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1. Introducao

O consorciamento intermunicipal estd previsto no Brasil desde a Constituicdo de 1937.
A sua sistematizacdo e disseminacdo entre os gestores publicos, entretanto, comecou a se
fortalecer somente a partir da década de 1990, quando a descentralizacdo das politicas
publicas e a intergovernamentalidade subjacente avancaram, resultado do desenho
institucional da Constituicdo de 1988, que impds ao federalismo brasileiro dilemas de
coordenacao e cooperacao, competicdo e controle.

O tema dos consoércios esta inserido na diversidade de arranjos institucionais do
associativismo territorial como modelo de governanca para reduzir os custos do paradoxo da
municipalizacdo. No bojo do processo de democratizacdo e descentralizacdo apds o fim do
regime militar, ficou definido no texto constitucional que os municipios assumiriam maiores
responsabilidades pela execugdo das politicas publicas. Os limites deste processo para uma
coordenacdo das relacdes intergovernamentais benéfica para as politicas sociais no
federalismo brasileiro estdo relacionados a desigualdade intermunicipal, dimensédo em que se
expressa talvez de forma mais marcante a assimetria da federagdo brasileira. Dos 5.565
municipios que integram o territorio nacional, somente 50 deles geram metade da riqueza do
pais (IBGE, 2009), ou seja, apenas 1% dos municipios mais ricos possui participacao relativa
de 50% no PIB nacional.

O modelo de federalismo competitivo e compartimentalizado ndo é compativel e
tampouco recomendavel em cenarios como este, por induzir a reproducdo das desigualdades
socioeconémicas e provocar uma relacdo altamente predatéria. Por um lado, os municipios
mais desenvolvidos continuam atraindo os maiores investimentos enquanto 0s municipios
menos dindmicos preteridos no processo competitivo permanecem estagnados e a diferenca
entre eles torna-se cada vez maior. Por outro lado, a externalizacdo dos custos referentes as
decisbes que sdo tomadas de forma isolada e descoordenada € repassada para o governo
federal e para os proprios contribuintes, que passam a absorver estas consequéncias negativas
geradas pelo processo competitivo (Dye, 1990 apud Abrucio e Costa, 1998:27).

A realidade brasileira, mesmo assim, caminhou no sentido do acirramento da
competicdo nas relagdes intergovernamentais agravando o quadro descrito acima. Os
incentivos a cooperacdo entre os entes federados dado pela Constituicdo de 1988 eram muito
frageis e superficiais. O artigo 23 estabelecia que leis complementares fixariam normas para a
cooperacdo entre a Unido e os Estados, Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o

equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional. A normatizagdo tardia
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destes mecanismos e a permanéncia de incentivos a atuacdo isolada contribuiram para o
fortalecimento da competicdo em detrimento da cooperacdo, ja que ndo havia canais
institucionalizados de intermediacdo de interesses e de negociacdo de conflitos (Souza, 2006:
198). No terreno das politicas publicas, este aspecto é bastante perverso, principalmente
qguando se tem em vista a condi¢do basica do entrelacamento dos niveis de governo para o
bom funcionamento da producédo e do gerenciamento de programas publicos, em especial na
area social (Pierson, 1995).

Além disso, a relevancia do tema também esta relacionada ao que o pais vivenciou com
a intensificacdo do fendmeno de expansao quantitativa de municipios, que ja vinha ocorrendo
desde a segunda metade do século XX. No periodo de 1984 até 1997, houve acréscimo de
1.403 novos municipios formando o total de 5.565 que temos hoje, sendo a maioria deles
formados por localidades pequenas e com baixa capacidade de arrecadacdo. Tal processo
esteve atrelado a este movimento de descentralizacdo, sendo orientado por programas de
ajustes estruturais por parte dos governos que passaram a adotar uma agenda liberalizante.
Construiu-se, assim, um movimento oposto ao que tem ocorrido nos ultimos anos em paises
como Alemanha e Canada, onde houve um processo de fusdo de municipios.*

Antes da aprovacdo da Emenda Constitucional n°15 de 1996, o paragrafo quarto do
artigo 18 da Constituicdo Federal atribuia as Leis Estaduais a regulacdo sobre as
emancipacdes. Com o estimulo a criacdo dado pelos governadores, que buscavam ampliar seu
prestigio politico sobre o seu territério, e a influéncia do chamado discurso autarquico, que
defendia a auto-suficiéncia dos poderes locais, culminou-se em um amplo processo de
fragmentacdo municipal, que causou grandes impactos sobre as relacfes intergovernamentais.
Cada vez que ocorria uma nova emancipacao, criava-se um novo ator na estrutura federativa
com acesso e garantia de recursos publicos transferidos obrigatoriamente pelo governo
federal?>, porém com fragilidades administrativas que o impediam de suprir todas as
demandas publicas locais (Motta Junior, 2006:6). Predominou-se um jogo entre 0s
municipios de concorréncia horizontal pelo dinheiro publico de niveis de governo superior,
de disputa predatéria por investimentos privados e de repasse dos custos locais aos

municipios que possuiam uma infraestrutura melhor capacitada (Abrucio, 2006: 98).

! Para maiores detalhes sobre alguns exemplos de fusdo de municipios no Canada, ver Ricardo
Brinco “Gestdo Metropolitana no Canada”, 2008; e sobre o mesmo tipo de processo ver Schultze
“Federalismo na Alemanha e no Brasil”, 2001.

2 0 Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) é uma transferéncia obrigatéria em que a Uni#o
repassa aos municipios uma parcela de sua arrecadagdo com o Imposto de Renda (IR) e o Importo sobre
Produtos Industrializados (IPI) tendo como base de calculo a populagdo local. Como grande parte desses
municipios ndo possui capacidade de arrecadacdo propria, 0 FPM se constitui como a principal fonte de
recursos dos seus orgamentos, tornando-se “FPM-dependentes” (Oliveira, 2007: 36).
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Além de promoverem a cooperacdo entre 0s municipios em uma escala local-regional,
consarcios foram criados no pais nas Gltimas décadas a partir da percepcao da necessidade de
acles conjuntas para alcancar resultados inatingiveis isoladamente. Os consorcios, assim,
evidenciam como a cooperacdo horizontal pode se apresentar como uma alternativa de
politica publica intergovernamental quando as demandas por intervencdo do poder publico
transpassam as fronteiras jurisdicionais. Além disso, quando se trata de eficiéncia na
utilizacdo dos recursos publicos, os consorcios viabilizam ganhos de escala e ganhos de
escopo na negociacdo por aquisicdo de bens oferecidos pela iniciativa privada (Barros, 1995).
Outra motivacdo para a atuacdo consorciada apontada pela literatura é o préprio
fortalecimento da negociacao junto aos demais niveis de governo na busca por investimentos
em seus territérios, j& que tem se alcancado resultados maiores quando se concretiza uma
reivindicacdo coletiva, aumentando o poder de barganha antes limitado (Oliveira, 2007: 202).
O ciclo de politicas publicas onde se constituiram estas parcerias entre 0S municipios
terminou gerando um “output” de compartilhamento de gestdo intrinsecamente conectado
com o federalismo cooperativo. Isto €, o surgimento de estruturas extraparlamentares como
essas de cooperacdo voluntaria, ou mesmo aquelas que sdo formadas ao serem induzidas por
um agente externo, contribui para a constru¢cdo de um pacto federativo orientado para um
padrdo normativo de relagBes intergovernamentais mais proximo ao que a propria realidade
nacional demanda.

Com isso, 0s consdrcios intermunicipais surgem como estrutura institucional que pode
ser pensada em relacdo a dois problemas tipicos da governanca local que emergiram nos
ultimos anos. Primeiro, em relacdo as municipalidades de pequeno e médio porte que se
proliferaram ap06s o processo de criagdo de municipios vivenciado na década de 1990. Como
foi dito antes, as emancipac@es significaram a insercdo de novos atores politicos no cenario
local, regional e nacional, que estavam angustiados pelo acesso aos direitos e recursos
garantidos constitucionalmente. O custo social e econémico de estratégias definidas por
motivagdes politicas por vezes individuais configurou um cenario de dificil coordenagdo das
politicas publicas a serem implantadas e menos propenso a cooperagdo, uma vez que 0
entendimento politico deveria envolver entdo uma quantidade muito maior de atores em
funcdo destas diversas emancipagdes. Naquela ocasido, portanto, a proliferacdo de
municipios por toda a federacdo marcou um periodo em que a competicdo e a atuacéo isolada
dos atores em defesa do discurso da autonomia municipalista prevaleceram sobre a

preocupacdo com a interdependéncia cooperativa.
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Segundo, em relacdo aos municipios que formam as Regides Metropolitanas (RMs)
existentes no pais, principais pélos de investimento econdmico que apresentam grandes
deficiéncias em infraestrutura e sistemas de servigos. O ritmo acelerado de urbanizacédo e a
ocupacdo desordenada do espaco desde os anos de 1950 a 1970, principalmente, trouxe
impactos negativos percebidos até hoje nas grandes metropoles. As institucionalidades que
foram criadas durante a Ultima ditadura militar, entretanto, ndo se mostraram capazes de
solucionar de forma eficaz estes problemas, em funcdo do seu modelo autoritario e
hierarquico que se mostrou improdutivo e bastante problematico. O legado que este modelo
de verticalizacdo intergovernamental deixou na trajetoria das RMs as tornaram pouco
atraentes no posterior periodo de redemocratizacdo e descentralizacdo. Os dilemas das
politicas publicas dos municipios metropolitanos demandam uma articulacdo
intergovernamental eficiente que preze pela cooperagédo intermunicipal e pelo envolvimento
dos governos estaduais como coordenadores do processo junto as prefeituras, e ndo de forma
centralizada como se fazia anteriormente (Abrucio e Soares, 200: 113)

Além das caracteristicas intrinsecamente relacionadas a dimensdo horizontal da
cooperacdo federativa, ainda pouco explorada pela ciéncia politica brasileira, 0s consorcios
sdo utilizados também na dindmica de coordenacdo e cooperacdo vertical das relacbes
intergovernamentais para atribuir maior eficiéncia as politicas publicas. O sucesso dos
consarcios intermunicipais, contudo, ndo é imediato. Nao basta que a parceria se estabeleca
para que 0 novo arranjo institucional venha lograr éxito, seja qual for o resultado que se
busque ou a perspectiva utilizada para analise. Sdo multiplas as variaveis que exercem
influéncia sobre o bom funcionamento dos consorcios intermunicipais. A dissertacdo de
mestrado realizard, a partir de um estudo comparativo, uma andlise que privilegia a dimensao
politico-institucional de duas experiéncias no Estado do Rio de Janeiro, investigando as
condicdes presentes nos processos de formacdo no consorciamento intermunicipal e 0s seus

posteriores desenvolvimentos.

1.1
Delimitacdo do Objeto de Estudo

Quando se observa o perfil dos municipios que formam consdrcios intermunicipais e as
areas de atuacdo correspondente a partir de dados do IBGE, percebemos que 0s casos mais
frequentes estdo relacionados a area de saude entre municipios de pequeno porte. O sucesso
da descentralizacdo das politicas de saude esta fortemente relacionado as condi¢Bes de

coordenacao federativa presentes no processo de implementagdo do Sistema Unico de Satide
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(SUS). A estratégia adotada por este sistema foi a reparticdo do poder de gestdo entre os trés
niveis federativos, cabendo aos municipios a responsabilidade pela gestdo dos recursos
financiados pelo governo federal.

O modelo adotado buscava reduzir as desigualdades no acesso aos recursos publicos
destinados ao financiamento da saude, em nivel municipal e estadual (Arretche & Marques,
2007; e Lima, 2007). A regionalizagdo cooperativa, principalmente em nivel municipal, foi
apontada como condicdo essencial para que as expectativas de reducdo das desigualdades
inter e intrarregionais se traduzam em realidade (Minas Gerais, 2004).

A partir dos dados disponiveis sobre a formacdo de consoércios de satde por unidade
federativa, é possivel perceber que os estados das Regifes Sul, Sudeste e Centro-Oeste
possuem maior nimero de municipios que fazem parte de algum consoércio de saude, ao
passo que os municipios dos estados das Regides Norte e Nordeste apresentam uma adesao
mais timida. Os resultados de regionalizacdo da saude obtidos pelo Estado do Parana tém
sido marcantes nesse contexto, jA que se alcangou, entre 0S seus municipios, um
impressionante indice de 99,5% de taxa de consorciamento. Outro exemplo citado
recorrentemente é o Estado de Minas, uma vez que a atuacdo de seu ex-secretario de salde,
Rafael Guerra, como empreendedor publico na conducdo do processo, resultou em uma bem
estruturada rede de consdrcios intermunicipais de satde dentro do estado (Caldas, 2007).

Finalmente, observa-se que, na area da satde, o Estado do Rio de Janeiro apresenta um
indice de consorciamento dos seus municipios de 77,2%, 0 que representa um bom
desempenho na adesdo a este tipo de politica desejada pelo SUS. E importante ressaltar,
todavia, que nem todos os consorcios de saude do estado possuem a mesma estrutura
institucional nem os mesmos resultados traduzidos em melhoria das condi¢fes de salde
publica para os seus cidaddos. Apds uma primeira abordagem exploratéria com entrevistas
envolvendo profissionais especializados nesta area e do levantamento de informacdes
disponiveis em cada consoércio, decidiu-se acompanhar o processo de formacdo e
desenvolvimento do Consorcio Intermunicipal de Saude da Baixada Fluminense (CISBAF),
gue atualmente congrega os municipios de Belford Roxo, Duque de Caxias, Itaguai, Japeri,
Magé, Mesquita, Nilopolis, Nova Iguagu, Queimados, Sdo Jodo de Meriti e Seropedica.

Os principais motivos que sustentaram esta escolha foram ter sido apontado como o
consorcio de satde mais bem estruturado do estado pelos especialistas da area, ja possuir uma
trajetéria consideravel de atuacdo tendo sido formado em 2000, ter sido um consorcio
pioneiro no Brasil no tocante a adequacgdo a Lei 11.107 e ser o consércio que atende ao maior

namero de pessoas em comparacdo com todo o Brasil. Além disso, o CISBAF esté situado
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em uma regido que apresenta inumeras deficiéncias e muitas caréncias dentro da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, sendo um exemplo embleméatico dos problemas que
surgiram a partir do processo de fuséo entre os Estados do Rio de Janeiro e da Guanabara. Os
objetivos do CISBAF estdo voltados para a melhoria na oferta de equipamentos de saude
publica e na gestdo dos servicos de salde em uma escala regional, buscando, dessa forma,
implementacdo de politicas publicas que visem a reducdo do risco de doencas e de outros
agravos e ao acesso universal igualitario as acGes e servigos de saude, para sua promogao,
protecéo e recuperacgéo.

Como segundo estudo de caso, foi analisada a experiéncia o Consorcio Intermunicipal
Lagos de S&o Jodo (CILSJ), cujo objetivo é a gestdo ambiental das bacias da Regido dos
Lagos, do Rio Sdo Jodo e da zona costeira. Sua criacdo foi efetivada em 1999, como uma
iniciativa de cooperacdo entre 0s municipios de Saquarema, Araruama, Iguaba Grande, Sdo
Pedro da Aldeia, Arraial do Cabo, Cabo Frio e Armacao dos Buzios; a Secretaria de Estado
de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel; bem como representantes de empresas
privadas e da sociedade civil. O CILSJ é considerado um dos maiores casos de sucesso de
consorciamento intermunicipal dentro do Estado do Rio de Janeiro, por ter sido estabelecido
também ha mais de uma década, tendo atingido uma maturidade institucional relevante e
alcangado resultados significativos em seus principais objetivos.

Além disso, a gestdo de recursos ambientais € um exemplo emblemaético da necessidade
de articulacdo federativa para solucdo de problemas que ultrapassam a vontade e iniciativa
individual de um municipio, ja que os eventos ambientais muitas vezes nao correspondem a
sua escala e a mesma fonte de recursos naturais é compartilhada por mais de um municipio,
sendo também um exemplo cléssico de interdependéncia entre governos municipais. A
fragmentacdo da gestdo de bacias hidrograficas, portanto, significaria uma perda para 0s
préprios municipios em razdo da sensibilidade coletiva dos beneficios e do 6nus da sua
utilizacéo.

O CILSJ adota uma concepcao de desenvolvimento relacionada com o paradigma da
sustentabilidade, no qual a preocupacdo com a preservagao do meio ambiente e a garantia da
disponibilidade e da renovacgdo dos recursos naturais € um dos seus eixos principais. Segundo
esta linha de pensamento, 0s servicos ambientais, sociais e econdmicos basicos devem ser
providos a todos, sem prejudicar, no entanto, a viabilidade dos sistemas ecoldgicos e
comunitarios dos quais dependem estes servicos (Iclei, 1996). O CILSJ, na esteira desse

raciocinio, tem como preocupagdo central a gestdo dos recursos hidricos da bacia que
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atravessa 0s seus municipios como condi¢cdo para manter e/ou recuperar a qualidade de vida
da populacéo dos seus municipios.

Portanto, neste momento, pretende-se realizar uma investigagdo sobre os aspectos
institucionais envolvidos na consolidacdo de duas experiéncias de consorciamento no Estado
do Rio de Janeiro iniciadas no final dos anos de 1990, e que tiveram continuidade na década
passada, o Consorcio Intermunicipal de Salde da Baixada Fluminense (CISBAF) e o
Consorcio Intermunicipal Lagos Sdo Jodo (CILSJ).

1.2
Desenvolvimento e estruturacdo da pesquisa: estabelecendo os objetivos
e reforcando as questdes investigadas

Apbs definir os objetos de estudo para os quais o foco do trabalho estard voltado, é
fundamental agora esclarecer a questdo primordial que orienta a investigacéo e os seus dois
objetivos entrelacados. Em sintese, serd realizada uma analise (i) com base na metodologia
de avaliacdo politico-institucional de consorcios intermunicipais elaborada (ii), tomando
como referéncia a comparacdo entre os dois exemplos do Estado do Rio de Janeiro
selecionados.

No desenvolvimento do estudo de caso, foi realizado um levantamento de dados sobre
as condicBes socioecondbmicas dos municipios que participam dos casos selecionados e uma
breve pesquisa sobre o processo histérico das localidades e regides envolvidas. Em relacdo
aos consorcios em si, foram analisados os estatutos de cada consorcio, as atas de reunides
disponibilizadas e outros documentos que permitiram um maior aprofundamento das questdes
que se desejava explorar. Além disso, foram realizadas entrevistas com base em roteiros
previamente estruturados que permitiram, a partir do depoimento de pessoas que exercem
cargos institucionais chave nos setores estudados, reconstituir o processo politico envolvido
na formacdo e compreender a implementacdo e a consolidagéo institucional dos consorcios
intermunicipais especificos.

A analise do padrdo institucional dos consorcios privilegiou trés aspectos principais.
Em primeiro lugar, serd analisado o processo de autonomizacao institucional do consorcio.
Serdo considerados, nessa dimensdo analitica, a observacdo de interesses partidarios e de
agentes externos presentes no processo politico de conducéo do consorcio, aléem do padrdo de
cooperagédo e coordenacdo das relagcdes federativas; a forma e a fonte de financiamento dos

recursos financeiros disponibilizados para gerir tanto as politicas publicas quanto a sua
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manutencdo; e as regras do processo decisOrio interno assim como a continuidade
administrativa das decisdes estabelecidas ao longo do tempo. Com isso, preocupou-se em
verificar se estas varidveis foram e/ou séo capazes de propiciar autonomia politica, autonomia
operacional, e autonomia financeira ao consorcio.

Em seguida, sera testado se o consorcio possibilita uma rede de empoderamento das
comunidades locais e estd submetido a uma multiplicidade de controles democréaticos. Foram
investigados também o0s mecanismos de participacdo e controle social nas politicas
implementadas pelo consorcio, identificando os atores relevantes incluidos no processo
decisorio; e a capacidade da comunidade local de interferir no processo decisorio. Além
disso, foi verificada a relacdo do consércio com a rede de instituicdes de accountability a que
0 consorcio deve ser submetido e a existéncia de 6rgdo de controle interno para fiscalizacao
do consércio com autonomia e capacidade de atuacao.

Finalmente, foi avaliado se ha coesdo interna nas decisdes definidas pelo consércio, ou
seja, se 0 arranjo institucional estabelecido e as condi¢des impostas pelo contexto politico em
que esta inserido sdo capazes de consolidad-lo como uma arena politica que articule os
interesses intermunicipais constantemente negociados e facilite a sua relacdo com os demais
niveis de governo, contribuindo para a coordenacdo federativa. A articulacdo dos grupos e
equipes técnicas formadas por gestores dos diferentes municipios que formam o consércio
também influencia diretamente o sucesso ou fracasso na formulacdo e implementacdo de
politicas publicas compartilhadas, que é considerado fundamental para que os objetivos e

finalidades tracados pelo seu estatuto logrem éxito.

1.3
Estrutura da dissertacéo: definindo os capitulos que serédo desenvolvidos
Este trabalho, portanto, busca se inserir no debate académico envolvendo a formacao de
consarcios intermunicipais e acompanhar a tendéncia politica recente de valorizacdo destes
arranjos institucionais para o fortalecimento da federacao brasileira. Além desta introducdo e
da conclusdo, a estrutura da dissertacdo sera divida em duas partes principais, sendo a
primeira voltada para a discussdo teorica e a construcdo do quadro analitico, através de dois
capitulos, e a segunda parte, composta por mais trés capitulos, serd direcionada para discutir
os resultados da pesquisa para a analise comparativa entre as duas experiéncias selecionadas.
No segundo capitulo, sera feita a discussdo teorica sobre a intergovernamentalidade
necessaria para se pensar o processo descentralizacdo das politicas publicas no federalismo

brasileiro. Em seguida, ser& apresentada a contribui¢do analitica da discuss&o construida pelo
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debate em torno do neoinstitucionalismo historico presente na ciéncia politica
contemporanea, em fungéo da valorizagcdo da dimensdo temporal na sequéncia dos eventos
que dinamizam o processo politico envolvido na relagdo entre os arranjos institucionais e o
comportamento dos atores. A partir dessa construcdo, sera feita uma breve contextualizacdo
da trajetoria historica do padrdo de relagdes intergovernamentais que envolve 0s governos
municipais dentro da dindmica federativa brasileira p6s-Constituicao de 1988.

No terceiro capitulo, serd feito um debate conceitual em relagdo aos consoércios
intermunicipais, estabelecendo o conceito de referéncia utilizado ao longo da dissertacédo
seguido de uma revisdo da literatura especializada no tema que permita também definir a
agenda e o estado da arte da pesquisa sobre os consorcios no Brasil. Tendo realizado essa
discussdo, serdo focados os elementos que compdem o quadro analitico estabelecido para
analisar os consorcios, explicando a importancia de cada dimensao utilizada, com base na
prépria agenda de pesquisa exposta anteriormente e em outras analises politico-institucionais
de referéncia.

O quarto capitulo seré dedicado a apresentacdo da parte empirica da dissertacdo, em
que serdo analisadas as tendéncias gerais sobre o cendrio atual dos consorcios intermunicipais
no Brasil e no Estado do Rio de Janeiro. Para isso, foi utilizado como base de dados as
informacdes disponiveis na Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais do IBGE de 2002,
2005 e 2009. O tratamento estatistico sera feito tendo em vista as limitagdes da pesquisa,
explicitadas na primeira parte do capitulo.

No quinto capitulo, serdo apresentados os consorcios estudados, sendo realizado em
cada secdo referente uma caracterizacdo do perfil politico e socioecondmico dos municipios
que formam o consércio, assim como a reconstituicdo da trajetéria histérica do consércio em
si, destacando os motivos de sua criacdo, a articulacdo envolvida e os principais projetos
desenvolvidos por cada consorcio.

No sexto, serdo apresentados os resultados obtidos pela anélise documental e pelas
entrevistas realizadas, construindo o padréo institucional de cada consércio de acordo com as
dimensdes analiticas estabelecidas na primeira parte da dissertacéo.

Na concluséo, serdo retomados os principais pontos discutidos e as questfes levantadas
ao longo da dissertacdo, bem como serdo apontados 0s possiveis desdobramentos que esta

pesquisa podera ensejar.
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