purpose of this article is to discuss inter-municipal
consortia, using conceptual debate, and by constructing
a political-institutional methodology of analysis. Firstly,
a basic definition of this type of consortium was estab-
lished, using as a reference, the principle elements that
constitute its legal, institutional and political structures.
A methodology was then developed, to analyze the fac-
tors which characterize the decision-making process in-
volved in the institutional formation, and development
of inter-municipal consortia. To this end, a scenario was
developed, which was made up of three analytical axes
based on a review of national literature dealing with this
subject, and on the incorporation of questions raised by
work dealing with other objects of study. The proposed
criteria seeks to analyze the process of institutional au-
tonomization (making autonomous); the presence of
democratic mechanisms of participation and control;
and the internal cohesion needed to maintain its force as

a political arena of inter-municipal cooperation.
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O consorciamento intermunicipal estd previsto no Brasil desde a Constitui¢do
de 1937. Sua sistematizacdo e disseminagdo entre os gestores publicos, entre-
tanto, comecou a se fortalecer somente a partir da década de 1990, quando
a descentralizagio das politicas publicas, resultada do desenho institucional que
a Constitui¢ao de 1988 conferiu ao nosso federalismo, impds aos governos locais
dilemas de coordenagio e cooperagio. A possibilidade de firmar acordos entre
os municipios, para que fossem solucionados problemas de acio coletiva com
impactos diretos sobre as politicas publicas, introduziu os consoércios intermuni-
cipais na agenda de alguns governos locais que recusavam confundir sua autono-
mia politica com o discurso da autossuficiéncia autdrquica.

O artigo parte do pressuposto que a compreensao do processo politico envol-
vido na formacéo e no desenvolvimento institucional dos consércios intermuni-
cipais passa pela dinamica envolvida nas relagées intergovernamentais estabe-
lecidas tanto na dimensio horizontal quanto na vertical. E preciso lembrar que
a formagdo de redes federativas busca a melhor adequagéo entre as proprieda-
des virtuosas da competicio e da cooperagéo e da centralizacio e da descentra-
lizagdo, evitando-se os aspectos negativos de cada uma que possam surgir como
obstaculos para o éxito do sistema politico.

O sucesso dos consorcios intermunicipais, contudo, ndo é imediato. Ndo
basta que a parceria se estabeleca para que o novo arranjo institucional logre
éxito, seja qual for o resultado que se busque ou a perspectiva utilizada para ana-
lise. O objetivo deste artigo sera realizar, primeiro, um debate conceitual sobre
consorcios intermunicipais e, em seguida, propor uma metodologia de analise
politica e institucional para compreender os diferentes processos de formacédo
e desenvolvimento de consorcios.

Na primeira secdo, sera feito um debate conceitual que fornecera a defini-
¢do minima de consdrcios intermunicipais a ser utilizada a partir de entdo. Serdo
identificados os elementos principais que constituem a estrutura legal, institu-
cional e politica dos consércios, através da delimitagdo normativa do que sejam
os consoércios e das defini¢des conceituais construidas pela literatura. Serdo
utilizados como referéncia também os principais aspectos trazidos pelo marco
regulatorio definido pelas fontes constitucionais e infraconstitucionais referentes
a formagdo e contratacéo de consorcios publicos, ressaltando os avangos e impli-
cagdes para o processo politico envolvido.

Na secdo seguinte, sera discutida a metodologia proposta para avaliagdo
politica e institucional de consércios intermunicipais. Na primeira parte, sera
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exposta, como balizamento para essa discussdo, a identificacdo dos principais
aspectos levantados pela literatura nacional produzida sobre o tema dos consor-
cios sobre (i) formacéo, (ii) desenvolvimento institucional e (iii) relacdo entre
poder publico e sociedade. Na segunda parte, serdo discutidos os trés eixos ana-
liticos que compdem a metodologia construida. Primeiro, serd tratada a questdo
do fortalecimento institucional dos consdrcios através da autonomizagio politi-
ca, operacional e financeira. Segundo, sera discutida a importincia dos mecanis-
mos de accountability, participagio e controle social sobre as decisdes tomadas
pelo consdrcio e pelos seus gestores, em um contexto democratico de respeito
aos principios universais e republicanos das atividades do setor publico e de con-
trole da qualidade das politicas publicas. Enfim, sera discutida a importancia da
coesdo interna entre os principais lideres e gestores que executam as atividades
dos consorcios na capacidade de articular os interesses dos municipios, manten-
do sua vitalidade politica.

A construcdo do conceito de consdrcio intermunicipal a partir
de uma definicdo minima

Nesta primeira se¢do, sera apresentado o conceito do que seja um consorcio
intermunicipal. A formulacdo de uma defini¢do minima realizada a seguir inclui
as dimensoes legal, institucional e politica, passando por uma discussao tedrica
que envolve o debate sobre relagdes intergovernamentais e analise institucional,
pelo debate conceitual presente na literatura especializada, pelos instrumentos
normativos dados pelos 6rgaos oficiais de governo e pela caracterizagdo dada
pela lei. Este passo é fundamental para o desenvolvimento do estudo em fun-
¢do da importancia metodoldgica. Com defini¢do conceitual bem estabelecida,
tornam-se mais claros os objetivos do artigo.

Em primeiro lugar, por defini¢do entende-se “uma proposicio declarativa
da significagdo que uma palavra tem na acep¢do comum ou a significagdo que
aquele que fala ou escreve pretende incorporar-lhe para os objetivos especificos
do seu discurso” (MILL, 1974 apud CALDAS, 2007:52). Com isso, 0 que se pre-
tende aqui é esclarecer para qualquer efeito conceitual e/ou metodoldgico a utili-
zag¢do do termo consorcios intermunicipais, delimitando cada expressio utiliza-
da para caracteriza-lo, tornando nitido e inteligivel o sentido e evitando qualquer
equivoco interpretativo.

Em sua origem etimoldgica, consércio vem do latim - consortium, que impli-
ca a ideia de associagdo (CALDAS, cit.: 52). Segundo a enciclopédia Larousse
Cultural, a palavra consorcio possui duas referéncias no tocante ao seu significado
na esfera privada. Primeiro como “um grupo de pessoas que se cotizam em pres-
tagdes para a compra de bens ou objetivos de valor elevado, sendo a ordem de

Rodrigo Chaloub Dieguez

CADERNOS do DESENVOLVIMENTO, Rio de Janeiro, v. 6, n. 9, p. 291-319, jul.-dez. 20m | @



Consércios Intermunicipais em foco: Debate conceitual e construcao de quadro metodoldgico para analise politica e institucional

entrega a cada membro consorciado decidida mediante sorteio”. Segundo, como
“associacio, geralmente temporaria, constituida de empresas do mesmo ramo
de negdcio com a finalidade de defender ou de organizar interesses comuns”
(Larousse Cultural, 1998:1577-1578). Com isso, surge a primeira nogdo impor-
tante do que se entende por consorcio que ¢ a associagio por interesses comuns.

Quando se importa o termo consdrcio para caracterizar um tipo especifico
de associacdo entre municipios, algumas questdes podem e devem ser discutidas
para que ndo se confunda o significado da expressdo. Toda associagdo é um con-
sorcio intermunicipal? Que condi¢des sdo necessdrias para que uma associacdo
se caracterize como tal? Qual é a natureza dos consorcios intermunicipais que o
conceito construido pretende delimitar?

Como primeira referéncia a ser adotada, a figura administrativa dos consor-
cios intermunicipais surgiu na legislacao brasileira na Constitui¢do de 1937, com
a previsdo do agrupamento de municipios, sendo dotado de personalidade juri-
dica, para exploragdo de servicos publicos em comum (GIL, 1998 apud NEVES,
2001:25). Confirma-se, dessa forma, a ideia de que os consdrcios intermunicipais
sdo formados com a finalidade de prestar algum servico publico de forma con-
junta em fungio dos interesses comuns entre os participantes.

Nas Pesquisas de Informagoes Béasicas Municipais realizadas pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) sobre o Perfil da Gestdo Publica dos
Municipios brasileiros, o significado dos consércios se transforma ao longo do
tempo, passando por diferentes categorias e classificacdes, buscando se adaptar
as praticas politicas e a Lei 11.107/2005, que regulamenta os consdrcios publicos.
Na primeira pesquisa, realizada em 2001 e publicada em 2002, no questionario
aplicado em todos os municipios brasileiros, os consércios eram definidos como
“acordo firmado entre duas ou mais prefeituras visando a execugio de progra-
mas, projetos, obras, servigos ou consultorias de interesse mutuo’, sendo enqua-
drado como recurso para gestao municipal (IBGE, 2002:227).

Ja na segunda pesquisa, realizada em 2003 e publicada em 2004, os consdrcios
intermunicipais foram tratados pelo IBGE como um tipo especifico de articulagio
politica local, diferenciado dos convénios por se tratar de acordos firmados entre
municipios que sé podem ser celebrados entre entes da mesma espécie (IBGE,
2004:75). Além disso, foram elencadas cinco categorias de diferenciagio: os pro-
prios consorcios intermunicipais, convénios de coopera¢ido com entidades publi-
cas, convénio de parceria com empresas privadas, agdes integradas com outros
municipios e apoio de entidades privadas ou da comunidade.

Na terceira pesquisa, que foi realizada entre o final de 2005 e o inicio de
2006, sendo publicada no final deste ultimo ano, a cooperacio entre os munici-
pios recebeu o titulo de “articulagdes interinstitucionais entre os entes federati-
vos’, ja dividindo os consdrcios entre consorcios publicos intermunicipais, com a
Unido e com os estados, além das outras formas de parceria, como convénios de
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parceria com o setor privado, e apoio do setor privado e de comunidades. Com
isso, pretendeu-se adaptar a categorizagdo segundo as possibilidades previstas na
lei (11.107) que havia sido aprovada em 2005 (IBGE, 2006:53).

Sobre os conceitos elaborados pela literatura especializada, Caldas siste-
matiza quatro defini¢des diferentes, apresentando-as de acordo com o nivel de
complexidade, e apresenta sua definicdo, com base nas anteriores e nos objetivos
estabelecidos pelo autor, totalizando cinco defini¢des que podem ser tomadas
também como referéncia (CALDAS, cit.: 52-55).

A primeira delas, proposta por Spink (2006), procura diferenciar os consor-
cios das Regides Metropolitanas, sendo definida resumidamente como “acordo
para cooperagdo em torno de uma questdo comum”. Sua distingdo em relagdo
a esta outra forma de associacdo marcada pelo esfor¢o institucional de cima
para baixo se dd pelo consoércio ter como base a relagdo horizontal na associagdo
voluntaria dos entes participantes (idem: 53).

Na segunda, estabelecida por Vaz (1997), os consércios sio concebidos como
organizacgdes, ou nos termos do proprio autor, como uma “entidade que retine
diversos municipios para a realizacdo de agdes conjuntas que se fossem produzi-
das pelos municipios, individualmente, nio atingiriam os mesmos resultados ou
utilizariam um volume maior de recursos” (idem: 53).

Moreira (2001), por outro lado, procura estabelecer a diferenca em relagao
aos convénios, que seriam fruto de relacdes verticais, ao passo que os consorcios
sao acordos celebrados entre pessoas publicas do mesmo nivel de governo, a par-
tir de “uma associagdo de municipios criada para a execugdo de atividades e/ou
servigos publicos de interesse comum dos participes” (idem: 53).

Cruz (2002), por sua vez, apresenta os consorcios como forma de coopera-
¢do horizontal originada de “acordos firmados entre entidades estatais, autdrqui-
cas, fundacionais ou paraestatais, sempre da mesma espécie, para realizacio de
objetivos de interesse comum dos participes, mediante a utilizagdo de recursos
materiais e humanos que cada um dispoe” (idem: 53).

Para elaborar a prépria definicéo, Caldas identifica as caracteristicas presen-
tes nas defini¢des dos demais autores, concluindo que se trata de “uma associa-
¢do originada de algum tipo de interesse comum e voltada para resolver um pro-
blema comum entre os entes pertencentes ao mesmo nivel de governo, no caso,
entre municipios” Além disso, também se destaca que o debate percorrido trata
fundamentalmente da questdo da coopera¢io e das formas pelas quais ela se for-
maliza. Outro ponto abordado pelo autor é a concepgdo de Vaz sobre o consor-
cio como associacdo estruturada em torno de uma organizagao, o que lhe susci-
tou recuperar a diferenciagio feita por North entre institui¢do e organiza¢éo, na
qual as primeiras seriam as regras do jogo e a segunda os jogadores. Desta forma,
Caldas apresenta sua defini¢do da seguinte forma: “consdrcios intermunicipais
sdo organizagdes resultantes da disposi¢do da cooperacdo dos atores politicos

Rodrigo Chaloub Dieguez

CADERNOS do DESENVOLVIMENTO, Rio de Janeiro, v. 6, n. 9, p. 291-319, jul.-dez. 20m | @



1. A Lei 11.105/2005,

art. 3°, estabeleceu que
os consorcios publicos
devem ser constituidos
por meio de contrato
entre os entes federativos
participantes. O vinculo
juridico celebrado na
forma de contrato implica
que dele surgem direitos
e obrigagoes. Todavia,
conforme afirmou
Carvalho Filho (2009), as
caracteristicas da relagdo
do acordo firmado estao
mais proximas da de um
convenio. Isto porque

o ajuste do consorcio é
plurilateral, e ndo bilate-
ral, como se supoem os
contratos; e o consorcio é
intrinsecamente marcado
por cooperagdo mutua
entre os consorciados e
colaboragao reciproca
para a consecugao dos
fins a que se destina o
acordo, o que revela entre
0s pactuantes interesses
comuns e paralelos, em
0posigao aos interesses
opostos em virtude do
antagonismo entre as
vontades de contratantes
(CARVALHO FILHO,
2009:23-26). A opgao do
legislador pela utilizagao
do termo contrato, cuja
interpretagio, reforcando
ponto de Carvalho Filho,
deve estar pautada em
fungao da natureza do
ajuste, resultante de

um acordo de vontades
entre os pactuantes, por
outro lado, atribuiu aos
consorcios publicos maior
segurangca juridica, visto
que as condi¢oes impostas
pelo novo marco legal
instituido dependem de
personalizagao juridica, o
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relevantes dos diversos municipios (prefeitos) que decidem cooperar entre si
para resolver problemas relativos ao tema ou a um setor especifico” (idem: 55).

Os consdrcios intermunicipais, no entanto, podem ser considerados sim
uma institui¢do, se for tomada como referéncia a definicao de institui¢do cons-
truida por Moraes (2001:34-35), segundo o qual, a este termo, refere-se um “con-
junto de regras e restricdes que governam as relagdes sociais entre individuos
e grupos, emprestando a essas relagdes certa estabilidade e previsibilidade”. O
autor inclui nessa abstragdo os diversos mercados existentes na economia, as
organizagoes formais, as relagbes contratuais, assim como as regras culturais, os
codigos de conduta e as normas de comportamento determinadas pela tradigdo
e pelo costume. Observa-se que foi incluida a expressdo “relagdes contratuais”
como uma das possibilidades por ele considerada em sua ampla concepcio de
institui¢do. Neste caso, o consorcio intermunicipal, entendido também como
uma relagio contratual entre dois e mais municipios,' pode ser compreendido
como uma institui¢do, ja que sua formagdo altera o comportamento dos atores
politicos envolvidos nessa associagdo e também torna mais previsivel e estavel
a relacdo entre eles. Isto ocorre uma vez que, tendo sido definida uma cldusula
que prevé as condi¢cdes de punicio, suspensio, retirada e extingdo do consoércio,
conforme exige a Lei dos Consorcios, as alternativas de rompimento do acordo
estabelecido sdo previamente conhecidas, e, por isso, as relacdes estabelecidas
mais estaveis e menos volateis (ARAUJO, 2006:9).

Outra contribui¢do importante para o debate é trazida por Alcintara (2004),
ao apresentar duas definicdes complementares que provocam uma discussio
importante no campo da geografia. Na primeira delas, realizada por Lamparelli
(1999), os consorcios intermunicipais sao identificados como uma das “novas for-
mas de cooperacgdo [que] vém sendo institucionalizadas entre municipios e dife-
rentes entidades [que] tém sido criadas para atender as exigéncias locais e necessi-
dades regionais [...], o que, para Tavares (1977), as define como “institui¢des que
atuam em nivel microrregional” (ALCANTARA, 2004:29). A questdo que surge
dessa discussdo refere-se a dimensdo analitica da escala sobre a qual as decisdes
tomadas politicamente se refletem sobre o territorio.? Ou seja, quando os munici-
pios atuam através dos consorcios, transforma-se a escala em que sdo desenvolvi-
das suas decisdes politicas, passando da escala local para a escala regional.

Além dessas defini¢des, a construcdo do conceito de consdrcio intermuni-
cipal desenvolvida aqui toma como referéncia também a propria determinagio
legal estabelecida pelo marco regulatério da contratagdo de consdrcios publicos,
através das fontes constitucionais (artigos 23 e 241) e infraconstitucionais (Lei
11.107, resultante do Projeto de Lei n° 1.071/1999 na Camara dos Deputados e
do Projeto de Lei n°® 148/2001 no Senado Federal, do Decreto 6.017).

Com a Emenda Constitucional n°® 19/98, o artigo 241 da Constituicdo pas-
sou a vigorar com a seguinte redagao:
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A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperagio entre os entes federados, autorizando a
gestdo associada [grifo meu] de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou par-
cial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais & continuidade dos servigos transferidos.

(BRASIL, 2006:396)

O conceito central que se destaca na definigdo dos consorcios publicos
empregada pelo legislador ¢ justamente o de gestdo associada, que esta direta-
mente relacionado ao estabelecimento de mecanismos de vinculacio entre pes-
soas federativas de acordo com um objetivo comum. A finalidade identificada
nesse dispositivo é que os servicos publicos “possam ser executados com maior
celeridade e eficiéncia em prol da coletividade, em coeréncia com o principio
reitor de colaboragdo reciproca, que deve nortear o moderno federalismo de
cooperaciao” (CARVALHO FILHO, cit.: 9). De acordo com a doutrina, a natu-
reza juridica dos consorcios publicos, cujo primeiro entendimento é a de acordo
plurilateral de cooperagdo reciproca, com o significado de ajuste firmado pelos
interessados, também pode ser qualificada como pessoa juridica que se oriunda
do ajuste. Isto é, a personalidade juridica assumida pelo consércio ¢ o efeito de
sua contrata¢do, representando, além do vinculo com os integrantes, o “mecanis-
mo através do qual as vontades expressas no contrato se extrovertem nas relagdes
juridicas” (idem: 26).

Entre as conceituagdes oferecidas pelo Decreto 6.017/2007, aquela que se
refere aos consorcios publicos esta presente no seu artigo 2°, inciso I:

Consorcio publico: pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federagdo, na forma
da Lei n° 11.107, de 2005, para estabelecer relagdes de cooperagio federativa, inclusive a rea-
lizagdo de objetivos de interesse comum, constituida como associagao publica, com persona-
lidade juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de direito

privado sem fins econdmicos.

A dltima observag¢do necesséaria sobre a defini¢do legal dos consércios que
possui implica¢do direta sobre o conceito que serd construido se faz sobre os
objetivos e competéncias previstos na forma da lei. O artigo 4°, inciso I, da Lei
11.107 exige que, no protocolo de inten¢des — negdcio juridico de ajuste prelimi-
nar — seja estabelecida a finalidade do consércio, podendo ser classificado como
consorcio de objetivo singular, quando se almeja um unico objetivo especifico,
ou como consdrcio de objetivo plurimo, quando os pactuantes indicam mais de
um objetivo a ser perseguido (idem: 47-48). Os objetivos especificos que devem
orientar a atua¢do dos consorcios foram relacionados pelo artigo 3° do Decreto
n° 6.017, tendo a Lei 11.107 silenciado a respeito do assunto. Embora esta relagdo
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que se caracteriza como
um produto dos acordos
firmados como contratos
€ N30 COMo CoNvenios.

A caracterizagdo da
relagao contratual, cuja
redacdo foi mais bem
empregada pelo Decreto
regulamentador (art. 2°, I)
do que pela Lei (art. 6°),
uma vez que esta ultima
ensejou uma polémica

na doutrina a cerca da
contradi¢ao que impunha
ao sistema juridico dos
consorcios publicos, serd
realizada, entao, através
da personalizagio juridica
que o consorcio vier a
assumir por decisao dos
pactuantes, podendo

ser constituido como
associagdo publica, com
personalidade juridica de
direito publico e natureza
autdrquica, ou como pes-
soa juridica de direito pri-
vado sem fins econdmicos
(CARVALHO FILHO, cit.:
28). (ARAUJO, 2006:9).

2. Sobre essa questao,
Castro destaca a contri-
bui¢ao de Agnew (2002
apud CASTRO, 2009:23)
ao afirmar que é a escala
na qual um fenémeno é
moldado o que importa
para as analises geografi-
cas, superando a polémica
entre as perspectivas da
redugdo e holista, tor-
nando-a uma ferramenta
analitica e metodologica
que confere visibilidade e
permite a problematiza-
¢a0 de muitos fendmenos
da geografia politica.

A escala é, portanto,

a dimensao mais bem
adequada para “refletir
sobre questoes colocadas
pelas dimensoes inerentes
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as relagoes entre a politica
- controle dos conflitos
de interesses, decisdes e
agoes — e o territdrio —
base material e simbdlica
do cotidiano social’,
principal eixo da agenda
tematica da geografia
politica. (idem: 36-37).

3. Além disso, o inciso

IX do artigo 2° enfatiza
como gestao associada de
servigos publicos: “exer-
cicio das atividades de
planejamento, regulagao
ou fiscalizagao de servigos
publicos por meio de
consorcio publico ou con-
vénio de cooperagao entre
entes federados, acompa-
nhadas ou ndo da presta-
¢ao de servigos puiblicos
ou da transferéncia total
ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens
essenciais a continuidade
dos servigos transferidos”
(grifo nosso).

4. Esta observagio é
realizada tendo em

vista a experiéncia

da Organizagao dos
Municipios Produtores
de Petroleo da Bacia de
Campos (OMPETRO),
em que se formou uma
arena politica de coope-
ragdo horizontal, porém
suas atividades desen-
volvidas se restringem a
monitorar o recebimento
de recursos provenientes
das atividades de explora-
¢do e producao de petrd-
leo na Bacia de Campos,
no Estado do Rio de
Janeiro, isentando-se de
qualquer possibilidade de
definir a aplicagao destes
recursos na forma de
politicas publicas. Além
disso, a consolidagao
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seja meramente exemplificativa, ou seja, ndo esgota todas as possibilidades de ati-
vidades para as quais os entes federativos consorciam-se, é fundamental conhecer
aquelas previstas pelo ato regulamentador. Sdo elas: gestao associada de servigos
publicos; servicos de obras e bens; compartilhamento de instrumentos e equipa-
mentos; producdo de informagdes ou de estudos técnicos; instituigdo e funciona-
mento de escolas de governo e congéneres; promogdo do uso racional dos recur-
sos naturais e protecio do meio ambiente; gerenciamento de recursos hidricos;
gestdo e prote¢do de patrimonio urbanistico, paisagistico ou turistico comum;
planejamento, gestdo e administracio da previdéncia social dos servidores; for-
necimento de assisténcia técnica para o desenvolvimento rural e agrario; acdes e
politicas de desenvolvimento urbano, socioecondmico local e regional; e exercicio
de competéncias autorizadas ou delegadas.’

Destas competéncias previstas, cabe aqui discutir aquela que, embora possa
parecer que se desvie da dire¢do das demais, na verdade confirma o padrio geral
estabelecido: atividades que suscitam decisdes sobre a forma como se utiliza um
determinado recurso publico. Trata-se neste momento da atividade de produgio
de informacdes ou estudos técnicos, considerada essencial para que os muni-
cipios e o consércio formado adquiram maior conhecimento sobre a drea em
que estejam atuando, objetivo que pode ser entendido como um meio para que
determinados fins sejam alcangados. Ou seja, a produgio de informagdes e estu-
dos especificos, neste caso, deve estar atrelada a alguma atividade especifica que
se deseja executar. Isto pode parecer leviano, todavia é fundamental para com-
preender o conceito que sera apresentado, pois podem ser formadas associagdes
e organizag¢des entre municipios que monitorem algumas informagoes relativas a
algum interesse comum, porém ndo fazer parte da alcada de seus objetivos exe-
cutar alguma atividade especifica, produzir alguma politica publica, ou atuar em
alguma de suas etapas, como formulagio, implementagio e avaliagdo, o que a
impede de ser classificada como um consércio.*

Do ponto de vista politico, a formagdo de consércios intermunicipais sig-
nifica o surgimento de uma nova arena publica, em que as autoridades gover-
namentais negociam os conflitos e os limites que cercam suas decisdes sobre as
regras que expressam uma intenc¢do de influenciar, alterar e/ou regular o com-
portamento individual ou coletivo e o acesso de individuos e grupos sociais aos
recursos distribuidos socialmente. Isto é, um novo espago institucionalizado de
decisdo sobre politicas publicas,® cuja principal caracteristica, conforme se des-
tacou no debate normativo e juridico dos consdrcios, é a gestao compartilhada.

Implica-se, portanto, um processo de shared decision making. Conforme
destaca a literatura sobre relagdes intergovernamentais em sistemas federais, em
funcio do intenso jogo de acordos, vetos e decisdes politicas estabelecido entre
municipios dotados de autonomia, formas de coordenagio e cooperagdo sio
fundamentais para o bom resultado das politicas implementadas em contextos
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federativos como o brasileiro (PIERSON, 1995 e ABRUCIO, 2005). O conceito
de redes federativas® (ABRUCIO e SOARES, 2001) mostra-se bem adequado para
caracterizar os consorcios intermunicipais, porém ainda insuficiente. A existéncia
de um espago institucional em busca de formas bem-sucedidas de gestiao com-
partilhada entre municipios, que procure solucionar problemas em comum ou
defender interesses coletivos, depende também de um bom nivel de coesdo inter-
na entre os atores, ou seja, necessita-se de cooperagdo horizontal (ISMAEL, 2005).
Mesmo que se reconhega a desigualdade de status politico e econdmico entre eles,
causada pelos diferentes niveis de recursos de poder e de recursos financeiros
que cada um possui, a cooperagdo mantém-se como elemento central para que
o consorcio mantenha sua vitalidade. Sem a convergéncia de interesses em torno
de uma agenda governamental comum, arranjos institucionais que dependem de
uma gestdo publica compartilhada perdem sua capacidade de representar os inte-
resses coletivos e, por conseguinte, sua resolutividade.

Enfim, a partir destas consideragdes, pode-se compreender o conceito de
consoércios intermunicipais através da seguinte definicdo minima: Consércios
intermunicipais sdo formados por uma rede federativa em que se constituiu uma
arena politica de cooperagio horizontal entre dois e mais entes federativos muni-
cipais, voltada para a produgdo compartilhada de decisées sobre politicas publicas.

Tendo esse debate conceitual em vista, as respostas para as perguntas formu-
ladas no inicio desta se¢do sdo as seguintes. Nem toda associa¢do intermunicipal
se constitui como um consorcio. Para que se caracterize como tal, é preciso que
a arena politica formada esteja previamente relacionada a produgio de politicas
publicas, o que exclui os féruns regionais voltados apenas para a aproximagio
politica entre os gestores municipais sem qualquer comprometimento mais espe-
cifico. Por fim, os consdrcios possuem uma natureza juridica, pela sua consoli-
dag¢do como uma relagdo contratual entre dois entes federativos autdbnomos do
poder publico na esfera municipal, uma dimensdo institucional, ja que reconfigu-
ra as regras do jogo que orientam o comportamento dos atores e atribuem maior
estabilidade e previsibilidade as suas relagdes, e uma concepgdo eminentemente
politica, pois representa a coopera¢io entre municipios para produzirem deci-
soes de forma compartilhada e negociada voltadas para atender o que os atores
identificam como problemas comuns em suas agendas governamentais locais.

A construgdo da metodologia de analise politica e institucional
dos consércios

Nesta secdo, sera desenvolvida a metodologia proposta para analisar os fatores
que caracterizam o processo decisério envolvido na formacio e desenvolvimen-
to institucional dos consorcios intermunicipais. Primeiro, serdo levantados os
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da cooperagio entre

os municipios que a
formam néo se concretiza
porque nao se constituiu
um interesse comum
entre eles que os fizesse
definir alguma logica de
utilizagao compartilhada
desses recursos. Este
comentario estd baseado
nos argumentos presentes
em Dieguez (2007: cap. 4)
e tém como base de infor-
magao a entrevista com o
idealizador da organiza-
¢do, que explicitamente
admite nao fazer parte
dos objetivos em curto
prazo, na época, a for-
magao de um consorcio
intermunicipal a partir da
experiéncia da Ompetro
(entrevista concedida a
Rodrigo Dieguez em 3 de
julho de 2007).

5. Essas caracteristicas do
que se entende por poli-
ticas publicas possuem
como referéncia o debate
apresentado por Souza
(2007:68-69) e Cardoso
(2004) sobre a propria
definigdo do que sejam
politicas publicas e sobre
as formas de distribuicao
desigual de recursos em
uma sociedade.

6. Abrucio e Soares (cit:
48-49), valendo-se das
conclusoes dos especialis-
tas em relagoes intergo-
vernamentais de que a
interagdo entre os niveis
de governo deve evitar, ao
maximo possivel, os jogos
de soma-zero e de soma-
-negativa e nao colocar
em linhas opostas e em
confronto radical a com-
peti¢ao e a cooperagdo,

a obtengao do equilibrio
desejado depende da



constitui¢do de redes
federativas. O objetivo
defendido pelos autores,
portanto, ¢ a criagao de
institui¢des, politicas e
praticas intergoverna-
mentais que reforcem os
lagos de parceria, sem
perder o pluralismo e a
autonomia da estrutura
federativa, envolvendo
um conjunto de condigdes
e agdes para resolver os
problemas de processos
de decisoes compartilha-
das. Estas redes devem
observar a presenga de (i)
regras institucionais que
favorecam a cooperagao
sem enfraquecer a auto-
nomia e a possibilidade de
autocontrole intergover-
namental; (ii) fortaleci-
mento das capacidades de
coordenagao dos gover-
nos estaduais, regionais e
federal junto aos poderes
locais; (iii) construcao de
uma cultura politica inter-
governamental baseada
nos principios da tole-
rancia e da negociacao;
(iv) arranjos de politicas
publicas que favorecam

o compartilhamento de
decisoes e responsabilida-
des, (v) estimulo a agoes
e parcerias cooperativas
entre municipalidades,
tanto com processos
formais quanto com
processos informais; (vi)
fortalecer institucional e
financeiramente as admi-
nistragoes publicas locais
para que possam realizar
as fungdes que lhes forem
descentralizadas; (vii)
formas democraticas

de controle das agoes
governamentais locais e
fiscalizagao dos féruns em
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aspectos mais relevantes encontrados na revisdo do estado da arte da literatura
nacional produzida sobre este objeto. Em seguida, serdo discutidos de forma mais
detalhada os trés eixos que formam a metodologia de avaliacdo institucional pro-
posta. Nesse ponto, questdes nio levantadas pelos trabalhos discutidos na primei-
ra parte também serdo utilizadas como referéncia, sendo necessario buscar em
trabalhos que trataram de outros objetos especificos sua sustenta¢o tedrica.

Formacao, desenvolvimento institucional e dimensdes democraticas

Nesta primeira parte, sera realizada uma breve exposi¢do das principais dimen-
sOes analiticas exploradas pela literatura nacional especializada no tema, o que
contribuird para a fundamenta¢do do quadro analitico. Primeiro, serdo tratados
os fatores que contribuem para a formagao dos consércios intermunicipais, em
seguida, as condi¢des institucionais e politicas de seu desenvolvimento e de sua
sustentabilidade, e, para finalizar, as questdes que envolvem a relacio entre con-
sorcios intermunicipais e sociedade.

O trabalho de Caldas (2007), oriundo do campo da ciéncia politica, parece
ser a tentativa mais bem sistematizada para compreender o processo de formagio
e institucionalizagao dos consoércios intermunicipais. O autor assume uma pers-
pectiva inovadora para interpretar a formacdo dos consdrcios intermunicipais,
cuja referéncia é um arcabougo teérico estruturado na teoria da escolha racional,
na teoria do capital social e na teoria da formacéo de agendas de governo.

A utilizagdo da teoria da escolha racional é justificada pela precisdo nos
resultados e a possibilidade de modelar os complexos jogos sociais a partir de
poucas variaveis, valorizando os esquemas mais estruturados de incentivos e
puni¢des como mecanismos de induzir o comportamento dos atores sociais.
O autor termina reconhecendo, no entanto, a deficiéncia desta matriz tedrica
ao desconsiderar a construcdo histérica especifica de cada uma das realidades
sociais a que se propde analisar.

A mobiliza¢io da teoria do capital social, por outro lado, é argumentada por
sua capacidade de reconhecer o legado cultural como fator capaz de determi-
nar certas caracteristicas do funcionamento das organizagdes, privilegiando as
varidveis relacionadas a cultura, a tradicdo e aos simbolos locais. A formacdo de
consorcios intermunicipais, neste caso, estaria diretamente relacionada as capa-
cidades prévias dos municipios, de seus agentes politicos e dos atores sociais com
raizes na localidade estabelecerem lagos e relacdes de confianca.

Finalmente, o autor se utiliza do processo de formacdo de agendas gover-
namentais baseado nos aspectos analiticos do neoinstitucionalismo histori-
co (CALDAS, cit.: 157-158). Este modelo de analise depende de dois fatores
principais: o empreendedor publico (entrepreneur)’ e a janela de oportunida-
des (policy windows). A janela de oportunidades depende da reunido dos trés
fluxos que perpassam a inclusdo de politicas publicas nas agendas de governo:
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a transformagdo de uma situagdo recorrente em um problema publico social-
mente construido como tal e que possui alternativas de politicas capazes de
soluciona-lo; a influéncia da disputa pelo poder politico na decisdo da agenda
e a apresentacdo de solugdes socialmente plausiveis para o problema identifica-
do na agenda. Qualquer alteragdo em um desses fluxos pode incluir ou excluir
determinado item na agenda de governo. Desta maneira, a formagdo da agenda
governamental, compreendida como um processo pré-decisdrio, depende da
afinidade circunstancial entre a vontade do empreendedor publico e a abertura
da janela de oportunidades. O desafio posterior seria evitar que conflitos con-
junturais desfavoraveis (a ndo ocorréncia de um dos fluxos, por exemplo) reti-
rem uma politica publica ja implementada da agenda de decisdo do governo
(idem: 39-46). Foram identificados, além disso, dois tipos de problema que se
sobrepdem ao tratar da formacdo de agenda a partir do objeto empirico anali-
sado - os consoércios intermunicipais, um de natureza setorial, isto é, a politica
publica envolvida; outro relativo a articulagio territorial, em que se torna neces-
sario para os municipios superar a logica da autonomia como sinénimo equivo-
cado de autossuficiéncia (idem: 162).

Além disso, o comportamento dos atores e dos agentes politicos em torno da
formagdo de um consoércio intermunicipal é influenciado por mecanismos cau-
sais diversos, como, por exemplo, o grau de confianca preexistente entre os agen-
tes politicos que se articulam em prol deste objetivo e a forma como o empre-
endedor politico propde, discute e convence os mais diversos atores sociais e
politicos nas mais diversas arenas. Em todos os casos estudados pelo autor, a
criagdo do consdrcio é a solucio para a resolugdo de um problema, em que a
forca do argumento utilizada pelos empreendedores, mesmo o autor reconhe-
cendo ndo ser possivel encontrar um padrdo na constru¢do da questdo, possui
maior capacidade explicativa do que os esquemas de beneficios e puni¢oes. A
expansdo e institucionaliza¢do do consdrcio, que pode ser mensurada pela inclu-
sao em seu quadro de novos atores politicos, técnicos e burocratas seduzidos por
uma racionalidade pratica de vantagens em aderir ao consodrcio, esta relacionada
a capacidade de suas agdes em gerar resultados.

Além destes fatores levantados por Caldas, a formacdo de consorcios inter-
municipais é explicada na literatura nacional pela capacidade das demais esfe-
ras de governo, sobretudo os governos estaduais, em estimular um padrio
mais cooperativo entre os municipios (NEVES, 2001; DINIZ FILHO, 2006 e
RIBEIRO, 2009), pela estrutura institucional da area de politica publica envol-
vida (CALDAS, cit.: 82-83), pelo capital social constituido de relagdes prévias
de confianca entre os municipios e pela mobiliza¢do coletiva contra um pro-
blema comum (ABRUCIO e SOARES, cit.). Por outro lado, foram menciona-
dos como alguns dos obstaculos, para a formagdo de consorcios, a divergéncia
de agendas governamentais e o descompasso entre formuladores e executores,
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que as decisoes sao toma-
das tanto em nivel central
quanto em nivel compar-
tilhado; e (viii) a criagao
de canais entre o poder
publico com a sociedade
civil e seus atores.

7. O autor utiliza a
defini¢ao de empreende-
dor publico construida
por Kingdon, na qual o
empreendedor publico
(ou politico) é aquele que
esta disposto a investir
tempo, energia, reputagao
(capital politico princi-
palmente) e dinheiro em
ideias que lhes darao um
retorno futuro maior que
o seu dispéndio inicial
(CALDAS, cit.: 47). Além
disso, Caldas ressalta,
também seguindo o
trabalho de Kingdon, que
o empreendedor publico
geralmente atua em algum
posto do governo, da
burocracia, da academia,
de consultorias, mas nao é
um tomador de decisdes.
No caso do Consoércio

do ABC, entretanto,
Caldas destaca que seu
empreendedor publico,

o ex-prefeito de Santo
André-SP, assumiu dupla
fungao construindo opor-
tunidades e usufruindo
destas, o que, porém,
parece ter comprometido
o sucesso do consorcio
ao seu exercicio de poder
nos ciclos eleitorais em
que ocupava o cargo

de executivo municipal
(idem: 180).



8. Dietz, Ostrom e Stern
afirmam que a batalha
para governar os bens
publicos, principalmente
0s recursos naturais,
através de estruturas de
cooperagdo criadas no
nivel do poder local, deve
levar em consideracao,
dentre outras caracteris-
ticas (como, por exemplo,
a produgao e monitora-
mento das informagdes
sobre os recursos, e a
exclusdo de caronas a

um custo relativamente
baixo), certa flexibi-
lidade nas regras que
conformam os arranjos
institucionais (que devem
ser definidas por normas
claras), pois, mesmo que
o resultado de curto prazo
possa ser subdtimo, em
comparagao com regras
mais rigidas, elas apresen-
tam melhor desempenho
no longo prazo; e a pre-
senca de arenas delibera-
tivas para que os conflitos
possam ser resolvidos,

de modo que nem sejam
ignorados, nem se tornem
um obstaculo intranspo-
nivel, construindo uma
rede de confianca entre os
diversos atores (DIETZ,
OSTROM e STERN,
2003:1909-1910).
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principalmente quando estdo envolvidos incentivos de agentes externos.

Em relagdo a sustentabilidade institucional dos consércios, podem-se dife-
renciar os trabalhos produzidos sobre esta tematica em dois grupos, sendo o pri-
meiro deles direcionado para as razdes que explicam o sucesso de determinados
consorcios e o segundo voltado para os desafios e obstaculos, encontrados por
algumas experiéncias, que arrefecem a cooperagdo intermunicipal. De forma
resumida, é possivel dizer que todos estes trabalhos buscam responder a uma
questdo central para este debate, levantada por Ostrom (1990) e sistematizada
por Dietz, Ostrom e Stern (2003). Como um grupo que partilha uma situagdo
de interdependéncia pode organizar a si proprio, construindo uma estrutura
institucional que mantenha a produg¢io compartilhada de beneficios continuos
e sustentaveis, sem que seus integrantes sintam-se atraidos pelas externalidades
negativas de processos de cooperagio?®

Uma série de argumentos levantados pelos trabalhos analisados parece apre-
sentar relevante capacidade explicativa para o sucesso no desenvolvimento e atu-
acdo dos consorcios intermunicipais. Primeiro, a flexibilidade de sua estrutura
interna deve apresentar regras claras e consideradas adequadas pelos municipios,
sendo capazes de produzir acordos entre atores com recursos politicos e econo-
micos desiguais (DINIZ FILHO, cit. e RIBEIRO, cit.). Além disso, para que a
conflanca na cooperagio seja refor¢ada e o consorcio legitimado como articula-
dor politico de seus interesses, o reconhecimento dos municipios de que a atua-
¢do do consdrcio traz resultados positivos para a regido e beneficios individuais a
cada um tornam-se fundamentais (NEVES, cit.). Nesse ponto, é importante que
sua arena deliberativa seja capaz de organizar os interesses municipais inicial-
mente dispersos e fortalecer o bloco politico formado em futuras negociagdes
diante de outras instancias e demais agentes de poder (SCHNEIDER, 2005). O
apoio do governo estadual e também sua participa¢do no consdrcio é apontado
por alguns autores como elemento que fortalece sua sustentabilidade, uma vez
que a presenca de incentivos e agentes externos é considerada por muitos que
se apoiam na teoria da acio coletiva importante na manuten¢io de um arranjo
cooperativo bem coordenado.

Outro fator mencionado refere-se a cultura politica local, que, quando inter-
naliza a coopera¢do como um dos seus valores principais, torna o consorcio
menos instavel nos momentos de transi¢ao politica e alternincia administrativa.
Para que essa cultura seja construida, entretanto, é necessario vontade politica,
apoio e comprometimento dos prefeitos e lideres regionais. Também é impor-
tante que o consodrcio seja mantido mesmo em conjunturas desfavoraveis, pois,
no momento em que tais circunstancias forem revertidas, o legado institucional
deixado ja terd se tornado parte do cotidiano regional e sua extingdo considera-
da uma atitude politicamente inviavel (ABRUCIO e SOARES, cit.; REIS, 2008 e
CRUZ et al., 2009).
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Por ultimo, também foi argumentado que a descentraliza¢do do consdr-
cio, isto é, a presenca, em cada municipio associado, de uma unidade atenta as
demandas e aos interesses locais e, com isso, capaz de atender as necessidades de
todos, estabelece vinculos entre as equipes administrativas aproximando os obje-
tivos dos municipios e do consodrcio, o que produz coesdo interna e impede que
as duas partes se distanciem uma da outra (SCHNEIDER, cit.).

Sobre os obstaculos que provocam arrefecimento da cooperagio e, por con-
sequéncia, do consorcio, trés pontos merecem ser destacados. No que se refere
as relagdes politicas, os consdrcios que ainda nio se encontram estaveis ou que
sao extremamente dependentes de recursos externos sio bastante vulneraveis as
alteragdes no quadro politico e administrativo. No relacionamento interinstitu-
cional que o consércio venha a estabelecer, as entidades regionais devem evitar
sobreposi¢oes e confusdes de competéncias, seguindo, assim, mais a légica da
complementaridade do que a do conflito. Por ultimo, o desentrosamento entre
os dirigentes que realizam a gestdo do consodrcio e definem seus objetivos com as
administra¢ées municipais introduz uma distincia e um descompasso entre as
equipes, prejudicial & coesdo necessaria para que se mantenha a legitimidade do
consorcio enquanto entidade politica que representa seus municipios associados
(ABRUCIO e SOARES, cit. e CARVALHO, 2007).

O terceiro aspecto tocado pela literatura nacional que interessa aos objetivos
deste trabalho diz respeito a forma de relacionamento entre o poder publico e
a sociedade presente nos consércios intermunicipais e as questdes relativas ao
nivel de responsividade presente nos arranjos institucionais estabelecidos. Isto é,
trata-se, fundamentalmente, dos mecanismos que contribuem para que a gestao
dos consorcios torne-se mais publica e democrética. Por mais que o consércio
seja menos o foco principal de andlise de alguns desses autores e mais os tipos de
gestdo que nele sdo produzidas, é importante se perguntar por que este arranjo
possibilitou a emergéncia de arenas mais democraticas e participativas na gestao
de recursos e bens publicos e quais sdo os seus limites nesta questéo.

As relacdes entre o poder publico e a sociedade no processo de gestdo de
consorcios intermunicipais, conforme nos aponta a literatura consultada, devem
ser orientadas pela busca de uma sinergia entre Estado e sociedade. A constru-
¢do dessa relagdo depende tanto de atributos presentes no capital social de uma
regido quanto de seu processo de formagéo institucional e das formas como
foram implementadas as politicas pablicas (CASTELLANO, 2007). Para que a
ampliacdo da participagdo de diversos atores seja realizada através de um padrao
bem coordenado de agio coletiva, a presenca de um gerenciador de conflitos que
seja capaz de articular os diferentes interesses, identificando os acordos possi-
veis de serem produzidos, é indispensavel (PEREIRA, 2007). Por fim, para uma
avaliacdo da capacidade de democratizar a gestao de politicas publicas realizada
no 4mbito de um consorcio, é preciso definir com quais dimensdes analiticas se
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9. Raposo discute, em sua
tese sobre estabilidade e
autoritarismo no desen-
volvimento institucional
de agéncias pertencen-
tes a rede burocratica

do Estado brasileiro, a
possibilidade de se utilizar
o proprio Estado como
variavel independente
capaz de explicar os
diferentes resultados de
fendmenos complexos da
sociedade moderna. Uma
questao identificada pelo
autor que atravessa esta
discussao ¢é o fortaleci-
mento do Estado diante
da tentativa de certos
grupos penetrarem seus
interesses no interior do
seu aparelho burocratico,
determinando as carac-
teristicas das institui¢oes
publicas, o que poderia
ser compreendido a partir
do processo de formagao
dos centros de poder
desta sociedade e seu
relacionamento com as
forgas politicas periféri-
cas (RAPOSO, 1997:90).
Quando o autor busca
precisar melhor a nogao
de forca e autonomia dos
Estados, momento no
qual comenta a questao
proposta por Nordlinger,
faz-se, entretanto, uma
problematizagdao que
torna mais complexa esta
discussao, ja que, se levada
ao limite, esta concepgao
de Estado forte termina
sugerindo um sistema no
qual o Estado monopoliza
a legitimidade de organi-
zagdo da sociedade, ponto
em que a autonomizagao
em relagdo as forgas
sociais se transforma em
autoritarismo (idem: 97).
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trabalhard, sendo consideradas questdes relevantes neste debate a contribuigdo
dos consdrcios para que se amplie a inclusdo de novos atores e grupos sociais no
processo decisorio e se formem arenas deliberativas que orientem as decisdes a
ser tomadas, assim como se preste aten¢do nos mecanismos de controle social ai
presentes (ABERS et al., 2008).

Os eixos analiticos do quadro metodolégico: autonomizacao,

accountability e coesdo interna

Esta parte serd dedicada ao quadro metodolodgico, construido a partir de aspec-
tos identificados na revisdo da literatura nacional produzida pelo tema e ques-
toes que contribuem para a andlise politica e institucional dos consércios desen-
volvidas por trabalhos que se debrucaram sobre outros objetos de estudo.

Este quadro possui trés eixos principais, que serdo apresentados a partir
de seus significados, das variaveis que os compdem, seus diagndsticos esti-
mados e da forma como podem ser extraidos seus resultados. Serd formada,
assim, uma estrutura metodoldgica de avaliacdo politico-institucional de con-
sorcios intermunicipais.

a) O fortalecimento institucional do consdrcio
O primeiro eixo a ser tratado analisa o consorcio intermunicipal a partir de seu
processo de autonomizagdo politica, operacional e financeira. O fortalecimen-
to institucional esta diretamente relacionado 4 sua estabilidade enquanto arena
politica decisoria. Trata-se, portanto, de verificar se o consércio dispde de recur-
sos proprios que o protejam de conjunturas desfavoraveis e constrangimen-
tos externos que possam enfraquecer ou limitar sua capacidade de exercer as
fungodes a que foi delegado e cumprir seus objetivos previamente estabelecidos.
Adaptando a pergunta proposta por Nordlinger (1987) e utilizada por Raposo,’
pode-se dizer que a questdo central que cerca o primeiro eixo é: “esta o Estado
[consércio] agindo por suas préprias preferéncias politicas, traduzindo-as em
politicas publicas; ou sdo suas acdes configuradas e limitadas pelas expectativas,
demandas e pressdes de um amplo ou pequeno grupo de atores sociais?”. Isto
nao significa, entretanto, que os consorcios devam se afastar dos grupos sociais
que estio representados nos centros de poder municipais, formando uma buro-
cracia que se caracterize pelo afastamento em relagdo aos interesses do préprio
municipio que o consdrcio representa. O que se pretende analisar é como as
condi¢des de formacio e o processo de desenvolvimento institucional do con-
sorcio influencia os recursos de poder que seu quadro deliberativo e técnico-
-decisorio dispoe.

O fortalecimento institucional do consércio, dessa forma, é analisado a par-
tir de trés varidveis. A autonomizagio politica procura investigar se o padrio
de atuagdo do consorcio esta limitado e vinculado as estratégias individuais de

@ | CADERNOS do DESENVOLVIMENTO, Rio de Janeiro, v. 6, n. 9, p. 291-319, jul.-dez. 20m



cada representante do executivo municipal assentadas em interesses isolados ou
mesmo aos interesses dos agentes externos que agem como coordenadores do
consorcio (DINIZ FILHO, cit. e RIBEIRO, cit.) ou se, por outro lado, predomina
a logica da regionalidade, tal como destacou Reis (cit.) como um elemento que
fortalece a atuagdo do consorcio.

O primeiro aspecto a ser analisado, portanto, é a influéncia dos ciclos eleito-
rais sobre a vitalidade dos consércios, em que a mudanga na configuragio par-
tidaria dos prefeitos que o integram interfere no padrdo de cooperagio politica
regional, conforme tinha sido demonstrado por Reis (cit.) e Abrucio Soares (cit.)
no segundo periodo do Consércio do Grande ABC e por Carvalho (cit.) sobre o
Consorcio Intermunicipal da Bacia do Jiquiriga (CIJ), a partir de 2003. Esta vari-
avel esta relacionada com a necessidade de uma gestdo compartilhada em que
as diferengas entre os interesses politico-partidarios ndo seja capaz de arrefecer
a solidariedade intermunicipal, visto que os interesses que mobilizam a atuagio
conjunta nao devem estar subsumidos a interesses individuais. Ou seja, espera-
-se verificar se os consorcios sdo resistentes aos ciclos eleitorais ou sensiveis as
mudangas de governo, o que pode ser investigado através de andlise das atas das
assembleias do conselho executivo, realizando, assim, uma reconstituicio histo-
rica dos consdrcios tendo em vista a frequéncia com que os prefeitos se reuniam
e a importincia que davam para o consorcio.

O segundo fator diz respeito a natureza da cooperagio intermunicipal no
momento de formacio do consdrcio, em que o impulso que mobiliza a a¢do cole-
tiva pode ter sido articulado a partir de uma iniciativa voluntaria ou induzido
por incentivos externos. Segundo o modelo de evolugao institucional construido
por Diniz Filho (cit.: 181) em que o consoércio se desenvolve por etapas como em
uma “escada” ou sua ascensdo ¢ oscilante como em uma rampa, a cooperagio
voluntaria torna o consorcio mais vulneravel aos questionamentos locais sobre
a propria razdo de existéncia do arranjo, ao passo que o incentivo externo pode
tornar questionavel apenas os recursos que cada municipio passa a ter direito
sem contestar o consorcio em si (RIBEIRO, cit.). Por outro lado, a articulacio
voluntaria se afasta de uma logica estritamente pragmatica, contribuindo para a
conscientizagao regional sobre a interdependéncia entre os municipios, forman-
do uma cultura politica favoravel & cooperagido e ao consorciamento. De certa
forma, o que esta sendo discutido é a condi¢io sobre a qual se constrdi relacdes
sinérgicas entre os prefeitos. A forma mais direta de esclarecer esta questdo é a
identificagdo da motiva¢do que levou a criacdo do consorcio, a partir de entrevis-
tas com informantes-chave que participaram deste processo.

O terceiro elemento em foco na variavel de autonomizagéo politica do con-
sorcio estd vinculado as estratégias de coordenacio intergovernamental, a par-
tir da presenca do governo estadual e/ou federal na formagéo e desenvolvimen-
to do consoércio. A autonomia é alcancada quando, mesmo se reconhecendo a
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10. Ismael chama a aten-
¢a0 no seu trabalho sobre
o Nordeste para o fato de
que a auséncia de politicas
publicas federais para
reduzir os desequilibrios
econdmicos regionais ter-
minou desarticulando os
interesses dos governado-
res estaduais nordestinos
e esvaziando a principal
arena politica de coopera-
gao regional, a SUDENE,
em que a presenga do
governo federal era um
componente essencial
para o estimulo a atuagao
cooperativa entre eles. O
autor argumenta, nesse
sentido, que, a partir do
momento em que a poli-
tica econdmica nacional
passou a privilegiar os
problemas derivados da
conjuntura internacio-
nal, a regionalizacdo do
Estado conquistada pela
bancada nordestina na
redemocratizagao ficou
restrita aos dispositivos
constitucionais e o tema
nao esteve mais presente
na agenda federal.
(ISMAEL, cit.: 151 e 286)

11. O mecanismo basico,
segundo Raposo, que
provoca desestabilizagdo e
crise nos aparelhos buro-
craticos estatais ¢ a com-
petigdo politica em que os
grupos disputam nao os
beneficios regulados por
essas burocracias, mas a
apropriagao da propria
capacidade regulatoria
desses aparelhos.

12. Esta associagao
engloba um conjunto de
fatores e procedimentos
bastante sofisticado elen-
cados por Santos (1994,
apud RAPOSO, cit.: 72),
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importancia das demais esferas governamentais, os municipios possuem alto
grau de liberdade e poder no interior do consércio e este se torna capaz de sobre-
viver por conta propria. Ou seja, a dependéncia ocorre se a retirada do consércio
entre as prioridades dos demais niveis federativos o esvazia como arena de arti-
culagdo dos interesses regionais, tal como demonstrou Ismael (cit.) em relagdo
ao declinio da SUDENE." Deve-se buscar, assim, identificar se a coordenacdo
intergovernamental se faz presente ou ndo e se o consorcio é dependente ou ndo
desta coordenagio, o que se espera ser respondido através da analise das parce-
rias intergovernamentais estabelecidas e da composigdo do conselho executivo
que toma as decisdes no consoércio, verificando se existe uma participagao cons-
tante do governo estadual e/ou federal e se sua auséncia compromete a dindmica
interna de seu funcionamento.

A segunda variavel relativa ao fortalecimento institucional é sua autonomiza-
¢do operacional, incluindo nesta parte, além dos representantes do poder execu-
tivo municipal, o corpo técnico burocratico responsavel pela formula¢éo e imple-
mentagio dos projetos do consorcio. As questdes principais que estdo ai presentes
buscam apontar se o consorcio foi capaz de construir uma estabilidade que desse
suporte para os projetos de apoio ao seu desenvolvimento institucional e para as
decisoes de politicas ptblicas formuladas (RAPOSO, cit.), construindo uma agen-
da prépria e tornando-se uma referéncia de resolutividade para seus municipios
associados (NEVES, cit.); ou se ha restri¢des a equipe gerencial liderada por seu
dirigente executivo dificultando a implementacdo de suas proposicoes.

O primeiro aspecto a ser investigado é a capacidade de gestdo propria, ou
seja, se ha autonomia para os gestores executivos do consorcio implementarem
seus projetos. Para que isso ocorra, é preciso que o conselho decisério, através
da identificagdo dos problemas a serem solucionados, determine as orientagdes
bésicas sobre as quais a burocracia responsével por cada setor terd liberdade de
decidir de que forma o consdrcio ird atuar. A tarefa de diagnosticar se o consér-
cio apresenta ou nio capacidade de gestio autbnoma pode ser realizada a partir
de entrevistas qualitativas com os principais gestores questionando-lhes como
funciona o sistema de implementacgdo dos projetos e os possiveis constrangimen-
tos ali presentes.

O segundo fator vinculado a esta variavel analisa a estabilidade institucional
do consércio em fungéo da circulacdo dos titulares que formam a equipe res-
ponsavel por definir os diagnosticos e as atribui¢cdes da propria institui¢ao. A
descontinuidade na administracio politica, dada pela alta rotatividade de seus
membros, pode se traduzir em fragilidade no tocante as suas metas adminis-
trativas e as lealdades para com a organizag¢do, aumentando, por consequéncia,
a dependéncia de lagos pessoais (RAPOSO, cit.: 73 e 108)." A logica que sus-
tenta este raciocinio estd associada @ mudanca no perfil dos agentes de poder
e a governabilidade produzida.’? Se a circulagio das elites dirigentes estiver de
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acordo com os prazos definidos pelas regras da institui¢do, de forma que néo se
altere de modo rotineiro a composi¢do do quadro burocratico, é possivel dizer
que o consodrcio é estavel. Se, no entanto, a evoluc¢édo do consdrcio for marca-
da por trocas constantes dos agentes de poder, causando alteracdes na forma
como ¢ conduzido, a instabilidade produzida fragiliza seu desenvolvimento e,
por conseguinte, também arrefece a propria cooperagio que sustenta toda a sua
logica de funcionamento, o que se torna ainda mais significativo quando se trata
de uma gestdo compartilhada que depende de entrosamento entre as equipes,
conforme demonstrou Carvalho (cit.) e Laczynski (cit.). Sua verificagdo pode
ser realizada pela analise da ocupagdo dos cargos principais, identificando o
perfil de seus titulares e investigando os fatores que motivaram a substituigdo de
um dirigente por outro.

A tltima variavel que integra a nog¢do de fortalecimento institucional é a
autonomizagao financeira do consdrcio, que lhe permite se planejar tendo como
referéncia um or¢amento que ndo sofrerd cortes significativos depois de apro-
vado, mesmo que para dar conta de suas atribui¢des sejam estabelecidos con-
vénios de cooperagido com outros 6rgios e entidades ampliando seu volume de
recursos disponivel.

A primeira questdo a ser analisada é a sustentabilidade financeira do con-
sorcio, sendo identificadas, se possivel, quais sdo as fontes de recursos disponi-
veis que alimentam o or¢amento total a sua disposi¢cdo. Pode-se avaliar, através
do balang¢o patrimonial do consércio e da execugdo or¢amentaria, se os recur-
sos financeiros sao exclusivamente garantidos pelos municipios associados ou
se hd contribui¢des de outras institui¢oes publicas ou entidades ndo governa-
mentais. Em funcéio das fontes do orcamento, devera ser avaliado se o consércio
é capaz de se autossustentar ou é extremamente dependente das transferéncias
de recursos.

A outra ponta que sustenta esta variavel é a independéncia financeira con-
quistada pelo consoércio, ao garantir por ato vinculado o repasse dos recursos
dos municipios associados e de outros 6rgéos do governo. Com isso, 0 consor-
cio néo se torna refém de discricionariedade politica que interfira na transferén-
cia de recursos a bel-prazer da vontade politica dos executivos municipais ou
demais érgaos financiadores. Para realizar algum apontamento nessa diregao,
é preciso analisar o estatuto do consdrcio, as leis orcamentarias aprovadas nos
municipios associados e os programas de cooperagio estabelecidos que acres-
centem seu or¢camento.

O Quadro 1 apresenta cada item discutido sobre as variaveis que compdem o
eixo analitico relativo ao fortalecimento institucional dos consdrcios.
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tais como a capacidade
que dispoe o governo de:
“(a) tomar conhecimento
de um problema e enun-
ciar objetivos genéricos
de solugao; (b) identificar
canais politicos e admi-
nistrativos adequados a
uma tomada de deciséo;
(¢) definir um conjunto
de medidas e mobilizar
meios apropriados para a
sua execucao; e (d) aplicar
as medidas corretivas em
coeréncia com os objeti-
vos enunciados”



Quadro 1: Eixo Fortalecimento Institucional
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Variaveis

Dimensodes
Analiticas

Conceito

Diagnadsticos
Estimados

Metodologia

Interferéncia
dos interesses

resistente aos
ciclos eleitorais

Reconstituicao
histérica de atuagao.

Autonomizacdo | Influéncia dos politico- PR -
P . . . o / sensivel as Comparar atuagao ao
Politica ciclos eleitorais partidarios na )
- mudancas de longo dos diferentes
atuacao do
A governo mandatos
consarcio
G induzida por . A
Mabilizagao dos zidap Identificar a motivacao
- L condicionamento - L
Cooperagao municipios na externo / da criagao. Entrevista
intermunicipal formacao do articulagdo com representante da
o ) -
Autonomizacio consorcio voluntania 1° geragao
Politica : — :
- . existente Verificar as parcerias
Coordenagdo Apoio do governo . .
. / ausente intergovernamentais.
intergoverna- federal e/ou i L
dependente / Andlise da composicao
mental estadual . .
independente do conselho executivo
Autonomia
. dos gestores : Identificar possiveis
Capacidade de se: existente / P
- executivos para constrangimentos.
gestao ausente

Autonomizacao
Operacional

implementar seus
projetos

Entrevista qualitativa

Continuidade
administrativa

Circulacao de
titulares que
formam a equipe
técnica do
consorcio

alta / média /
baixa estabilidade

Verificar a rotatividade
dos membros. Analise
da ocupacao dos
cargos principais

Autonomizacao
Financeira

Sustentabilidade
financeira

Fonte
orgcamentaria
gue assegura
0S recursos
disponibilizados
30s consorcios

concentrada /
diversificada
patriménio préprio
/ emprestado

Analise das fontes do
orcamento

Independéncia
Financeira

Recursos
assegurados por
norma juridica
gue impeca
interferéncia de
discricionarieda-
de politica em seu
recebimento

independente /
dependente

Analise do estatuto e
das leis orcamentarias
correspondentes

b) Mecanismos democraticos de participa¢io e controle

O segundo eixo que compde o quadro metodologico analisa as possibilidades
de formas de participagio e controle democraticos exercidos no 4mbito do con-
sorcio. Pretende-se verificar, deste modo, se o consdrcio estabelece uma relagdo
de sinergia com a sociedade tornando-a mais ativa no processo decisorio e se
submete a uma multiplicidade de controles que assegurem uma conduta respon-
savel de sua administragdo publica. O conceito de accountability, fundamental
na compreensao deste eixo analitico, basicamente significa atribuir responsivi-
dade aos dirigentes publicos, isto é, torna-los responsaveis pelas decisdes que sdo
tomadas. Além disso, este conceito deve ser entendido a partir de sua dimensio
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legal, caracterizada pelo combate a corrupgio, e também de sua dimensio poli-
tica de controle dos cidaddos sobre seus representantes, orientando as politicas
governamentais de acordo com suas demandas, e dos proprios agentes do poder
sobre as burocracias, para que se alinhem de acordo com seus interesses politi-
cos. Em resumo, trata-se de controle sobre a conduta idonea dos agentes gover-
namentais e sobre a qualidade das politicas publicas.

A questdo que atravessa essa discussdo é a necessidade de se construir um
vinculo em uma sociedade democratica entre o poder politico e a cidadania atra-
vés de formas diversas de prestacio de contas (PREUZZOTTI, 2008:477), dado
que, como indicou O’Donnell (1998)", Urbinatti (2006)'* e Loureiro, Abrucio e
Pacheco (2010)*, o ciclo da representa¢do ndo se esgota no momento eleitoral,
sendo preciso haver instrumentos efetivos e continuados de controle, avaliando
se 0s governantes agem de acordo ou ndo com os interesses dos representados.
Com isso, a metodologia apresentada neste artigo propde a discussdo de como
os consdrcios ampliam os canais de participaciao da sociedade e intentam tornar
seus dirigentes mais responsaveis.

Duas variaveis serdo incorporadas neste debate. A primeira delas avalia a
capacidade do consdrcio em controlar os préprios dirigentes e as condigoes de
controle exercido pelos demais drgaos publicos responsaveis por esta ativida-
de. O objetivo é verificar se os consdrcios estdo dispostos a fiscalizar as agoes
de seus proprios dirigentes e facilitar a atuagdo do conjunto de instituigdes de
controle intraestatal, ou se as formas de controle interno sdo frageis e os proce-
dimentos internos tornam mais dispendioso o trabalho dos demais érgéos vol-
tados para este fim.

A primeira dimensédo analitica associada a esta variavel diz respeito aos
mecanismos de controle interno e caracteristicas das instdncias em que sdo
exercidos. De acordo com Carvalho Filho (cit.: 112), o consdrcio publico, “por
ser constituido pela associacdo de pessoas federativas, tem o dever de pro-
ceder a autotutela por meio do controle interno, seja prevenindo os desvios
de conduta e de recursos, seja garantindo a correta execugido de suas ativida-
des e das metas a serem atingidas” Em que se pese nem a Lei nem o Decreto
explicitarem a forma como deve ser feito o controle interno nos consércios,
a estrutura organizacional predominante dos arranjos encontrados no Brasil
inclui a existéncia de um Conselho Fiscal, que, normalmente, deve ser ocupa-
do por representantes do poder legislativo dos municipios (CASTELLANO,
cit.: 122 e NEVES, cit.: 59). O’'Donnell (cit.: 49), nesse sentido, destaca, como
a primeira das oito sugestdes apresentadas sobre como adquirir accountability
horizontal em longo prazo, a importdncia de se fortalecer a representatividade
dos partidos de oposi¢ao em posi¢cdes-chave nas agéncias de controle. Pode-se
dizer, assim, que uma forma de assegurar que o controle interno seja exercido
sem interferéncia dos interesses daqueles que sdo controlados seria a presenca
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13. Na perspectiva de
O’Donnell (1998:52), o
desafio das poliarquias
contemporaneas esta pre-
sente ja nos trabalhos de
Madison quando o autor
e seus colaboradores pre-
ocuparam-se em limitar
o poder dos governantes
nos sistemas republicanos
através de mecanismos
também republicanos. A
questdo, segundo o autor,
¢ “como construir poderes
que em um espirito liberal
e republicano refreiem

as tentagoes usurpado-
ras de outros poderes e
que ainda satisfagam a
demanda democratica de
propiciar governos que
nao se esquegam que sao
devedores frente aqueles
que sao a fonte de sua
pretensao de governar”

14. Urbinatti (2006:193),
por sua vez, argumenta
que a democracia
representativa deve ser
encarada como um modo
de a democracia recriar a
si mesma e se aprimorar,
sendo a participagao
politica capaz de ativar
uma variedade de formas
de controle e supervisao
dos cidadaos. A democra-
tizagdo da representacio
passa pela constatacdo de
que o ciclo representativo
deve ser mantido ao longo
do mandato de um diri-
gente politico, marcando
o fim da politica do sim e
do nao e inicio da politica
como arena de opinides
contestaveis e sujeitas

a revisao a qualquer
momento.

15. Loureiro, Abrucio
e Pacheco (2010:14)
chamam atengdo para a
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resposta que vem sendo
dada a pergunta deixada
por Weber, que, em
resumo, seria sobre como
controlar os aspectos
técnicos utilizados pela
burocracia para os quais
os politicos nao possuem
informacéo ou formacéao
para melhor orientar sua
fiscalizagdo, através de
dois dispositivos. De um
lado, pelos mecanismos
de accountability hori-
zontal, entre instancias de
poder, e vertical, com a
instauracdo de controles
sociais e de resulta-

dos sobre as politicas
publicas. Por outro, via
propostas para controlar
os resultados das agoes
burocraticas, aumentar a
transparéncia governa-
mental e incrementar a
possibilidade de a socie-
dade fiscalizar a admi-
nistra¢ao publica, a fim
de evitar que esta se volte
aos designios internos da
estrutura burocratica.

16. Sobre esse assunto,
em primeiro lugar, é
importante recordar

que, segundo O’Donnell
(cit.: 46), a efetividade da
accountability horizontal
depende nao apenas de
agéncias isoladas que
lidam com questoes
especificas, mas princi-
palmente de uma rede
dessas agéncias que inclui
tribunais comprometidos
com este tipo de accounta-
bility. No caso brasileiro,
Arantes, Loureiro, Couto
e Teixeira (2010:145-147)
afirmam, que, quando
estes instrumentos sao
utilizados, o que ocorre
predominantemente de
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de vereadores que nao participam da coalizdo de governo no Conselho Fiscal
do consércio. Além disso, Olivieri (2010), quando analisa o surgimento de um
novo sistema de controle no Executivo Federal através da criagcdo do Sistema
Federal de Controle Interno (SFC) em 1994, destaca como este instrumento,
mesmo sendo exercido por critérios técnicos e burocraticos a priori, permite
aos agentes politicos monitorar as politicas publicas e a atua¢do da burocracia
de acordo com os alinhamentos dados por eles através de critérios politicos.
Por fim, outra medida que poderia ser adotada segue o exemplo descrito por
Castellano (cit.: 131) sobre a estratégia do Consodrcio das Bacias Hidrograficas
dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai (CIPC]) em delegar, em fase prelimi-
nar, a tarefa de verificar a transparéncia e regularidade da gestdo dos recur-
sos financeiros a um escritorio de contabilidade terceirizado. Pode-se avaliar
o sistema de controle interno, enfim, através da identificagdo da origem dos
membros do conselho fiscal, da anélise de como o estatuto prevé a existéncias
do controle interno e dos procedimentos internos que podem ou nio facilitar
o controle.

A segunda dimensdo analitica refere-se a efetividade do sistema de con-
trole externo sobre o consorcio exercido pelo arcabouco institucional brasilei-
ro de accountability horizontal. Embora se afirme que ainda nao foi constru-
ido no Brasil um sistema de controles democraticos coordenado e articulado
que garanta o cumprimento das expectativas mencionadas acima,'® o préprio
marco regulatério dos consdrcios publicos determina que seja obrigatdria a
fiscalizagdo por parte dos Tribunais de Conta competentes e que a execu¢do
orcamentaria esteja de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal.'” Torna-se
necessario, desta forma, averiguar se o consdrcio ¢ regulado de forma efetiva
pelo sistema de controle externo ou se este é ausente em relagio aos instru-
mentos de gestdo do consércio.

A segunda variavel pretende avaliar as relagdes que o consdrcio estabelece
com a sociedade. A finalidade é verificar se sdo construidos vinculos entre o
poder publico e a comunidade, permitindo que se exerca um controle social no
processo decisorio que estabelece as regras sobre as politicas publicas sob sua
responsabilidade. Ou, por outro lado, se o consércio é caracterizado por um
isolamento entre a esfera publica de poder estatal e a esfera social, dificultando
que tal controle seja realizado.

A primeira dimensao analitica envolvida ¢ a identificagdo dos atores rele-
vantes, grupos de interesse e entidades que participam da arena deliberativa
influenciando as decisdes tomadas pelo conselho executivo do consdrcio. A
inclusdo de novos atores, antes excluidos do processo decisorio, nos espagos
politicos, é apontada como fator fundamental para a democratizagdo da agen-
da publica, seja nos conselhos de politicas publicas, seja nas organizagdes da
sociedade civil, ou nos movimentos sociais (DURAN, 2010:177). No que se
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refere aos consorcios intermunicipais, diversos arranjos tém sido formados
para garantir a participagdo da comunidade na discussdo dos rumos das poli-
ticas publicas regionais. E possivel encontrar a presenca de érgaos colegiados
que representem os interesses da sociedade civil no conselho deliberativo do
consdrcio (CASTELLANO: cit.) ou em espagos para discussdo em outras ins-
tituigdes a que o consdrcio esteja vinculado (REIS, cit. e PEREIRA, cit.), entre
outros. Abers et al. (cit.) destacam que tal andlise deve ser ponderada, levan-
do em considerac¢io o perfil dos representantes que participam efetivamente
das discussdes. O que pode ser feito, neste sentido, é elencar os segmentos da
sociedade civil e da iniciativa privada que possuem participagdo nos conselhos
do consorcio, através da composi¢io da assembleia decisoria ou instancia afim.

Além disso, outra dimensédo analitica importante neste aspecto é a rela-
¢do interinstitucional estabelecida entre o consdrcio e outros canais de par-
ticipagdo da sociedade que porventura possam interferir nas decisdes toma-
das, como os Conselhos Municipais, Estaduais e Federais de politicas publicas,
Ouvidorias do proprio consércio ou das prefeituras associadas, e outras arenas
deliberativas em que a sociedade civil esteja presente. O objetivo é diagnosticar
se 0 consorcio possui uma relagdo aberta e comunicativa ou fechada e insulada
com as demais instituicdes, em funcio da identificacdo dos canais de relagdo
interinstitucional e da forma como estas relagdes sdo estabelecidas, podendo
contar ainda com a contribui¢do de depoimentos de seus representantes.

Finalmente, a ultima dimensdo que integra esta variavel é a forma de par-
ticipagdo possibilitada pelo consorcio. Ou seja, procura-se investigar a capaci-
dade atribuida a sociedade em interferir nas decises do consércio. Segundo
a classificacdo exposta por Souza (2004:38), o poder atribuido na inser¢do de
novos atores no processo decisdrio local pode ser mais restritivo, em que os
cidaddos possuem apenas voz na arena deliberativa, pode garantir um ou mais
assentos aos setores da sociedade civil, dotando-lhes de capacidade de veto
sobre as decisdes, ou pode se tornar um mecanismo de empoderamento para
a comunidade local em que se busca promover mudancas na assimetria de
poder. Pode-se realizar esta diferenciagéo a partir da identificacdo da instancia
em que atuam e a capacidade atribuida para influenciar o processo decisorio.

O Quadro 2 apresenta cada item discutido sobre as varidveis que com-
pdem o eixo analitico relativo aos controles democraticos e participagdo social
no consorcio.

Rodrigo Chaloub Dieguez

forma descoordenada e
desarticulada, a atuagao
das agéncias de controle
(Ministério Publico,
Tribunais de Contas,
Policia Federal e o Poder
Legislativo) se concentra
primordialmente sobre
o combate a corrupgao,
sendo ainda limitada

no que diz respeito ao
controle da qualidade das
politicas publicas imple-
mentadas pela adminis-
tragao publica.

17. Lei 11.107/2005:
artigo 4°, § 8° e artigo

9° paragrafo unico.
Decreto 6.017/2007:
artigo 17 e artigo 12.
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Quadro 2: Eixo Controles Democraticos e Participacao Social

Diagnésticos

Variaveis Dimensodes Analiticas Conceito : Metodologia
Estimados
Mecanismos de controle Andlise do estatuto e da origem
Controle Interno D existente / ausente :
dentro da prépria instituicao dos membros do conselho fiscal
Accountability

Controle Externo

Controle exercido por outros
6rgaos oficiais

existente / ausente

Andlise dos relatérios dos
6rgdos de controle

Controle Social

Atares Relevantes

Segmentos da sociedade
civil e iniciativa privada que
influenciam nas decisdes do
conselho executivo

elenca-los

Identificar os atores e entidades
que participam do processo
decisério

Relagoes
Interinstitucionais

Relacao estabelecida com
os Conselhos Municipais,

Ouvidorias e outros canais
de participagao

aberta e participativa /
fechada e impeditiva

Identificar os canais de relacao
interinstitucional

Controle Social

Formas de Participacao

Capacidade atribuida a
sociedade de interferir nas
decisdes do consorcio

voz / veto /
empoderamento

Identificar a instancia decis6ria
em que atuam e 0s canais de
participacao abertos

Compartilhamento de agenda e coesao interna entre os gestores
O terceiro e ultimo eixo analitico que encerra o quadro metodoldgico propos-
to aponta para as condi¢des que permitem a vitalidade politica do consoércio
enquanto uma arena deliberativa horizontal. O foco desta discussido estd vol-
tado para os fatores e as circunstincias que contribuem para o fortalecimento
da cooperagdo sobre a qual o consdrcio esta assentado, legitimando-o como
instrumento eminentemente politico de articulagdo dos interesses de seus
representados. Para o consorcio fortalecer esta sua dimenséo, expressada atra-
vés da negociagdo de demandas e media¢do de conflitos (CASTELLANGO, cit.:
127), é preciso que haja entre eles um elemento de coesdo interna, percebido
através da convergéncia de agenda (CALDAS, cit. e LACZYNSKI, cit.), que se
reproduza em a¢do cooperativa intermunicipal (ISMAEL, cit.: 57). Além disso,
de acordo com Ribeiro (cit.), para que a cooperacdo ndo seja desestabilizada,
devem estar previstas nas regras internas do consorcio a heterogeneidade exis-
tente entre os municipios e a desigualdade de recursos que cada um dispde.
Em outras palavras, o que se pretende observar utilizando este eixo analitico
é a capacidade de mobilizagdo intermunicipal em torno do compartilhamento
de problemas e desafios reconhecidamente comuns, que, consolidada, engati-
lha os municipios a produzir decisdes de forma coletiva através do processo
decisério construido pela institucionalidade do consércio ao qual se associa-
ram. Em resumo, serd conferido se os municipios apresentam interesses e pro-
blemas comuns e possuem estratégias coletivas para soluciona-los, tendo em
vista as diferencas entre cada um.

A primeira varidvel em questdo é a convergéncia de agendas governamen-
tais e decisdrias. Sua andlise permitird observar se, em todos os municipios
que formam o consorcio, o interesse que mobiliza a cooperagio sensibiliza os

@ | CADERNOS do DESENVOLVIMENTO, Rio de Janeiro, v. 6, n. 9, p. 291-319, jul.-dez. 20m



governos municipais que o integram e se foi incluido entre as suas prioridades,
como argumentam Caldas (cit.) e Laczynski (cit.) ser este um processo fun-
damental para sua formagio e sustentabilidade. Caso contrario, um ou mais
municipios podem acabar se desestimulando a manter sua participagao e ter-
minarem se afastando do consorcio, o que, por conseguinte, o enfraquece.'s

A primeira dimensdo analitica é a horizontalidade dos problemas que afli-
gem os municipios consorciados. Segundo Laczynski (cit.), para que todos os
municipios reconhecam a importancia do consércio como espaco de articula-
¢do regional, é preciso que a questdo principal que os une sensibilize as aten-
¢des de todos os governantes e seja incorporada nas agendas governamentais
locais.

A segunda dimensao analitica busca acompanhar se estes problemas iden-
tificados sdo encarados também como prioridades pelos municipios consor-
ciados. Conforme foi visto com Caldas (cit.), na inclusdo de um tema na agen-
da decisoria dos governos locais, ndo basta que uma situagdo recorrente seja
reconhecida como problema publico, é necessario que sejam abertas janelas de
oportunidade para que o empreendedor publico o inclua na lista de priorida-
des e passe a integrar a agenda decisoria. No caso dos consdrcios, este processo
deve ocorrer entre todos os municipios associados, pois, caso contrario, nao s
0 municipio que ndo o considera como tal perde a motivagdo para participar
do consdrcio, como aquele que o possui entre suas prioridades pode concluir
que a nao adesdo dos demais municipios torna mais racional agir de forma
isolada. Pode-se, com consultas a boletins informativos, jornais locais, depoi-
mentos dos representantes municipais publicados nos meios de comunicagéo e
entrevistas qualitativas com dirigentes dos consoércios, identificar se os elemen-
tos de coesdo interna atingem a todos os municipios do consdrcio em questio,
assim como se fazem parte e sdo mantidos nas agendas decisorias.

A segunda varidvel busca analisar a vitalidade do consércio pela concor-
déncia e pela atuagdo harmoénica entre os governos municipais, isto é, uma
conduta estratégica comum que seja capaz de atribuir resolutividade a sua
arena deliberativa do consdrcio. A coesdo interna constitui-se como um ele-
mento fundamental para que o consércio adquira legitimidade politica para
intermediar e representar os interesses dos municipios, redefinindo suas condi-
¢des de barganha como um bloco regional, e arbitrar conflitos internos sobre a
distribuicédo dos recursos publicos disponiveis na regido. Segundo Ismael (cit.),
arenas de cooperagdo horizontal equilibram-se entre dois polos: a autoridade
conferida pelos agentes de poder interessados na articulagdo regional e a sus-
tentagdo politica entre os governos executivos a ela associados.”” O foco, por-
tanto, concentra-se sobre a viabilidade de se construir uma atua¢io marcada
pela cooperagdo através da unido de esfor¢os entre os municipios, tendo como
referéncia as estratégias formadas e as condigoes institucionais de realiza-las.
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18. Mesmo que a nova
regulamentagao juridica
relativa aos consorcios
publicos garanta que os
municipios associados
cumpram 0s COmpromis-
sos assumidos, de forma
que a elevagao dos custos
de saida do consércio
pode ndo compensar o
beneficio esperado com
sua exlusio, a reducao da
assiduidade na partici-
pag¢ao de um ou mais
municipios ja termina
enfraquecendo sua arena
deliberativa, ainda que
permanecam sendo
cobrados os acordos
firmados anteriormente.
Ou seja, mesmo que ndo
se desligue legalmente, o
afastamento politico é em
si mesmo prejudicial a
vitalidade do consércio.

19. Em sua tese, Ismael
observa esta situagao
através da autoridade
conferida pela Unido
para SUDENE arbitrar

os conflitos distributivos,
através da elaboragao de
planejamentos que defi-
niam a alocagao das obras
de infraestrutura e outros
investimentos federais, e,
desta forma, harmonizar
os interesses governa-
mentais de cada Estado, e
da mobilizagdo de agoes
conjuntas dos estados do
Nordeste convencendo-os
de que a atuagdo conjunta
era mais produtiva que
iniciativas isoladas, o que
demandava apoio dos
governos sustentando e
viabilizando a legitimi-
dade de suas articulagdes.
(ISMAEL, cit.: 233)
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20. Ismael observou

que a divergéncia de
estratégias entre os
governos estaduais mais
fortes do Nordeste (Bahia,
Pernambuco e Ceard),
decorrentes dos interesses
economicos diversos, da
fragmentagao partiddria
de seus executivos e do
pensamento de cada elite
que governava estes esta-
dos, desarticulou a atua-
¢do regional e esvaziou a
SUDENE como entidade
capaz de mobiliza-los
politicamente e produzir
acordos que beneficiem

a todos (ISMAEL, cit.:
217-224).

Consércios Intermunicipais em foco: Debate conceitual e construcao de quadro metodoldgico para analise politica e institucional

A primeira caracteristica que compde esta variavel é o posicionamen-
to dos representantes municipais e dirigentes dos consdrcios sobre assuntos
estratégicos que consolidam ou comprometem a coopera¢io entre os muni-
cipios. Convicgdes ideoldgicas e programaticas centripetas entre estes grupos
contribuem para que seja elaborada uma légica unica na utilizagdo de recur-
sos e nas decisdes sobre politicas publicas.?” Deve-se investigar, por exemplo,
em entrevistas qualitativas com dirigentes dos consdrcios e integrantes dos
governos municipais, o que eles pensam sobre o papel dos consoércios, sobre
as prioridades da regido, sobre os modelos de politicas que devem ser ado-
tados e outros assuntos estratégicos. Em seguida, estas opinides podem ser
comparadas para que se possa elaborar o cendrio provavel de convergéncia ou
afastamento entre os grupos.

O segundo ponto a ser investigado é a capacidade institucional constru-
ida pelo consoércio de gerenciar os conflitos entre os municipios associados.
E importante assinalar que, entre os consércios, normalmente é comum que
haja certa polaridade entre os municipios, em virtude nao s6 da heterogenei-
dade entre eles como também da prépria desigualdade de recursos politicos e
economicos no ambito regional. Isto implica a necessidade de se prever regras
claras que favorecam o equilibrio nas relagdes intergovernamentais, formando
uma institui¢do que esteja preparada para lidar com o consenso sim, mas prin-
cipalmente com o dissenso (RIBEIRO, cit.: 66). Considerando que o conflito
é inerente as relacdes de poder e que o Brasil é marcado por uma assimetria
muito forte entre os municipios, para que o arranjo institucional logre éxito em
suas negociagdes, o didlogo entre os atores deve ser estimulado em busca de
um equilibrio que torne os acordos atraentes para todos e sustente a coopera-
¢do como principio de seu funcionamento. Pereira (cit.) argumentou que este
papel deve ser exercido por uma pessoa que se dedique a contornar os conflitos
latentes que vém a tona em um férum que se pretende ser democratico, o que
denominou de gerente de conflitos. Embora esteja sendo reconhecida aqui a
importancia desta fungio, acredita-se que o proprio arranjo institucional deve
ser capaz de produzir o equilibrio desejado, ou seja, é valido que uma figura
pessoal dedique-se a solucionar os conflitos em prol da cooperagio intermuni-
cipal, mas a instituigdo em si deve prever esta condigdo e produzir uma estru-
tura organizacional capaz de assimilar os conflitos. De acordo com o que foi
afirmado por Ismael (cit.), um dos polos do equilibrio da arena cooperativa é a
capacidade de harmonizar os diferentes interesses governamentais recebendo,
assim, sustentacéo politica por parte de seus integrantes. O que pode ser anali-
sado através de entrevistas, da estrutura organizacional e da operacionalidade
do consorecio, é se as condigdes institucionais estabelecidas pelo consdrcio sdo
vulneraveis a esta questdo, ou seja, a existéncia do conflito nem sequer estd
prevista, o que pode desestabiliza-lo; sensiveis, quando admitem que o conflito
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possa vir a tona; ou resolutivas, pois, além disso, sdo capazes de soluciona-los e
produzir acordos.

A resolutividade das arenas deliberativas, por sua vez, esta relacionada a
percepgdo dos proprios municipios consorciados sobre a eficacia dos consor-
cios no enfrentamento dos desafios propostos (NEVES, cit.). Ocorre, nesse
sentido, um movimento de dupla direcdo, pois, ao se demonstrar capaz de
produzir resultados em virtude da articulacdo regional, o consdrcio se legi-
tima diante dos proprios municipios, ja que estes percebem que esta é uma
estratégia eficiente, recebendo sua confianga e reforcando a coesdo entre
eles. O grau de resolutividade atribuido as arenas decisdrias, que pode ser
alto, médio ou baixo, pode ser verificado por meio de consulta aos represen-
tantes dos municipios, cuja atuacdo é influenciada pelos resultados obtidos
pelo consoércio.

Por fim, a tltima dimensédo analitica a ser observada ¢ a sinergia entre
0s gestores executivos, o que estd diretamente relacionado ao primeiro item,
porém sua compreensio parte de uma perspectiva diferente. Esta dimensdo
pretende esclarecer se as equipes apresentam entrosamento para que se possa
exercer a gestdo compartilhada ou se ha conflitos e desentendimentos que,
mesmo quando os posicionamentos e estratégias sdo comuns, emperram a
operacionalidade do consércio. Conflitos de poder gerados dentro da estru-
tura administrativa podem gerar paradoxos organizacionais® caracterizados
por disfun¢des burocréticas, em que a¢des desenvolvidas no 4ambito do pro-
prio consércio tornam-se descoordenadas e desarticuladas, prejudicando a
produtividade das politicas implementadas (VASCONCELOS, 2004). Embora
a aplicac¢do do significado de sinergia aqui seja realizada em relacdes de natu-
reza diferenciada quando comparada aquele empregado por Castellano (cit.), a
no¢io de complementaridade e encrustamento — ou encaixe — em sua estrutu-
ragdo, tendo como finalidade a interdependéncia entre os dirigentes, possui a
mesma base de raciocinio. Os resultados obtidos neste critério buscam definir
se a sinergia entre os gestores pode ser confirmada ou se esta nio se faz pre-
sente, o que pode ser respondido em fungdo de respostas dadas na aplicagdo de
questionarios sobre os entrevistados.

A seguir, o Quadro 3 resume todas as categorias discutidas neste eixo ana-
litico referente a vitalidade dos consorcios intermunicipais como arena politica
de cooperagio horizontal.
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21. O conceito de
paradoxo organizacional
utilizado aqui toma como
referéncia a discussao
realizada por Vasconcelos
(2004), ao tratar das con-
tradi¢des entre procedi-
mentos e comportamento
organizacional. O trecho
que melhor representa

o sentido deste conceito
que interessa aqui é: “essas
contradigoes explicam-se
pelo fato de existirem nas
organizagoes individuos
com interesses multiplos e
divergentes, varias racio-
nalidades e ’logicas de
ator’ igualmente vélidas.
Cada decisdo, dentro de
sua esfera, é perfeitamente
racional, dentro do pres-
suposto da racionalidade
limitada. O conjunto de
decisdes, porém, produz
incoeréncias e paradoxos
no sistema organizacio-
nal” (VASCONCELOS,
2004:5). Ou seja, por
paradoxo organizacional
nos consorcios intermu-
nicipais, entende-se o
desentrosamento dentro
da equipe de dirigentes
explicado pela divergén-
cia de racionalidades e
légicas centrifugas de
atuac¢do nas politicas
implementadas.
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Quadro 3: Eixo vitalidade do consércio como arena politica de cooperacao horizontal

Diagndsticos

Variavel Dimensao Analitica Conceito b Metodologia
Estimados
Os problemas que mobilizam Identificar os problemas.
Horizontalidade dos P N q PR existente / parcial / Consulta a boletins de
a formacgao do consércio sao . - .
problemas '3 tod o ausente informacao, jornais e
Convergéncia comuns a todos os municipios entrevista qualitativa
de Agenda
O problema compde a agenda . . . i
. P - P > existente / parcial / Entrevista qualitativa com
Prioridades Comuns de prioridades dos governos o
L h ausente os dirigentes
municipais consorciados
Identificar as formas de
solucao dos conflitos
Capacidade da estrutura us
. S . . Analise da estrutura
Gerenciamento institucional do consércio de opacidade / .
N .. organizacional e da
institucional dos integrar atores heterogéneos e sensibilidade / . .
. ) N operacionalidade do
conflitos com desigualdade de recursos resolugao

consarcio e entrevista
qualitativa com os
dirigentes

de poder

Posicionamento
Coesao Interna dos representantes
municipais e dirigentes
do consércio

Convergéncia ou ndo de
estratégias para a realizacao de existente / ausente
um projeto comum

Entrevista qualitativa com
os dirigentes

Reconhecimento da

resolutividade da arena Capacidade da instancia politica

do consorcio de produzir

Reconhecimento por parte

alta / média / baixa dos municipios. Consulta

deliberativa . resolutividade

decisdes com seus representantes
Sinergia entre 0s Entrosamento necessario paraa | convergente / Entrevista qualitativa com
gestores executivos gestao compartilhada divergente os dirigentes

Consideragdes finais

A reflexdo politica e institucional sobre as caracteristicas do processo decisorio
envolvido em consdrcios intermunicipais realizada neste artigo buscou primeiro
definir o conceito para, em seguida, tratar dos aspectos principais da metodolo-
gia proposta. O estabelecimento da definigio minima do que seja um consércio
teve como referéncia suas perspectivas legal, politica e institucional, sendo, entao,
construida como uma rede federativa em que se constituiu uma arena politica de
cooperacdo horizontal voltada para a produgdo compartilhada de decisoes sobre
politicas publicas.

Em seguida, foram tratadas as dimensdes levantadas pela literatura nacional
produzida sobre os consdrcios, destacando-se os argumentos e as questoes rela-
cionados ao processo de formagdo, a sustentabilidade institucional e a relacdo
estabelecida com a sociedade.

A formagio de consdrcios é explicada pela literatura em fun¢éo do ambiente
institucional em que estdo inseridos; do capital social existente entre os muni-
cipios associados, construidos pelas relacdes prévias de confianca na propria
sociedade e entre os atores politicos; e finalmente, a abordagem que apresentou a
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melhor capacidade explicativa, do processo de formagio de agenda, baseado nos
preceitos do neoinstitucionalismo histdrico, em que a combinacio entre o papel
do poder de persuasido do empreendedor publico e dos fluxos presentes na aber-
tura e no fechamento da janela de oportunidades possibilita a entrada do tema
na agenda deciséria dos municipios, justificando a sua formagao.

A sustentabilidade dos consércios é explicada como fruto de sua flexibili-
dade institucional, da a¢do de um agente externo coordenador, da presenca de
um quadro politico favoravel, da complementaridade institucional com outras
agéncias regionais, da interiorizacdo da cooperagdo na cultura politica local e do
entrosamento de sua equipe administrativa com as dos municipios.

A relagio entre o consorcio e a sociedade é analisada a partir dos mecanismos
de participagdo que incorporam novos atores na gestdo do consoércio, da sinergia
estabelecida entre o poder estatal e a esfera publica, que pode ser construida pelo
capital social existente ou pela forma criativa como ocorre o desenvolvimento
institucional e a estruturagdo organizacional do consoércio; e também do préprio
processo deliberativo e do controle social com maior capacidade de influenciar
formulagéo das politicas publicas através de mecanismos de accountability.

Na parte final, foram discutidos os trés eixos norteadores, cada um com suas
variaveis, dimensoes analiticas, conceitos, diagndsticos estimados e metodolo-
gia, que orientam os critérios para avaliar o processo politico e as caracteristicas
institucionais dos consdrcios intermunicipais. O primeiro eixo se refere ao forta-
lecimento institucional, em que o consércio adquire autonomia em suas dimen-
soes politica, operacional e financeira. O segundo se refere aos mecanismos de
participacio e controles democraticos, em que se busca avaliar a presenca de
accountability no sistema de controle interno e nos controles externos que fazem
parte das agéncias estatais de accountability, além do controle social das ativi-
dades do consdrcio e das formas de empoderamento por ele possibilitadas. Por
fim, tratou-se da vitalidade do consdrcio enquanto arena politica de cooperagao
horizontal, em fun¢io da formagdo de uma agenda regional e da coesdo entre os
gestores e dirigentes que lhes permite solucionar os conflitos internos e garantir
legitimidade e sustentagdo politica para articular os interesses intermunicipais. §
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