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RESUMO

BRITO, Alexsandro Sousa. Consorcios Intermunicipais e Producéo de Politicas Publicas:
o Consorcio Intermunicipal de Producdo e Abastecimento e S&o Luis - MA (CINPRA — MA)
e proposta para analise de implementacdo de consércios publicos. 2017. 222 p. Tese
(Doutorado de Ciéncias Sociais em Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade). Instituto de
Ciéncias Humanas e Sociais, Departamento de Desenvolvimento, Agricultura e Sociedade.
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, RJ, 2017.

Os consorcios publicos sdo conhecidos pela capacidade de arregimentar entidades publicas e
privadas em torno de um problema comum, que, dificilmente lograria solucdo pela acédo
isolada de um Unico ente. Analisa-se a experiéncia de consorciamento intermunicipal a partir
do caso do Consorcio de Producéo e Abastecimento de Sdo Luis — MA (CINPRA) e sugere
parametros para analise de implementacdo de consorcios publicos. Propde, a partir da
construcdo desses parametros, a identificacdo dos consércios ndo apenas como instrumentos
de politica mas também como uma politica de producéo de politicas, ou como uma politica de
estruturacdo democratica de politica publicas. Os parametros sdo indicadores da capacidade
desses arranjos em produzir politicas publicas compartilhadas, & medida que o desenho
institucional dos consoércios pode favorecer ou ndo a estruturacdo democratica dessas acoes.
Nesse sentido, a anélise feita aqui insere a discussdo dos consércios publicos na analise de
politicas publicas, mais especificamente na analise de implementacdo de politicas. Assim,
buscou-se compreender os modelos classicos de implementacdo de politicas publicas e propor
uma estratégia de andlise de implementacdo que sopesasse 0 aspecto democratico-
participativo no processo de construgdo dos consorcios. Elabora-se ainda uma répida
historiografia do objeto de investigacdo e faz-se, também, uma analise de algumas outras
experiéncias nacionais e internacionais, buscando elementos comuns as diversas experiéncias
registradas na literatura especifica. Analisa-se ainda os aspectos juridicos e institucionais
decorrentes da promulgacdo do marco legal regulatério dos consércios. Um dos principais
resultados alcancados na analise do CINPRA é de que a incapacidade de se institucionalizar
como um espaco de estruturacdo democratica de coproducado de politicas, passa, em principio,
pela inabilidade na formulacdo de um problema que, de fato, fosse comum e impusesse a
necessidade imperiosa de uma estratégia de cooperacao. Pela pesquisa que empreendemos,
verificamos que o problema do abastecimento, como colocado pelo CINPRA, ndo foi uma
questdo capaz de capitanear o interesse publico dos municipios, tampouco da prépria
sociedade, ndo conseguindo se constituir num problema publico, 0 que, em parte pode
explicar a baixa capacidade do consércio em arregimentar a atencdo necessaria para uma
pratica consorciada de produ¢io de politica publica. Logo, o problema “(in)comum” néo foi
suficiente para lograr um pacto consistente em torno da agremiacéo.

Palavras chaves: CINPRA. Consorcios Publicos. Politicas publicas.



ABSTRACT

BRITO, Alexsandro Sousa. Intermunicipal Consortiums and Public Policy Production:
the Intermunicipal Consortium of Production and Supply and Séo Luis - MA (CINPRA - MA)
and proposal for the analysis of the implementation of public consortia. 2017. 222 p. Thesis
(PhD in Social Sciences in Development, Agriculture and Society). Institute of Human and
Social Sciences, Department of Development, Agriculture and Society, Federal
Rural.University of Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, RJ, 2017.

Public consortium are known for their ability to bring together local government and
partnerships around a common problem that would be difficult to solve by the single action of
a single entity. It was local government consortium experience analyzed, in our study, talk
about Consortium of Production and Supply (CINPRA) it is from S&o Luis-MA and suggests
parameters for analysis of the implementation of public consortium. It proposes, from the
construction of these parameters, the identification of consortium not as instruments of policy
but also as an arrangement of policy making, or democratic structuring of public policy.
Parameters are indicative of the capacity of these arrangements to produce shared public
policies, as the institutional design of the consortium may or may not favor the democratic
structuring of these actions. In this sense, the analysis made here inserts the discussion of
public consortium in the analysis of public policies, more specifically in the analysis of policy
implementation. Thus, it was tried to understand the classic models of implementation of
public policies and to propose a strategy of analysis of implementation that balance and
equilibrium the democratic-participative aspect in the process of construction of the
consortium. A brief historiography of the object of research is also made, analysis of some
other national and international experiences is also made, looking for common elements to the
different experiences recorded in the specific literature. It also analyzes the legal and
institutional aspects arising from the promulgation of the regulatory legal framework of the
consortium. CINPRA's analysis showed up the inability to institutionalize as a local for
democratic structuring of policy produce together due to the inability to formulate a problem
that will be, in fact, common and needed for a cooperation strategy. This research we have
undertaken, verified that the supply problem, as posed by CINPRA, was not an issue capable
of capturing the public interest of the local government level, as well as of the society itself,
failing to constitute a public problem, which, in part, may explain the low capability of the
consortium to bring the necessary attention to producing public policy between local
government and partnerships. Therefore, the unusual problem was not enough to achieve a
consistent agreement around the membership.

Key Words: CINPRA. Public consortium. Public policies.
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INTRODUCAO

Os consorcios publicos intermunicipais compreendem, hodiernamente, uma das
formas mais importantes de cooperacéo na producéo de politicas publicas. A maior vantagem
desses arranjos consiste na capacidade de agremiar municipios para consecuc¢do daquilo que
isoladamente ndo teriam condi¢bes de fazé-lo, principalmente quando os problemas que
abordam a realidade municipal transcendem a capacidade de gestdo administrativa local.

Essa nova modalidade de arena de producéo de politicas publicas ganha relevancia a
partir dos anos 90 como um instrumento de descentralizacdo dessas politicas e,
principalmente, com a promulgacdo, em 2005, do marco regulatorio’ que regulamenta e
estabelece as diretrizes fundamentais de funcionamento e contratacdo desses consorcios e 0s
leva a categoria de entes autarquicos da administracéo publica.

Se pensarmos que, dadas grandes restricdes politicas e econémicas, a grande maioria
das municipalidades somente é capaz de tratar de poucos assuntos atinentes as politicas
publicas, tais como educacdo e/ou saude e/ou seguranca publica, s para citar algumas,
podemos, rapidamente, concluir que a efetivacdo dos direitos e a construgdo da cidadania
acabam sendo comprometidas pela “eleicdo de direitos” que os governos acabam sagrando em
funcdo dessas restricoes.

Nesse aspecto, fica bastante evidente a forca, pelo menos em potencial, que os
consarcios publicos intermunicipais podem apresentar ao contribuirem para o aumento do
leque de questdes publicas que as municipalidades podem tratar conjuntamente, e, portanto,
contribuir, também, para inclusao cidada e politica de seus municipes.

Acreditamos, assim, que as oportunidades abertas pelos consoércios publicos
intermunicipais vao muito além das exaustivas vantagens, apresentadas pelos especialistas,
gue geralmente as circunscrevem no ambito da gestdo publica e da cooperacgdo federativa. As
experiéncias de consorciamento sdo importantes porque podem tornar o0 processo de
construcdo das politicas publicas mais proximas do level street, ao se configurarem como um
forum de discussdo, planejamento e implementacdo de politicas produzidas de forma
compartilhada, ao se constituirem em formas de envolvimento da sociedade civil, ao
dividirem responsabilidades e ao se configurarem, também, como formas novas de
governanca, tornando as politicas mais efetivas.

Atualmente, sejam pelos grandes problemas que transcendem a envergadura municipal

1Lei 11.107 de 2005 e Decreto 6.017 de 2007.
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ou pela recente promulgacdo do novo regramento que regula a instituicdo de consorcios
intermunicipais, a profusdo desses arranjos vem ganhando grandes dimensdes, sendo
incentivada tanto pela unido quanto pelos estados numa tentativa de descentralizacdo das
politicas publicas.

E certo que os consdrcios sdo conhecidos da experiéncia brasileira ha anos,
principalmente no eixo meridional do nosso pais, mas, sobretudo a partir da segunda metade
do século XX, essas experiéncias vém se expandindo consideravelmente por todo o pais,
principalmente no Nordeste. O Maranhdo chegou a ter até seis consorcios de producao e
abastecimento (os CINPRAS) em todas as suas macrorregides, além de outros consércios
ligados por identidades territoriais ou de promocéo de politicas publicas.

No Piaui, além de consorcios ligados também a producdo e abastecimento, houve
iniciativas de consorcio na area de desenvolvimento sustentavel, e atualmente o estado,
através do Plano Estadual de Residuos Solidos, vem incentivando a criagdo de mais
consorcios para a gestdo compartilhada do lixo. Isso acontece também no Rio Grande do
Norte, onde o governo tem estimulado a criagdo varios consércios em regides que cobrem
mais de 90 cidades, com o objetivo, também, da gestdo de residuos solidos. Nas Alagoas, 0
estado tem incentivado a criagdo de consdrcios para a resolucdo do problema do saneamento
basico. Em Pernambuco os consorcios atuam na area de transporte, no Ceara, na area da satde
e na Bahia, também na questdo do saneamento basico. Esses sdo apenas alguns exemplos de
estados que vém formulando e gestando as politicas publicas através de consorcios publicos
intermunicipais.

Por outro lado, essa profusdo tem levado a uma grande organizacdo dessas
experiéncias. Basta observar que existem associagdes de consércios intermunicipais, como é o
caso da ACISPAR (Associacdo dos Consorcios Intermunicipais de Salde do Para), no Para,
na area de Salde, e uma federacdo dos consdrcios intermunicipais, a FEACIB (Federacdo das
Associagdes dos Consorcios Publicos Intermunicipais do Brasil), no Parana, que reiine em
varias camaras consorciais, como de saude, residuos sélidos, turismo, educacdo, transportes,
desenvolvimento urbano, social, cultura, habitacdo, entre outros; além de um Observatorio de
Consorcios, que se propde a reunir todos os registros dessas experiéncias no Brasil num
grande banco de dados. Todos esses avancos estdo contribuindo para a eclosdo de
movimentos que pensam em uma estratégia de desenvolvimento de uma politica nacional de
consorcios.

Por essas razfes, entende-se que esses consorcios se inserem no contexto das politicas
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publicas como novos arranjos institucionais, que possibilitam a ampliacdo ou reconstrugdo da
esfera pablica e a democratizacdo da gestdo e das prdprias politicas publicas. Dada essa
importancia, acreditamos na necessidade de se pesquisar 0s 0 processo de implementacéo de
consorcios publicos enquanto espacos de producdo compartilhada de politicas publicas,
principalmente em regies do nordeste brasileiro, sobretudo porque, apesar dessas
experiéncias virem se consolidando ao longo do tempo, as condic¢Ges sociopoliticas e culturais
em estados como o Maranhdo, sdo extremamente dispares da grande maioria das experiéncias
de consorciamento do lado meridional do pais.

Nosso trabalho de tese compreende a anélise de uma dessas experiéncias localizada no
Maranhdo. Trata-se da experiéncia pioneira do Consércio Intermunicipal de Producdo e
Abastecimento do Maranhdo — CINPRA, um arranjo que ha mais de dez anos vem atuando na
area de producdo e abastecimento nesse estado, que chegou a agremiar mais de 50 municipios
e que serviu de referéncia para muitas outras experiéncias consorciais em nivel municipal e
federal.

A ideia fundamental deste trabalho é de que os consorcios publicos ndo sdo apenas
instrumentos de politicas publicas, mas se estabelecem essencialmente como uma politica de
producdo de politicas. Efetivamente, contudo, essa politica de consorciamento, apresenta um
grande déficit de implementacdo, no que diz respeito a capacidade de producdo compartilhada
de acdes e politicas, 0 que acaba por comprometer aquilo que, em tese, 0s consércios tém de
especifico: a cooperacdo voluntaria na resolucéo de problemas comuns. No caso do CINPRA,
grande parte do déficit de implementacdo é decorrente da auséncia daquilo que, em tese,
congeminaria 0os atores publicos a uma participacdo mais efetiva, a saber: um problema
publico eminentemente comum.

Neste aspecto, dois problemas aparecem como principais: como analisar o processo de
implementacdo de consdrcios publicos enquanto uma politica de producdo de politicas? E,
especificamente, no caso maranhense, é possivel admitir que sua construgdo tenha se dado a
partir de uma estratégia de producdo compartilhada?

Para analisar esses problemas algumas questdes relevantes norteiam a pesquisa:
como, por exemplo, como as relagfes institucionais sdo sustentadas? Como o problema-
comum ¢é construido? Como sdo elaboradas as estratégias de gestdo do arranjo? Elas
estimulam a colaboracdo? O consorcio tem solidez financeira suficiente para conduzir suas
acdes? Como os atores participam da elaboracdo das a¢des e da tomada de decisdes?

Nesse aspecto, nosso trabalho de tese contempla dois objetivos principais, o0 de propor
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um conjunto de pardmetros para analise de implementacdo de consoércios publicos enquanto
uma politica de producéo de politicas; e o de paresentar uma interpretacao sobre a experiéncia
de consorciamento de S&o Luis (MA) no periodo de 1997 a 2010, considerando as condicdes
que estimularam ou obstaram a capacidade da instituicdo de produzir politicas publicas de
producdo e abastecimento.

A relevancia do estudo sobre os consorcios pablicos intermunicipais ndo se resume
apenas as questdes supracitadas até aqui, mas, sobretudo, pelo fato de que os consércios
publicos intermunicipais, a partir da producao compartilhada e voluntaria de politicas pablicas
podem engendrar uma nova maneira de relacionamento e articulacdo entre os agentes
publicos (e também privados), ndo se configuram como novos niveis hierarquicos de governo,
mas podem estabelecer uma nova racionalidade na maneira de se produzir politicas: de
relacBes hierarquizadas, compartimentalizadas e setorializadas para relaces de reciprocidade,
cooperacéo e de consensualidade.

Em nosso entendimento, a relevancia especifica de sopesar a experiéncia maranhense
reside, pelo menos, em trés importantes razbes: a) ao contrario da grande maioria das
experiéncias brasileiras, 0 CINPRA néo dispunha no ambiente sociopolitico maranhense, de
tradicdo associativa, ou seja, de relagdes de cooperagdo que balizassem a montagem de
arranjos dessa natureza. Dados os determinantes histérico-estruturais, a realidade maranhense
sempre foi mais afeita a uma tradicdo patrimonialista e personalista; além disso, b) ndo houve
incentivo estadual, nem federal para a constituicdo dos consorcios, como em muitos outros
casos, como por exemplo, os consorcios de saude do Parand e de Minas Gerais; em outras
palavras: a experiéncia maranhense é genuinamente um caso de constru¢do bottom-up, ao
invés das experiéncias top-down de outros consorcios; por Ultimo, c) é uma experiéncia
pioneira no Brasil na area de producao e abastecimento.

A originalidade a contribuicdo ao saber deste trabalho é de natureza metodoldgica. A
proposta que elaboramos consiste numa perspectiva compreensiva da estratégia de analise de
implementacdo de consércios publicos, entendendo-a como um processo de aprendizagem
importante para analisar a capacidade desses consorcios em formular politicas e, também, em
se constituirem como arranjos de producdo de politicas compartilhadas.

O aporte metodologico consiste na construcdo de cinco parametros e de onze critérios
para analisar a implemenatacdo de arranjos consorciais como espacos publicos de producao
cooperada de politicas publicas. Para esse intento, 0s critérios sopesam varios aspectos nodais

nas experiéncias de consorciamento analisadas, tais como a concertagdo politica, 0s
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mecanismos de negociacdo, a capacidade de debelar ou atenuar conflitos, a densidade
institucional do proprio arranjo, a capacidade financeira, a capacidade de articulacdo
interinstitucional, a capacidade de consenso em torno de uma agenda especifica, entre outros.

Os critérios que nos propomos a construir ndo cumprem, como a maioria dos critérios
estabelecidos no campo da analise de politicas, o papel de julgar o resultado produzido pelos
consarcios publicos, mas entendemos que, dada a maneira diferente de relacionamento entre
0s agentes publicos, proposta pelos consorcios, 0s critérios que estamos construindo podem
ser fulcrais para a apreensdao e conhecimento da experiéncia do processo de construcdo da
politica, do entendimento do resultado ou do impacto da intervengdo, ndo apenas para atribuir
0 mérito da politica, mas para compreender por que se deu dessa ou daquela maneira.

O aporte para analise é importante porque em funcdo das diversas leituras sobre os
consorcios publicos identificamos a grande dificuldade desses arranjos em estruturarem as
acOes publicas de maneira efetivamente democratica a partir da estratégia de cooperacdo que,
em geral, explica o surgimento dessas experiéncias. Assim, entendemos que esses consorcios
apresentam déficit de implementacdo a medida que a estratégia de coordenacdo, a partir da
cooperacdo, ndo consegue lograr a estruturacdo de suas acdes de maneira democratica e
participativa.

No caso do CINPRA — S&o Luis, concluimos que o déficit de implementacdo foi
tributario da construcdo de uma estratégia de cooperacdo alicercada num problema
(in)comum, que ndo conseguiu consolidar uma estrutura efetivamente colaborativa, sobretudo
porque a percepcdo social desse problema era distinta da estabelecida pelo consércio, bem
como em razdo de uma formulacéo da agenda publica consorcial com forte inducdo externa e
com baixa capacidade de intercAmbio com outros atores importantes para 0 processo; sem
capacidade, dessa forma, de empreender uma estratégia participativa que viabilizasse e
sustentasse a responsabilizacdo desses atores na estruturacdo democratica das acdes publicas
empreendidas e, ainda, a baixa densidade institucional do consoércio, em funcédo, basicamente,
da auséncia de um pacto politico consistente, tornando o consorcio vulneravel as mudancas
politicas.

O ineditismo e originalidade do trabalho também podem ser corroborados por outros
aspectos. Diferentemente de outros trabalhos de anéalise de experiéncias de consorciamento
intermunicipal, ndo nos propomos a abordéa-las sob a perspectiva do federalismo brasileiro, ou
a luz dos aspectos juridico-administrativos da forma consorcial, muito menos analisar as

motivagdes que levam a constituicdo dos consorcios.
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Escolhemos analisar as experiéncias a luz da politica publica, em especial, a luz da
analise de implementacdo de politicas. Julgamos muito pertinente escolher esta “chave de
analise” para estudar os consorcios publicos, principalmente por que o campo da
implementacdo de politicas publicas, no que diz respeito as politicas bottom-up, €
extremamente importante, para entender ndo apenas processos de descentraliza¢do da politica,
mas a capacidade de formulacGes e execucdes democraticas dessas politicas.

O trabalho também se mostra importante também em funcao do grande balanco que
faz de muitas analises sobre consorciamento, identificando alguns padrées comuns a essas
experiéncias. A maioria dos trabalhos sobre consorciamento reGine experiéncias nacionais,
grande parte diz respeito aos casos dos consoércios de saude. Na construcéo dos critérios para
analise dos consorcios publicos intermunicipais, ndo sopesamos apenas a experiéncia do
CINPRA, objeto de nossa tese, mas partimos para uma analise, a partir da literatura
disponivel, das diversas experiéncias nacionais e internacionais, buscando “consolidar” um
quadro panoramico dessas experiéncias no mundo, a fim de identificar padrbes ou o0s
elementos em comuns nessas experiéncias. Dessa forma, nossa contribui¢cdo também reside
em apresentar os aspectos fundamentais da cooperacdo na Europa, Estados Unidos e América
Latina.

Esperamos com essa contribuicdo fomentar analises comparadas das diversas
experiéncias de consorciamento no Brasil, identificando em cada caso o0 peso das variaveis
chaves que explicam o resultado auferido por esses arranjos, no intuito de entender como o
processo de cooperagdo € construido no Brasil, através destes arranjos, bem como os gargalos
que obstam essa construcao.

O contato com o0 objeto de pesquisa obedece a varios niveis de aproximacdo. De
inicio, procedeu-se ao levantamento de informagdes censitarias dos municipios consorciados
a partir da base de dados do IBGE/SIDRA (Sistema IBGE de Recuperacdo Automatica) com
0 objetivo de mapear a realidade socioeconémica de cada ente, para posteriormente agrega-la
a fim de se ter um recorte socioecondmico e demografico do territorio de abrangéncia do
CINPRA.

A etapa seguinte constou da pesquisa documental do acervo bibliografico da
instituicio com o objetivo de analisar os principais meios de informacdo da atividade do
consorcio ao longo dos dez anos, quais sejam: 0s documentos do consorcio, como estatuto,
alteracOes estatutarias, atas, acordos, convénios e contratos firmados entre a instituicdo e

parceiros; o registro na imprensa (noticias dos principais jornais ao longo do periodo),
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noticiando a experiéncia e perspectiva e iniciativas; os projetos e relatério técnicos, que
descrevem as metas, objetivos, agdes, resultados dos programas, projetos e agdes executados
pelo CINPRA no periodo; e as informacdes contabeis, que tratam do aspecto econémico-
financeiro da instituicéo.

A proxima etapa consistiu em entrevistas com o0s sujeitos envolvidos direta e
indiretamente na producdo de politicas publicas de abastecimento. De inicio, as entrevistas
contemplaram os gestores e técnicos do CINPRA, além dos prefeitos e secretarios de
agricultura (municipais e estaduais). Em seguida, focamos as instituicbes e empresas
envolvidas na dindmica do abastecimento da regido metropolitana que, em parte esta inserida
no consorcio.

Ressaltamos que nessa etapa, como o periodo de analise foi relativamente longo, o
esforco, foi o de incluir, além dos sujeitos que fizeram parte desse momento, aqueles que o
fizeram no passado recente, como ex-prefeitos, ex-secretarios, ex-técnicos, etc. A intencéo foi
que se pudesse, mesmo sabendo que a analise diz respeito a0 momento concreto em que ela se
processa, de alguma forma, ponderar o peso das informacGes dos atores presentes com a
experiéncia e informacdes dos atores que ndo estdo mais na gestdo ou execucao das acOes
propostas pelo consorcio.

A etapa posterior consistiu na elaboracdo de um quadro metodoldgico de anélise.
Como um dos nossos objetivos é analisar em que medida o consércio enquanto
institucionalidade de planejamento e gestdo de politicas publicas é capaz de, efetivamente
produzir politicas de producdo e abastecimento, considerando o interregno que vai desde a
fundacdo do consorcio, em 1997, a 2010 foi preciso estabelecer um conjunto de referéncias
pelas quais o consorcio pudesse ser analisado. Assim, a propositura desses critérios pautou-se
no conhecimento detalhado da experiéncia de consorciamento que apresentaremos, bem como
de uma fundamentacéo teorica referenciada no debate sobre democracia e participacdo e nos
modelos cléssicos de analise do processo de implementacéo de politicas publicas.

Esses critérios estdo vinculados aos principais problemas enfrentados pelos
consorcios intermunicipais ao longo das décadas e, portanto, estdo atrelados a experiéncias
concretas dos casos analisados neste trabalho. Ressaltamos ainda que o conhecimento dessas
experiéncias decorre de longa analise dos principais casos de consorciamento, nacionais e
internacionais, disponibilizados pela literatura especializada.

Dentro deste escopo, esta tese esta dividida em duas partes. A primeira parte trata de

apresentar o que sdo 0s consorcios publicos e os aspectos nodais que marcam suas trajetorias.
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Assim no primeiro capitulo apresentamos a trajetoria do Consércio Intermunicipal de
Producdo e Abastecimento de S&o Luis (CINPRA). A construcdo dessa trajetdria foi feita a
partir dos aspectos mais relevantes que caracterizam o avango dessa experiéncia ao longo do
periodo indicado.

O segundo capitulo apresenta a configuracdo recente dos consércios publicos no
Brasil, destacando a composicdo e evolugdo dessas experiéncias desde 2001, bem como as
chaves de andlise geralmente usadas pela literatura que trata de consorcios. Apresenta ainda,
um panorama das acdes de cooperacdo intermunicipal na Europa, na Ameérica Latina e nos
Estados Unidos, enfatizando os aspectos fulcrais que marcam essas trajetorias. O capitulo
encerra-se com as principais implicacdes do marco regulatorio, recentemente promulgado no
Brasil.

A segunda parte trata da analise de politicas publicas, da democracia e da
implementacdo de consércios publicos intermunicipais. No terceiro capitulo discute-se 0s
modelos classicos de implementacdo de politicas e os principais aportes do debate sobre
democracia e participacdo. Ao final, no quarto capitulo, expGe-se uma proposta de parametros
para analise de consorcios publicos intermunicipais, entendendo-os ndo apenas como um
instrumento, mas como uma politica de estruturacdo democratica de politicas publicas. Os
parametros sdo indicadores da capacidade desses arranjos em produzir politicas publicas
compartilhadas. O capitulo se encerra apresentando uma andlise da experiéncia de
consorciamento do CINPRA-S&o Luis (Ma), com base nos parametros construidos para a

analise do processo de implementacéo de consorcios publicos.
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| PARTE: CONSORCIOS PUBITICOS E PRODUCAO DE POLITICAS
PUBLICAS

1 CQNSORCIO INTERMUNICIPAL DE PRODUCAO E ABASTECIMENTO EM
SAO LUIS — CINPRA (MA): a trajetdria de uma experiéncia pioneira no campo das
politicas publicas de abastecimento

Neste capitulo apresentamos como se deu o0 processo de construcdo, desenvolvimento,
consolidacdo e declinio do CINPRA ao longo do interregno que vai de 1997 a 2010, bem
como o contexto socioecondémico dos municipios envolvidos. Para tanto, dividimos este
capitulo em 3 secBes: a primeira, mais geral, apresenta o consorcio: o define e mostra como
funciona o consorcio do ponto de vista institucional; a segunda, trata especificamente do
caminho percorrido ano a ano, destacando 0s eventos precipuos para sua construcdo e
consolidacdo e os que o fizeram arrefecer; na terceira, e Ultima secdo, a fim de permitir uma
rapida compreensdo dos problemas sociais e econdmicos que atravessam 0s entes municipais,
apresentamos um recorte da realidade socioecondmica dos municipios consorciados, com
destaque para os aspectos de salde publica, pobreza e desigualdade, producéo agropecuaria e

financas publicas.

1.1 O que é e como funciona o Consorcio (CINPRA)?

O CINPRA, na perspectiva de seu principal mentor, o socidlogo Léo Costa, constituiu-
se numa experiéncia pioneira que visava desobstruir as restricdes econdmicas no tocante a
producdo de alimentos no estado do Maranhdo, como por exemplo, a grande dependéncia de
importacdes de alimentos, a baixa produtividade, a dificuldade no acesso a crédito, a
incapacidade de geracdo de emprego e renda, entre outros.

O art. 6° do Estatuto do Consércio o define como um articulador de politicas de
producdo e abastecimento que garantam o abastecimento local, viabilize a comercializacéo
dos produtos excedentes para o abastecimento regional, nacional, internacional e priorize o
modelo sustentavel de agricultura em regime de economia familiar (ESTATUTO DO
CONSORCIO, 1997).

2 Esta sessdo baseou-se em documentos do Consorcio, (estatutos, atas, etc.), jornais de circulagdo estadual,
entrevistas feitas com os Secretarios do CINPRA-S&0 Luis, Léo Costa e Junior Lobo, além dos aportes de
Costa (2005), Caldas (2007, 2003), Trindade (2000), Barbosa (2001) e Giannocaro e Bastos (2005).
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Como articulador de politicas de producéo e abastecimento, o Consorcio persegue trés
principais objetivos:

| — Representar o conjunto dos municipios que o integram, em assuntos de interesses

comuns, perante quaisquer outras entidades, especialmente as demais esferas do

governo; Il — Planejar, Adotar e Executar programas para garantir a melhoria da

producdo e do abastecimento, contribuindo desta forma para geracdo de emprego e

renda nos municipios consorciados; 111 — Implementar politicas que possibilitem a

qualificacdo, requalificacdo e o desenvolvimento de produtores, suas familias e
técnicos (ESTATUTO DO CONSORCIO, 1997).

Segundo o seu principal fundador, Léo Costa, essa experiéncia também representa
uma tentativa de resposta a varios condicionantes socioculturais que terminam por influenciar
no atraso que caracteriza o estado, tais como o neopatrimonialismo, individualismo,
dependéncia, isolamento e centralizacdo de decisdes.

Além de contribuir para o recrudescimento dessas condicionantes socioculturais, a
iniciativa também foi motivada, principalmente, pelo vazio institucional deixado pela
desestruturacdo dos 6rgdos publicos de assisténcia técnica e extensdo rural no Maranhdo
(Empresa Brasileira de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMBRATER) - federal,
Empresa de Assisténcia Técnica e Extensdo Rural (EMATER) e EMAPA — estaduais), pela
grande dependéncia externa do abastecimento doméstico (fornecimento por outros estados),
além da grande debilidade socioeconémica do estado, conhecido como um dos estados mais
pobres da federacdo (CALDAS, 2003).

O Consorcio ganhou relevancia principalmente a partir dos anos 2000, com 0 processo
de convencimento fundamentado na ideia da municipalizacdo da agricultura e das vantagens
como os ganhos de escala, reducdo de custos, da capacidade de compra e oferta da producéo
agricola e da capacidade de arregimentar importantes parceiros, como a Empresa Brasileira de
Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA), agentes financeiros, etc. Além desses aspectos 0
CINPRA também ganhou relevancia a partir do reconhecimento nacional através das
premiacdes recebidas: duas vezes, em 1999 e 2001, pelo Programa de Gestdo Publica e
Cidadania (Fundacdo Getulio Vargas (FGV) - Fundacdo Ford — Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)), que seleciona experiéncias inovadoras de
politicas publicas locais de sucesso, e mais uma em 2003, pelo Servico Brasileiro de Apoio as
Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE) - (prefeito empreendedor — prémio Mario Covas)
(CALDAS, 2007).

Com o decorrer dos anos, somaram-se aos objetivos gerais do CINPRA, outras metas,

quais eram: juntar forgas e estruturas para o planejamento de a¢des conjuntas; possibilitar a
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substituicdo de importacbes de produtos basicos, no curto prazo; reverter a situacdo de
importadora de produtos béasicos, no médio e longo prazo, organizando uma economia
exportadora local e regional; aumentar a seguranca alimentar; diversificar a producao;
aumentar a produtividade da terra; gerar emprego e renda; etc.

O CINPRA funcionou com uma estrutura administrativa desburocratizada, composta
por trés conselhos: o conselho de administracdo, que reune os prefeitos municipais; o
conselho fiscal, composto por membros dos municipios consorciados; e a secretaria
executiva, constituida a partir da indicacdo de um secretario executivo pelo presidente do
conselho de administracéo e referendada por este mesmo conselho.

O conselho de prefeitos é o drgdo deliberativo, o conselho fiscal a instancia de
controle social de fiscalizacdo constituido por um representante de cada municipio
consorciado e a secretaria executiva € o 6rgdo executor das atividades desenvolvidas pelo
consorcio (ESTATUTO DO CONSORCIO, 1997).

De acordo com as informacgdes dos seus representantes, inicialmente, a instituicdo
buscava, principalmente, garantir a assisténcia técnica para pequenos produtores, estruturar a
intervencdo planejada para o fomento da producéo agricola e pastoril, e possibilitar melhorias
na qualidade de vida e no nivel de renda dos municipes. Logo depois, essas estratégias
consolidaram-se em trés grandes eixos de trabalho do consoércio: a municipalizacdo da
agricultura, a cooperacdo intermunicipal e a profissionalizagéo de jovens do mundo rural.

No inicio, o consorcio congregava 13 municipios, mas chegou a agregar 22 municipios
e atuava principalmente em projetos de fruticultura, mandiocultura, caprinoculturua, cultivo
de flores tropicais e na profissionalizacdo rural de jovens e adultos, além de ofertar cursos,
assisténcia técnica e facilitar o acesso a recursos necessarios a implementacdo de diversos
empreendimentos através da articulacdo com as instituicdes financeiras.

Até chegar a esse ponto, o Consorcio passou por uma longa trajetdria, estabelecendo
gradativamente suas aces, criando parcerias, vinculos e articulagdes importantes. E
exatamente isso que veremos a seguir. A préxima secdo trata, portanto, da construcdo dessa

experiéncia.

1.2 O caminho percorrido pelo CINPRA de 1997 a 2010°

3 Para montar esta se¢do fizemos a reconstrucdo da histéria do Consorcio a partir de centenas de matérias em
diversos jornais (O Imparcial, O estado do Maranhdo, Folha do Maranhdo, Folha do Piaui, Jornal Pequeno,
entre outros), documentos de registro do Consdrcio, Atas de Reunido do Conselho de Prefeitos e de Secretéarios
e Relatdrios dos principais eventos organizados pela entidade, além de entrevistas com os secretarios do
consorcio.
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1.2.1 O Pacto pela Producéo e Abastecimento: 1997, onde tudo comecgou

A experiéncia de consorciamento nasceu em 1997, através do Pacto pela Producéo e
Abastecimento, que, a época, congregava treze municipios dispostos a melhorar a estrutura
produtiva e a realidade rural maranhense. O entdo prefeito Jackson Lago, conseguiu reeleger-
se prefeito de Sdo Luis(MA) e convidou para assumir a pasta de agricultura Léo Costa, ex-
prefeito do municipio de Barreirinhas, que trazia a S&o Luis a experiéncia obtida na gestdo da
politica agricola, como a cria¢do da “Campanha da Acerola”, para ocupar territorios ociosos
do seu municipio; criacdo de escolas rurais, para qualificacdo dos jovens. No inicio,
pretendia-se, basicamente, a criacdo do “Cinturdo Verde”, que consistia em criar centros de
negocios na producdo e comercializacdo de hortifrutigranjeiro para abastecimento da capital
(caminhdes trariam insumos agricolas da capital para os municipios e levariam destes, a partir
de cada centro de negdcios, hortifrutigranjeiros para abastecer a ilha) (TRINDADE, 2000).

Como Secretario de Agricultura do municipio de S&o Luis, Léo Costa, promoveu, em
junho de 1997, o | Encontro de Secretarios Municipais de Producdo (Agricultura e
Abastecimento), o objetivo era discutir qual a melhor forma de ampliar o abastecimento
hortifrutigranjeiro, para proporcionar melhores precos e diversidade de produtos. Discutiram-
se as condicdes criticas em que se encontrava a agricultura de diversos municipios, em
particular a agricultura familiar.

Na ocasido, 0 secretario propds a criacdo de um consorcio para rediscutir o cinturdo
verde de Séo Luis. O principal argumento era que o tamanho do mercado ludovicense exigiria
que o abastecimento ndo ficasse dependente apenas de quatro municipios (a propria capital
Sao Luis, Pagco do Lumiar, Raposa e Séo José de Ribamar, a chamada Grande S&o Luis). A
solucdo proposta era a de que um consoércio seria a melhor saida para esta situacdo, uma vez
que ampliaria o cinturdo verde para um raio de 150 a 200 km de Sdo Luis. A maior
justificativa do consércio estava no dado de que apenas 20% da producdo consumida em Séao
Luis vinha dos polos agricolas situados no interior da llha e mantidos pela prefeitura.
(MEIRELES, 1997).

A partir dai, resolveram aprovar uma Carta de Intengdes para a criagdo do Consorcio
Intermunicipal de Producdo e Abastecimento. Nessa carta, estabeleceu-se que o fomento de
modelos de agricultura para garantir o abastecimento local e geracdo de excedentes para o
abastecimento regional deverd obedecer algumas diretrizes: priorizar a agropecuaria em

regime de economia familiar; planejar as a¢des tendo em vista 0 autoconsumo e o mercado
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regional, respeitar 0s recursos naturais existentes e as vocagoes culturais dos agricultores;
atuar em conjunto na busca do acesso aos instrumentos da politica agricola: crédito,
assessoramento técnico, infraestrutura de apoio a producdo e comercializagcdo e outros;
concretizar a constituicdo de uma instancia decisoria formada pelas prefeituras envolvidas e
de uma equipe técnica de planejamento para elaborar estudos e projetos e estabelecer 0s
mecanismos de operacionalizac¢do das ag¢des; assumir compromissos financeiros (por parte das
prefeituras envolvidas) para a implementacdo de agdes, como estratégia inicial para
viabilidade do consorcio (JORNAL O IMPARCIAL, 1997a).

A partir dessa iniciativa a Secretaria Municipal de Producdo e Abastecimento de S&o
Luis (Sempab), através de seu secretario, promoveu outros trés encontros até setembro, dessa
vez reunindo além dos secretarios de agricultura, os prefeitos dos municipios que tinham
interesse na questdo. NoO primeiro encontro conseguiu-se reunir representantes de 25
prefeituras, no terceiro, de 32 prefeituras. Neste Gltimo encontro, é ratificada a informacéo de
que aproximadamente 83% do que é consumido em Sdo Luis é importado. Na oportunidade,
colocou-se, também, a preocupacdo de garantir a S8o Luis, nas proximas décadas, o
abastecimento das feiras livres do pequeno produtor e dos mercados tradicionais, uma vez que
a producdo dos polos agricolas da Ilha era reduzido, tendo apenas 23 feiras livres, 30
mercados convencionais e 28 polos agricolas. (JORNAL O IMPARCIAL, 1997b).

Assim, no inicio de outubro desse mesmo ano, ocorreu a fundacdo do CINPRA (MA).
A entidade nasceu com o0 objetivo precipuo de fortalecer os programas de producdo
hortifrutigranjeira, de geracdo de trabalho e renda e a criacdo de uma economia regional de
exportacdo. De acordo com a Ata de fundacdo, Participaram do consércio os municipios de
Séo Luis, Axixa, Morros, Sdo Jodo Batista, Vitoria do Mearim, Cantanhede, Rosario, Santa
Inés, Matdes do Norte, Pirapemas, Presidente Juscelino, Coroata, Humberto de Campos
(Tabela 1). Como presidente, foi eleito o prefeito de Sdo Luis, Jackson Lago e como vice, 0
prefeito de Santa Inés, Waldivino Cabral (ATA DA REUNIAO DE FUNDACAO CINPRA,
1997). A fundag¢do da entidade foi publicizada a sociedade através da “Declaracdo de
Prefeitos ao povo Maranhense” e do “Pacto da Producdo e Abastecimento”, que registrava o
esforco das prefeituras em inaugurar uma nova institucionalidade para planejar e executar
politicas de producdo e abastecimento.

Fundado o CINPRA, sua primeira reunido tecnica para planejamento de politica
ocorreu j& na segunda quinzena do mesmo més de sua fundacdo. Na ocasido, 0 CINPRA

recebeu o Dr. Jodo Pratagil Pereira de Aradjo, diretor do Centro Nacional de pesquisa da
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Embrapa Agroinddstria Tropical - CE, que ministrou a palestra com o tema “As
Potencialidades do Agronegécio no Maranhdo”, onde declarou que o estado teria grande
potencial para a producdo de caju, podendo produzir 134 kg/ha de castanha, enquanto a regido
nordeste produzia 250 kg/ha. Acrescentou ainda, que com a producdo de caju andao-precoce, 0
resultado alcangado poderia ser de até 1.300kg/ha. Sua proposta, portanto, era a de
transformar Sdo Luis em um polo de cajucultura e criar um programa de fruticultura (ATA
DA REUNIAO DA EQUIPE TECNICA DO CINPRA, 1997).

Até o final desse ano houve pelo menos trés outras reunides, de secretarios, prefeitos e
da equipe técnica da Sempab, onde, entre outras coisas, se discutiu a necessidade de
estabelecer parcerias, principalmente a necessidade do estreitamento das parcerias entre 0s
governos (municipal, estadual e federal), questdes sobre a dieta alimentar, capacitacdo dos
produtores, insercdo dos produtores nos circuitos de mercados, criagdo de uma economia de
exportacdo e substituicdo de importacdes, entre outros. O evento mais importante, que deve
ser destacado é a celebracédo, ja no final de novembro, do convénio de cooperacgdo técnica

entre a Embrapa Agroindustria Tropical — CE e 0 municipio de Séo Luis.

Tabela 1 - Municipios fundadores do CINPRA em 1997

Municipio Prefeito Partido
AXixa Maria Julia Gongalves Barreto PMDB
Cantanhede Hildo Augusto da Costa Neto PL

Coroaté Romulo Augusto Trovdo Moreira Lima PPB
Humberto de Campos Bernardo Ramos dos Santos PFL
Matdes do Norte Antonio Sampaio PFL
Morros Clévis José Bacelar Araljo PFL
Pirapemas Carmina Carmem Lima Barroso Moura PFL
Presidente Juscelino José Carlos Vieira de Castro PFL

Rosério Luciano Castro Oliveira PMDB
Santa Inés Valdivino Cabral Filho PFL

S&o Jodo Batista José Ribamar Ferreira Soares PMDB
Sé&o Luis Jackson Kepler Lago PDT

Vitéria do Mearim Antonio Normando Bezerra de Farias PTdoB

Fonte: Elaboragao propria.
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1.2.2 Da “Conferéncia de Busca do Futuro” ao primeiro projeto, a Cajucultura - 1998

Esse ano se iniciou com a apresentagdo daquilo que os lideres do consorcio
apresentaram a sociedade como o primeiro resultado concreto da experiéncia do
consorciamento, tratava-se do langamento da farinha “gema de ovo”. Essa farinha foi
produzida em Humberto de Campos, através de um convénio com a Embrapa e a partir da
importacéo, por produtores de diversas comunidades, de uma variedade de mandioca mais
produtiva da regido de Cruz das Almas (BA). O lancamento foi feito, na ocasido, pelo prefeito
Jackson Lago e pelo Secretario Léo Costa.

As reunides que se seguiram no primeiro quadrimestre foram marcadas pelas
discussdes sobre as perspectivas da agroindustria, a qualificacdo de produtores para
industrializacdo da castanha de caju, bem como sobre as potencialidades agricolas e as
oportunidades de mercado de cada municipio consorciado, da necessidade de implantacédo de
polos agricolas em comunidades rurais como forma de aumentar a producdo, combater a fome
e gerar emprego e renda. Uma das deliberacgdes foi a definicdo da criacdo de 150 a 200 polos
nos municipios consorciados no prazo de dois anos.

Um dos eventos propostos pelo CINPRA que promoveu grande repercussao foi a
“Conferéncia de Busca do Futuro: prefeituras unidas ajudando o Maranhdo a produzir”,
realizada na segunda quinzena de maio desse ano. O objetivo principal era alavancar e
engrenar definitivamente a implantacéo do consorcio. A conferéncia funcionou basicamente a
partir do método aplicado pelo Prof. Antonio Nébrega, da Universidade Estadual do Cear3,
gue visava 0 sucesso pela construcdo compartilhada. Foram convidadas cerca de 100 pessoas
ligadas a questdo da producgdo e abastecimento (liderancas com influéncia no processo de
producdo, comercializagdo e abastecimento, produtores agroindustriais, agéncias de
desenvolvimento, etc..). A partir dai formaram-se equipes heterogéneas (nas questdes
ideoldgicas, politico-partidarias e ocupacionais) (JORNAL DO CONSORCIO, 1998).

O objetivo era possibilitar que a participacdo gerasse compromissos, pela reunido de
equipes heterogéneas trabalhando juntas na constru¢cdo de um futuro comum, através do
planejamento comum de agdes, a partir da reunido de visdes diferenciadas do assunto. A
metodologia visava possibilitar a descoberta de ideias, parcerias, apoio e COmMpPromissos.
Assim, durante a conferéncia, os consorciados iriam elaborar as prioridades dos clientes
quanto as acdes e servicos; criariam uma visdo compartilhada de acdo e definiriam planos e

estratégias para a concretizacdo do Consorcio.
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As proximas reunifes que se seguiram foram marcadas pela tentativa de executar o
planejamento e as estratégias estabelecidas na conferéncia. Na reunido de secretarios ocorrida
em junho, na cidade de Cantanhede, municipio que dista 170 km de S&o Luis, foram
discutidas e deliberadas questdes como melhoria da estrutura e funcionamento das secretarias
municipais ligadas ao CINPRA, a municipalizacdo das politicas de reforma agraria e do
desenvolvimento rural. Norteava essas deliberacGes o objetivo de buscar mecanismos que
possibilitassem a prestacdo de servicos de maior qualidade a populacdo e a melhoria no
sistema produtivo no interior.

J& no segundo semestre, em meados de julho, o Consorcio deliberou pela aprovagédo
do primeiro projeto, o Programa Intermunicipal de Apoio a Cajucultura. O primeiro passo do
programa foi a compra de 3.000 mudas enxertadas de caju-ando precoce, concernentes a
quatro tipos de clones de caju (CCP76, CCP09, CCP1001 e Embrapa 50) a serem distribuidas
aos municipios consorciados. Esse projeto, segundo as declaragdes da diretoria executiva do
Consorcio, representava a aposta do CINPRA na cajucultura como uma das vias mais curtas
para dinamizar a producdo em seus municipios e como fonte geradora de emprego e renda
alternativa as familias que trabalhavam nos polos agricolas.

Essa estratégia consistia em promover cursos de qualificacdo sobre o agronegécio do
caju, através dos técnicos da Embrapa, implantar “jardins clonares” de caju ando precoce nos
entes consorciados para reproducdo e distribuicdo em outras regides do estado, criagcdo de
industrias de beneficiamento da castanha do caju e fabricacdo de doces, polpas e cajuina.
Cada prefeitura adquiriu entre 300 e 500 mudas que seriam plantadas nos polos de producao
que estavam sendo implantados na zona rural. A meta, na perspectiva das liderancas do
Consorcio, era transformar o Maranhdo num grande exportador de castanha de caju na virada
do século.

Consolidando esta estratégia, no més de outubro, por ocasido do aniversario do
Consorcio, foi assinado o convénio entre o CINPRA e a Embrapa Agroindustria Tropical —
CE para a producao de 100 mil mudas enxertadas de cajueiro ando precoce por um periodo de
dois anos, 50 mil pra cada ano. O entdo secretario, Léo Costa, afirmou que o convénio
reforgaria 0 Programa Intermunicipal de Apoio a Cajucultura. Segundo, o Dr. Jodo Pratagil,
da Embrapa Agroindustria Tropical, o programa de cajucultura estaria utilizando as
tecnologias mais avangadas na producdo e processamento do caju e a expectativa era a de que
no quarto ano de produgdo produzir-se-ia em torno de 800 kg/ha de castanha (JORNAL DO

CONSORCIO, 1998).
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Além da Cajucultura, o Consorcio estabeleceu, ja no final desse ano, outros focos de
sua atuacdo: Hortalicas e Mandioca. No primeiro caso, ja em novembro trouxe a S&o Luis o
pesquisador do Centro Nacional de Pesquisas de Hortalicas, Nozomu Makishima, para
realizar um diagnostico* da real situagdo da horticultura em S3o0 Luis e nos demais municipios
que integram o CINPRA. O objetivo, com esta iniciativa, era melhorar o abastecimento das
feiras livres e mercados tradicionais.

No segundo caso, em dezembro, o Consércio promove o | Curso do Agronegdcio da
Mandioca, com o apoio técnico da Embrapa Mandioca e Fruticultura, de Cruz das Almas
(BA). O curso marcou o langamento do Projeto Mandioca, que visava a revitalizagédo da
cultura na zona rural, além de mostrar que a mandioca seria um grande investimento e que
deveria ser vista como um grande negaocio.

Findo o primeiro ano do CINPRA, o foco estava em trés projetos: a cajucultura, o
regate da cultura da mandioca e hortalicas. A justificativa para o primeiro residiria na
viabilidade técnica alegada nos estudos da Embrapa, que apontavam grande potencial do
Maranhdo para a cultura; quanto ao segundo, por se tratar de cultura tradicional do estado;
guanto ao terceiro, pelo desejo de reproduzir no Maranhdo novas tecnologias de producédo de

hortalicas bem sucedidas em outras regides do pais.

1.2.3 O Projeto Hortaligas, a Casa Familiar Rural, o primeiro prémio nacional e o foco no
combate a pobreza e geracdo de emprego e renda - 1999

O ano de 1999 iniciou-se com uma reforma administrativa na prefeitura de Sdo Luis,
proposta pelo prefeito Jackson Lago. Nesta reforma, as antigas Secretarias de Producdo e
Abastecimento (SEMPAB) e de Desenvolvimento e Coordenacdo foram substituidas pelo
Instituto Municipal de Producédo e Renda — IPR, vinculado a secretaria de governo. O objetivo
era focar na geracdo de trabalho e renda, agora a missdo precipua do novo instituto. Nesse
contexto 0 CINPRA logrou papel fundamental, através de seus projetos focados na geracao de

emprego e renda e através das parcerias estabelecidas para transferéncia de tecnologias.

4 No diagnostico, iniciado pelo pesquisador a convite do CINPRA, foram observados desde a tecnologia de
producdo que, a época estava sendo aplicada nos polos de producédo até a sistematica de comercializacdo das
hortalicas, na tentativa de se descobrir as possibilidades de ampliacdo da produgdo para melhorar o
abastecimento nas feiras livres e mercados. Uma das concluses do diagnéstico foi que a producdo de
hortalicas em S&o Luis, bem como em outras cidades, é limitada por causa das condi¢fes de clima e muitas
espécies ndao tem condicBes naturais favoraveis de se desenvolverem (como alface, cenoura, couve-flor, agrido,
espinafre, etc.). A ideia do diagnostico foi, também, desenvolver um trabalho de validacéo de tecnologias ja
existentes em outras regides do pais.
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Assim, j& no Plano Operativo do Consdrcio para este ano, destacavam-se as agdes para
a fruticultura, olericultura, mandioca, sivilcultura, agroindudstria, plantas medicinais,
alimentacdo alternativa, pesca, irrigacdo e artesanato, todas focadas como estratégias de
geracdo de emprego e renda. Esse entendimento foi ratificado ja no final do més de janeiro
quando do primeiro encontro de secretarios de agricultura, ao se destacar agdes na area da
cajucultura (JORNAL ATOS E FATOS, 1999).

No més seguinte, dando prosseguimento as acGes planejadas, 0 Consércio promoveu o
I Seminario do Agronegocio de Hortalica, pretendendo dar uma ampla visdo do estado da arte
da producéo e comercializacdo de hortalicas nos polos agricolas de S&o Luis e demais entes
consorciados.

Corroborando essa estratégia, no primeiro encontro de prefeitos, o Consorcio também
promoveu uma discussdao sobre a Biodiversidade da Amazodnia, através da palestra “As
janelas de oportunidade para os produtos naturais e a biodiversidade da Amazonia e as
experiéncias de parques tecnoldgicos e incubadoras de empresas no Brasil”, proferida pelo
Prof. Gonzalo Enriquez, da Universidade Federal do Para. A partir dai surgiu a proposicédo da
criacdo de viveiros de mudas em cada um dos municipios consorciados. Além da palestra, na
mesma ocasido, ja no dia seguinte, promoveu-se também o | Encontro de Sensibilizacdo do
Projeto de Caprinocultura, ancorado na palestra do Prof. José Ferreira Nunes, da Universidade
Estadual do Ceara.

Um dos resultados imediatos desses encontros, de secretarios e prefeitos, foi a
previsdo de instalacdo de seis viveiros de mudas de caju ando precoce nos municipios
consorciados. Nas palavras do entdo diretor executivo do Consoércio e também Diretor do
IPR, Léo Costa “[...] daqui a trés anos seremos grandes produtores desta espécie e estas
mudas serdo apenas clones de novas. Temos aqui no Maranhdo as melhores e maiores
manchas de terra para cajucultura.” (JORNAL PEQUENO, 1999).

O entusiasmo com o Consorcio, no seu papel estratégico de fomento ao emprego e
renda no mundo rural, levou a criacdo de uma missao de prospeccdo a Europa, em busca de
oportunidades de negdcios, financiamentos para projetos de desenvolvimento sustentavel e
parcerias tecnoldgicas. A missao era formada pelo diretor executivo do Consorcio, Léo Costa,
o prefeito de Humberto de Campos, Bernardo Ramos, e o especialista em relacdes exteriores,
Manoel Junior Lobo (que anos mais tarde viria a se transformar no sucessor de Le¢ Costa na
diretoria executiva do Consorcio) e tinha como destino os paises da Bélgica, Franca, Espanha,

Portugal e Italia. (JORNAL DO CONSORCIO, 1999).
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Enguanto isso, em Sdo Luis, o Consércio promovia o Curso Técnico de Producdo e
Processamento de Hortalicas, como parte das estratégias de acdo do Projeto Hortalica iniciado
no ano passado a partir do diagnostico feito pelo pesquisador Nozomu Makishima, do Centro
Nacional de Pesquisa e Desenvolvimento de Hortalicas. O objetivo era fornecer informacdes
aos produtores dos municipios consorciados e incentiva-los as novas técnicas de manejo do
solo e da 4gua, alem de introduzir novas espécies de hortalicas.

Por ocasido do segundo encontro de prefeitos, a missdo, ja de volta, apresentou um
relatorio da experiéncia na Europa, destacando as possibilidades de parcerias com a Agéncia
Internacional da Alemanha, que ja atuava em 154 paises e a importancia do nivel de
organizacdo dos produtores para 0s avancos conquistados pelo setor rural nos paises
europeus®.

A experiéncia internacional da missdo foi responsavel pela insercdo do Consoércio na
area da educacdo. No segundo semestre, 0 CINPRA comecava a discutir um novo projeto:
tratava-se da Casa Familiar Rural®. O secretario Léo Costa convidou o coordenador nacional
do Programa Casas Familiares Rurais - CFRs, Professor Pierry Gilly, para discutir, no
Consorcio, a importancia das CFRs para o avanc¢o tecnoldgico da producédo rural. Segundo
Costa (2005) a ideia das CFRs ndo era formar técnicos agricolas, mas produtores rurais. O
estudante produtor passaria uma semana na sala de aula e outras duas no campo agricola, nas
rogas, aplicando o que aprendeu na sala de aula. A época, era uma experiéncia nova no Brasil,
gue visava a evolucdo e autonomia do meio rural; um centro para formar produtores na
prépria zona rural, garantindo assim o surgimento de pequenos empreendedores rurais e a
fixacdo do homem no campo. Para adotar o programa a prefeitura ja contava com uma érea de
20 ha em Itapera, doada pela empresa transnacional ALUMAR.

Esse ano também marcou o inicio de dois outros projetos do Consorcio: o Projeto de
Caprinocultura, coordenado pela médica veterindria Monica Cox, da Embrapa/Caprinos
(Sobral-CE), iniciado a partir do Seminario de Sensibilizacdo do Projeto de Caprinocultura; e
0 Projeto de Mandiocultura, iniciado a partir do convénio firmado entre o CINPRA e o Centro

5 Como exemplo, citaram a Federagdo das Associages de Flores e Plantas Ornamentais, que mantinha, a época,
14 centros de experimentacGes de mudas e empregava 150 agrdnomos e a Caixa Central de Crédito Agricola
de Portugal, que mantinha 154 agéncias para atender 300 mil associados. Esta agéncia era responsavel por 60%
dos financiamentos agricolas efetuados em territorio portugués.

® No Brasil, as primeiras CFRs tinham surgidos ha poucos anos e tinham sido um sucesso nos estados do Parana,
Santa Catarina, Rio Grande do Sul e S&o Paulo. Nasceram na Franca na década de 30 e j& atingiam 30 paises
nesse momento. No Brasil vinham sendo executadas com sucesso no sul e sudeste, contando com 76 CFRs

(uma dela na cidade de Imperatriz - MA).
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de Raizes Tropicais (Cerat) da Universidade Estadual Paulista (Unesp). Através do conveénio,
o0 CINPRA pretendia, ainda, instalar um centro de pesquisa em cada municipio da area de
abrangéncia do consércio para que tecnicos do Cerat desenvolvessem experiéncias que
possibilitassem a melhoria da qualidade produtiva da mandioca, dentro de uma visdo de
agronegécio (JORNAL DO CONSORCIO, 1999).

Os avancos do CINPRA até aqui lhe renderam, ja perto do final desse ano, o
reconhecimento nacional atraves da premiacdo dada pela FGV/Fundacdo Ford e BNDESs
como uma das vinte finalistas do Prémio Gestdo Publica e Cidadania, conferindo-lhe por ser
uma experiéncia inovadora e de relevada importancia para a gestdo publica. (LEITE, 2000).

A partir dai o Consorcio ganha visibilidade e importancia politica, sendo considerado
pelo prefeito Jackson Lago como uma politica essencial para contribuir na reducéo do indice
de miséria’ no estado, através do aumento da producéo agricola. Mas ressalvava que essa luta
sO poderia ser ganha através de um pacto contra a miséria onde a participacdo do poder
estadual fosse decisiva, assumindo sua coordenagéo.

O foco na superacdo da pobreza era, talvez, a principal caracteristica deste segundo
ano do consorcio. Isso parece claro, principalmente, pela palestra proferida pelo Dr. Jodo
Pratagil, em comemoragdo ao aniversario do CINPRA, onde falou sobre “Tecnologia como
fator de superagdo da pobreza no Nordeste € no Maranhao” e pelo “saldo” final desse periodo,
onde o Consércio finda o ano com um portfélio de cinco projetos: a) o Projeto de Cajucultura;
b) o de Hortalicas, cuja acdo principal consistiu em convénios para implantacdo de uma
central de producdo de mudas de hortalicas e trés unidades de validacdo tecnoldgica para
producdo de olericolas de boa qualidade aos municipios consorciados; ¢) o de
Caprinocultura; d) o de Mandiocultura, com a implantacdo do nucleo avangado de pesquisas
em mandioca para o desenvolvimento da mandioca e outras raizes tropicais e, um ultimo, €) o
Projeto Agroindustrial Multiplo, assinado, ja quase no final do ano, em convénio com a
Embrapa de Fortaleza, para montagem de unidades de beneficiamento de frutas regionais.

O ano findou com um estabelecimento de um relativo consenso de que o Consorcio
havia cumprido o papel de “ponte” entre os centros de pesquisa de exceléncia no pais e os

produtores rurais dos municipios consorciados, possibilitando o acesso a informagGes e ao

7 A época, o Instituto de Pesquisas Econdmicas e Aplicadas (IPEA) havia divulgado uma pesquisa onde indicava
que 86% da populagdo do Maranhdo viviam abaixo da linha da pobreza. A situacéo era pior que a do Piaui e
Alagoas.
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que existe de moderno em tecnologia. Uma sintese dos principais projetos realizados pelo

Consorcio pode ser vista a seguir na Tabela 2.

Tabela 2 - Principais Projetos Implementados pelo CINPRA®

PROJETO

Farinha Gema de Ovo

Horticultura Organica

Mandioca

Fruticultura:
Caju-ando Precoce

Flores Tropicais

Casa Familiar Rural

Caprino-Ovinocultura

Agroindustrial Mdltiplo

Plantas Medicinais

Patos Paissandu

Cabrita

Apicultura

Piscicultura

SUPORTE TECNICO

Embrapa Cruz das Almas (BA);
SENAR

Embrapa Hortalicas (Brasilia-DF)

Embrapa Mandioca (Cruz das
Almas-BA)/ Centro de Raizes
Tropicais da Unesp/Laboratério de
Solos da UEMA

Embrapa Agroindustria Tropical
(Fortaleza-CE); Embrapa Neg6cios
Tecnolégicos (Petrolina-PE)
SEMAPA, BNB, Sebrae, UEMA,
Embrapa (Crédito, tecnologia e
assisténcia técnica)
CINPRA;Secretaria Municipal de
Educacdo (SEMED); Instituto de
Producéo e Renda (IPR)

Embrapa Caprinos (Sobral - CE)

Embrapa Agroindustria Tropical
(Fortaleza-CE)

Embrapa Amaz6nia Oriental
(Belém/PA); Fundagéo Lindolpho
Silva; Universidade Federal do
Maranhéo

Codevasf; Sebrae-MA

OBSERVACOES

Trata da disseminacdo de conhecimentos
sobre hortalicas (validagdo, producdo de
mudas e comercializa¢o).

Trata da pesquisa, validacdo, demonstracédo
e transferéncia de tecnologia no plantio de
mandioca.

realizacdo de pesquisas, validagdo e
promocdo do acesso do agricultor a
materiais genéticos basicos.

realizacdo de pesquisas para inserir uma
nova atividade produtiva no estado

programa de profissionaliza¢do agricola de
jovens, que tem como objetivo fixa-los na
terra.

Caprinos de corte

Prevé o aproveitamento de frutas locais
como o buriti e a mangaba, através de
fabricas de beneficiamento das frutas.

Rede de producdo e coleta de plantas
medicinais para exportagéo.

Linhagem de pato rdstico que cresce mais
rapido, ganha peso mais rapido e de carne
macia.

Cabras leiteiras

S&o Luis, Rosario, Sdo Jodo Batista, Viana

Santa Inés, Santa Rita e Viana

Programa de Capacitacdo
Ambiental

Fonte: Elaboragdo propria.

Ministério de Meio Ambiente

8 Embora estes projetos tenham sido classificados como mantidos pelo CINPRA, é importante ressaltar que
também faziam parte de programas de iniciativa da Secretaria Municipal de Abastecimento, de forma que
ndo foi possivel saber com exatiddo o que de fato fazia parte da Secretaria e o que era proposto
isoladamente pelo Consércio.
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1.2.4 Novos Projetos: agricultura organica, peixes e a construcdo da primeira Casa Familiar
Rural da regido do Consércio - 2000

O inicio da nova década foi marcado por inovagdes na area dos projetos, com a
insercdo do consorcio na area da criacdo de peixes e da agricultura orgénica; da decisdo
politica, j& no final desse ano, pela expansdo da experiéncia de consorciamento para o resto do
estado nas areas de influéncia politica da prefeitura de S&o Luis; e pela retomada da discusséo
sobre as Casas Familiares Rurais, marcando a insercao do CINPRA na tematica da educacao
do campo.

No tocante aos projetos, o Consércio promove, em marco desse ano, o | Curso de
Sensibilizacdo em Piscicultura, ministrado pelo engenheiro da Companhia de
Desenvolvimento do Vale do Séo Francisco (CODEVASF), Odilon Juvino de Aradjo. A ideia
era despertar maior interesse de produtores, prefeitos e secretarios de agricultura dos seus
municipios membros para um amplo programa de piscicultura. Nas palavras do préprio
secretario executivo, Léo Costa, seria pretensdo do Consorcio “[...] abastecer Sdo Luis e
demais municipios consorciados com peixes produzidos em tanques-rede (gaiolas)”. Além
deste tema, também se tratou do “Dossi€é de Ambiéncia”, uma espécie de diagndstico da
jorcondicdo do meio ambiente, nas zonas urbanas e rural, em que o Consorcio pretendia levar
a cabo nos entes consorciados.

Houve ainda o desenvolvimento do Projeto de Caprinocultura, iniciado ja no ano
passado. O projeto tinha cinco objetivos béasicos: fazer com que os pequenos produtores
tivessem uma visdo de agronegdcio, que preservassem 0 meio ambiente, que adotassem
tecnologias, que padronizassem o produto e tivessem como meta a sustentabilidade. Nesse
estagio de desenvolvimento, o projeto dividiu-se em duas etapas: a primeira etapa do projeto
consistiu em reunides de sensibilizacdo. Foram trés dias de reunibes com prefeitos,
secretarios, vereadores e representantes de entidades privadas, além de levantamento da
realidade de cada municipio e de ouvir o interesse dos produtores locais; a segunda etapa
consistiu no curso de capacitagdo (o certificado de capacitacdo era uma das exigéncias do
banco para financiar projetos). Existia, ainda, um acordo com as prefeituras, que previa a
compra do leite de cabra para a merenda escolar e hospitalar. Outro estagio do projeto estava
previsto para os proximos meses, onde o CINPRA deveria dar inicio ao processo de
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implantacdo de uma nova agdo, que daria mais agilidade no desenvolvimento da
caprinocultura. O Consorcio viabilizaria a partir do projeto “Cabra Nossa de Cada Dia”, um
programa® social desenvolvido em Sobral-CE que envolvia comunidades carentes.

Em meados desse ano o Consércio inova, mais uma vez, lancando o Projeto de
Horticultura Orgénica no Polo de Anajatiua (zona rural do municipio de S&o Luis). O projeto
era uma acgdo derivada do Projeto Hortaligas, realizado por este Consorcio e pela Embrapa
Hortalicas, através do Pesquisador Nozomu Makishima. Na ocasido o secretario Léo Costa
explicou que além da producdo, o polo iria realizar experimentos para descobrir quais
espécies de hortalicas se adaptariam melhor as condi¢des de producdo locais. O objetivo,
segundo o prefeito, seria por ao alcance dos produtores, tecnologias limpas para melhorar a
producdo de hortalicas (JORNAL O ESTADO DO MARANHAO, 2000a)

No tocante a inovacdo politico-administrativa, ja no més de outubro, o Consorcio,
através do prefeito Jackson Lago e de representantes do PDT, como o deputado federal Neiva
Moreira e o deputado estadual Julido Amim, reuniram-se com os prefeitos pedetistas eleitos e
decidiram pela expansdo de parcerias para produgdo. Segundo o prefeito, “a perspectiva ¢
ampliar o raio de acdo do Consoércio, ndo s6 porque o PDT elegeu prefeitos em varios
municipios, como muitos prefeitos se mostraram simpaticos a causa da producéo e geracdo de
trabalho e renda” (JORNAL O ESTADO DO MARANHAO, 2000a). Na ocasifo o PDT
havia conseguido eleger sete prefeitos, inclusive de cidades importantes, do ponto de vista
politico-econdmico, como Balsas e Timom, conhecidas pelo peso econdmico (agronegocio) e
eleitoral. Essa reunido marcaria o inicio de uma das mais importantes fases do consércio que
se consolidaria a partir do proximo ano.

O ano terminou com a retomada, pelo CINPRA, da discusséo sobre a educagéo a partir
das CFRs, atraves de um seminario de sensibilizacdo sobre o tema, com o Prof. Pierre Gilly,
responsavel pela implantacio do projeto em paises da Europa e Africa. A partir dai, o
Consorcio resolveu estabelecer parceria junto ao Ministério do Desenvolvimento Agrério,
através do Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar (PRONAF), para
profissionalizar jovens trabalhadores rurais, atraves da pedagogia da alternancia, implantando

as CFRs. Segundo Léo Costa, a época, havia, também, o interesse dos prefeitos de Humberto

® Quase dois meses depois o CINPRA lancou o Projeto Cabrita, que abrangia as familias inscritas no Programa
Bolsa Escola. O projeto Cabrita foi implantado quando o CINPRA fez a doagdo provisoéria de 60 cabras e um
bode reprodutor a um grupo de mulheres do Quebra-Pote, em Sdo Luis. Cada familia recebeu trés animais e
assumiu o compromisso de devolver ao consorcio 0 mesmo nimero de cabras apds a reproducéo das matrizes.
O objetivo da iniciativa é garantir o auto sustento das familias participantes do projeto, que utilizam o leite das

cabras em seu préprio sustento e comercializam o produto excedente.
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de Campos, Sdo Jodo Batista e Anapurus em levar para seus municipios as CFRs. Dessa
forma, foi marcada para o dia 15 do més de dezembro, a inauguracdo da CFR no povoado de
Cassaco, na estrada do Quebra Pote. No entanto, s6 entraria em funcionamento em abril de
2001, porque ainda faltavam os monitores e o aparelhamento do centro. (JORNAL O
ESTADO DO MARANHAO, 2000b).

1.2.5 A “peregrinacao” pedetista e a politica de expansdo da experiéncia de consorciamento
para dentro e fora do estado — 2001 a 2003

Talvez este periodo tenha representado, de fato, 0 mais importante da trajetéria do
Consorcio, dada a agressiva politica de expansdo da experiéncia de consorciamento como
forma de integracgéo intermunicipal e de gestao descentralizada.

Tudo comeca ja no final do ano passado, quando a prefeitura e o diretdrio estadual
PDT resolvem fazer uma “peregrina¢ao” por todo o estado, focando as principais cidades,
aproveitando, como dito nos paragrafos anteriores, a conjuntura politica favoravel. Essa
“peregrinacao” foi institucionalizada através do que se chamou de “Encontro de Cidades”. O
“Encontro de Cidades — Cooperacdo para o Desenvolvimento” era uma iniciativa da
Prefeitura de Sao Luis e objetivava mostrar para todo o Maranhdo programas bem sucedidos
do governo Jackson Lago, como o CINPRA, o Programa Bolsa Escola, o Orgcamento
Participativo e outras experiéncias exitosas; também servia como espaco de troca de
experiéncias administrativas entre prefeitos, visando parcerias institucionais.

Antes, porém, cabe ressaltar que o ano comecava com a consolidacdo de um dos
projetos de grande importancia para 0 CINPRA, o Projeto de Resgate da Mandiocultura. Em
convénio com a Embrapa Meio Norte (Pl), o CINPRA promoveu mais um encontro de
sensibilizacdo da cultura da mandioca. O objetivo era resgatar a cultura da mandioca no
estado, a fim de aumentar a produtividade do pequeno agricultor, ampliando, desta forma, a
producdo da mandioca e de seus subprodutos. Também se pretendia alcancar melhorias
qguanto ao processo de industrializacdo da mandioca e de seus derivados (JORNAL O
ESTADO DO MARANHAO, 2001a).

O encontro aconteceu com a participagdo dos agronomos Chigeru Fukuda e

Aristoteles Pires Matos da Embrapa que explicaram que as principais causas da baixa
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produtividade®® estavam no uso de técnicas rudimentares e na fraca qualidade das sementes.
Uma das consequéncias imediatas desse convénio foi o aporte de cerca de 100 mil reais para
financiar o trabalho dos técnicos no estudo do processo produtivo nos municipios
consorciados e a transferéncia de tecnologia e a implantacdo de uma unidade de propagacao
répida de sementes no Laboratorio de Solos da Universidade Estadual do Maranhdo (UEMA).

Ainda no que diz respeito aos projetos, o Consorcio se integrou a uma rede nacional de
recuperacdo da citricultura do Nordeste, a acdo integrava o Projeto de Fruticultura e visava
fazer uma “limpeza viral” do material genético da citricultura tradicional. O primeiro passo
para o resgate dessa atividade agricola, de significativa importancia econémica e social
também para os produtores maranhenses, foi a promoc¢édo do | Curso para Viveirista/Produgo
de Mudas Citricas, e era uma promogdo conjunta do Consorcio Regido de Sdo Luis, Embrapa
Mandioca e Fruticultura (Cruz das Almas — BA) e com recursos parciais do Banco do
Nordeste.

Outra acdo, também de grande importancia, foi a inauguracdo do Centro de
Capacitacdo e Treinamento de Produtores, no povoado de Anajatiua. O centro seria um
espaco para difusdo de novos conhecimentos e tecnologias, que deveria ser utilizado pelas
secretarias municipais de agricultura dos municipios membros do CINPRA. O centro foi
construido dentro das instalagdes do Polo de Horticultura Orgéanica de Anajatiua (estrada que
leva a0 Quebra-Pote, zona rural de Sdo Luis) criado em janeiro de 2000. O Polo tinha por
objetivo a producdo e validacdo de hortalicas em nivel de campo e mudas em cultivo
protegido, utilizando-se para isso, tecnologia de ponta e assisténcia técnica permanente.
Desde sua implantacdo até 2001, 150 mil mudas ja tinham sido doadas a pequenos produtores.
Através de uma producdo e validagdo média de 100 mil mudas anuais, 16 espécies e 23
cultivares ja mostraram resultados positivos de adaptabilidade ao manejo organico e ao clima
da Ilha de S&o Luis. (JORNAL O ESTADO DO MARANHAO, 2001b).

Mas a experiéncia do consorciamento ndo ganhava volume apenas dentro do estado,
muitos gestores de fora do Maranhdo vinham conhecé-la e inspiravam-se nela como modelo
de gestdo descentralizada consorciada. Um dos estados que foram influenciados por essa
experiéncia foi o estado vizinho, o Piaui. Houve, pelo menos, a implantacdo de trés
consarcios no estado do Piaui: o Consorcio Intermunicipal de Producgéo e Desenvolvimento

Sustentavel do Piaui (CONDESUPI), na regido de Bertolinia, e mais dois outros consorcios

10 Por ocasido desse encontro, os técnicos informaram que o Maranhdo produzia cerca de 8 t/ha de mandioca,
enquanto a Bahia, 12,7 t/ha o Pard, 14 t/ha e o Parana 30 t/ha.
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de producéo e abastecimento, um na regido de Altos (PI) e outro na regido de Floriano (PI).
Todos estes consorcios foram implantados com a consultoria do CINPRA, através do seu
secretario, Léo Costa, a quem os piauienses ja chamavam de “paladino da producao”.
(JORNAL DO CONSORCIO, 1998).

Enquanto a experiéncia ganhava reconhecimento fora do estado, o “Encontro de
Cidades” levava ao interior do estado os principais resultados ao longo dos quatro anos de
existéncia do Consorcio, apontando a gestdo municipal consorciada como uma alternativa
para superacao do atraso tecnologico da producédo familiar, a0 mesmo tempo em que oferecia
novas oportunidades para reduzir o éxodo rural. O entendimento que se tinha em relacéo a
gestdo publica estadual a época era de que o modelo de administracdo estadual
descentralizada, apesar de moderno e eficaz, ndo conseguia ainda dar respostas as
necessidades da maioria dos municipios, no que diz respeito a producdo de alimentos pela
agricultura familiar, principalmente pela dificuldade encontrada de assisténcia técnica e
transferéncia de tecnologias através de equipes remanescentes do antigo sistema de
agricultura JORNAL PEQUENO, 2001).

Segundo o prefeito Jackson Lago a experiéncia do CINPRA estava dando certo pelo
fato de trabalhar primeiramente ao nivel da conscientizacdo das liderangas municipais,
inclusive suprapartidario, priorizando questdes como o conhecimento tecnoldgico e educagio
para formacdo de jovens empresarios rurais.

Todo esse entusiasmo e o esforco promovido pelo Encontro de Cidades trouxeram
uma consequéncia imediata: uma expansdo rapida da politica de consorciamento pelas
principais regides do estado, como também a agregacdo de outros municipios ao CINPRA.

O primeiro novo consorcio criado foi o da regido Centro-Sul do Maranh&o, com sede
na cidade de Barra do Corda. No total, oito municipios fizeram parte do consoércio, eram eles:
Barra do Corda, Grajau, Sitio Novo, Formosa da Serra Negra, Itaipava do Grajau, Genipapo
dos Vieiras, Fernando Falcdo e Arame. A proposta desse consdrcio seria oferecer assisténcia
técnica as familias dos pequenos agricultores para que eles pudessem produzir mais. Para Léo
Costa, “s6 com a municipalizacdo da agricultura [seria] possivel fazer o estado crescer”, ainda
segundo o prefeito Jackson Lago, & época, ndo se queria a ampliacdo do CINPRA, mas sim a
criagdo de novos consorcios que possibilitassem a boa administracdo da diversidade de
vocacOes produtivas que existiam no Maranhdo. (JORNAL O IMPARCIAL, 2001c)

O segundo consércio inaugurado foi o Consércio Intermunicipal da Regido dos Cocais

e do Médio Parnaiba Maranhense, formado pelos municipios de Coelho Neto, Duque Bacelar,
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Lagoa do Mato, Matdes, Parnaparama, Passagem Franca, Sdo Jodo do Séter e Timon, com
sede neste ultimo. O terceiro consorcio a se formar foi o da regido do Médio Mearim,
instalado em Pedreiras (com 10 municipios). O quarto consorcio foi inaugurado na regido dos
Vales do Pindaré e Grajau, com sede na cidade de Santa Inés, composto por oito municipios:
Santa Inés, Santa Luzia, Pindaré, Alto Alegre, Bom Jardim, Igarapé do Meio, Moncéo e Bela
Vista. Santa Inés, que integrava o CINPRA, a partir da criagdo deste consorcio, passou a se
organizar junto ao consorcio das regides do Pindaré e Grajau (KATIA, 2001).

Até aquele momento, o Maranhdo ja tinha cinco consoércios, onde 52 municipios
organizavam-se nesse tipo de gestdo consorciada e esperava-se ainda a constituicdo de mais
dois consorcios um na regido de Mirinzal e outro na regido tocantina, em Imperatriz, a
segunda cidade mais importante do estado. Segundo Léo Costa estaria havendo a
conscientizacdo de que o melhor caminho para municipalizacdo da agricultura, assim como
nos outros setores, é a acdo solidaria entre as regides. Por meio dessas parcerias, as prefeituras
reunidas em consorcio assegurariam a execucdo de projetos produtivos e a constante presenca
no Maranh&o de técnicos da Embrapa e de outras renomadas instituicdes para transferéncia de
novas tecnologias a pequenos e médios produtores.

Além dos novos consércios, 0 CINPRA, agora denominado de CINPRA S&o Luis,
passava a agremiar mais trés outros municipios: Santa Rita, Icatu e Chapadinha. O
crescimento das atividades nos municipios consorciados e o efeito multiplicador de suas ac6es
renderam ao CINPRA, pela segunda vez, o prémio do programa de Gestdo Publica e
Cidadania, conferido pelas Fundacdes Ford e Getulio Vargas, em parceria com 0 BNDES. O
CINPRA foi o0 Unico dos 4.115 programas analisados nos cinco anos de concessdo do prémio
que foi premiado duas vezes. Segundo o prefeito Jackson Lago, “a primeira vez foi por ser
uma iniciativa inovadora e de relevada importancia. Agora, foi pelo crescimento da
produtividade e por seu efeito multiplicador”. (JORNAL O IMPARCIAL, 2001b)

O ano seguinte, 2002, por se tratar de ano eleitoral, amplia ainda mais as
possibilidades do Consorcio, tornando-o uma das principais alternativas para gestdo das
politicas publicas e organizacdo metropolitana das cidades.

A época, um dos principais interessados & sucessdo do governo estadual era o prefeito,

e também presidente do Consorcio, Jackson Lago, que se desincompatibilizaria da fungdo em
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abril'l. Até 14, o prefeito continuava a fazer visitas ao interior do Maranhdo, cumprindo uma
agenda politica que visava possiveis aliancas entre 0 PDT e demais liderancas das diversas
regides do estado. Naquele momento o didlogo com as diversas correntes politico-partidarias
no Maranhdo era importante para o apoio a futura candidatura. O prefeito destacava sempre
como bandeira de campanha & sucessdo da governadora Roseana Sarney a experiéncia
positiva do Consorcio Intermunicipal de Produgdo e Abastecimento, que vinha tendo grande
aceitacdo em todo o estado e até fora dele.

Apols a desincompatibilizacdo, o prefeito participou, diversas vezes, de debates e
encontros com representantes de entidades rurais, dirigentes sindicais, entidades da sociedade
civil, etc. Durante esses encontros o prefeito era enfatico ao pontuar que havia renunciado a
dois anos e nove meses de seu mandato de prefeito de Sdo Luis por estar convencido de que
deveria tentar o governo estadual, em funcdo de sentir uma vontade expressa na sociedade
maranhense de que fosse promovida uma grande mudanca politica no Maranhdo. Essa
mudanga passaria pela mudanca do modelo de gestdo implantado pela atual governadora, pelo
fortalecimento da agricultura familiar e a defesa dos consorcios intermunicipais de producao.

Além disso, outro fato importante para o fortalecimento politico do Consércio foi a
criacdo do 6° consoércio de producdo numa das regibes mais importantes do estado, a regido
tocantina. Esse fato, do ponto de vista simbodlico, representava a consolidacdo da politica de
expansao de consdrcio no territério maranhense.

Tratava-se do Consorcio Intermunicipal de Producdo e Abastecimento do Tocantins
(CINPAT), formado, inicialmente, por 15 municipios, cujo lema era “prefeitura unidas
vencendo o desafio do abastecimento agricola”. A solenidade de inauguragdo, estavam
presentes representantes da Embrapa Meio Norte, da Embrapa Neg6cios Tecnoldgicos, da
Geréncia Regional de Imperatriz, da diocese da regido, sindicatos, SEBRAE, e outras
entidades de desenvolvimento. Como presidente do consorcio, foi eleito o prefeito de
Imperatriz, Jomar Fernandes (JORNAL O IMPARCIAL, 2001a). A inauguracdo desse
consorcio ja era esperada desde o ano passado. Talvez tenha sido um dos mais dificeis de ser
criado, dadas as divergéncias politicas da regido, o que pode ser depreendido das palavras do

presidente eleito, Jomar Fernandes, a época:

1 Em substituicdo a Jackson Lago, assumiu o vice-prefeito Tadeu Palacio, que terminou o mandato do entdo
prefeito (2003 e 2004) e conseguiu se reeleger para o pleito eleitoral seguinte (2005 a 2008) como seu
sucessor.
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Tivemos que fazer um verdadeiro trabalho de catequese com alguns prefeitos, pois
muitos estavam indecisos sobre a viabilidade do consorcio e havia até barreiras
partidarias para essa concretizacdo. Mas depois de muito debate estamos
conseguindo finalmente tornar real esse sonho (MARANHAO, 2002, p.1).

Nessa ocasiao o prefeito de Sao Luis Jackson Lago advertia dizendo:

Temos que nos unir, nos fortalecer e criar um modelo de desenvolvimento nosso,
com a cara da nossa gente, em cima das reais necessidades do nosso povo e com a
extraordinaria contribuicdo dos pesquisadores, técnicos e instituicGes parceiras
locais. [...] Esse modelo de municipalismo — a unido de municipios através de
consorcios para desenvolver a producdo agropecuaria com sustentabilidade, é algo
tdo forte e grandioso que tende a avancar, pois essa é sem duvida a grande saida para
todos nos que buscamos o desenvolvimento local e regional. (MARANHAO, 2002,

p.1).

A esta altura, cerca de um terco dos municipios maranhenses estavam organizados na
forma de consorcio. O consoércio se expandia dentro do territério maranhense e também pelo
entorno do estado, como mostram as experiéncias destacadas no Piaui, Bahia e Pernambuco,
naquele momento. Além disso, essa experiéncia ia mais longe, sendo reconhecida nacional e
até internacionalmente.

Trés exemplos desse reconhecimento se destacaram nesse ano. O primeiro ocorreu
durante o Il Férum de Autoridades Locais pela Inclusdo Social, realizado em janeiro em Porto
Alegre, quando o diretor de Gestdo Urbana da ONU, Yves Cabanes, que tomou conhecimento
da experiéncia do CINPRA, resolve informar ao prefeito Jackson Lago do seu interesse em
difundi-la na América Latina e no Caribe (JORNAL O ESTADO DO MARANHAO, 2002).

O segundo ocorre em outra oportunidade, quando uma comitiva formada por
representantes do Banco Mundial, do Ministério do Meio Ambiente, da Agéncia de
Cooperacdo Britanica (DFID), da Unido Europeia e da Agéncia de Cooperacdo Alema (GTZ)
visitaram o Maranhdo com o objetivo de conhecer as regides localizadas na cabeceira do Rio
Itapecuru. O principal objetivo da missdo era supervisionar o Subprograma de Politica de
Recursos Naturais, que estava ligado ao Programa de Capacitacdo Ambiental (PCA). O
representante do Banco Mundial, Josef Leitman, explicara que no Maranhdo foram feitas
varias tentativas de trabalhar em parceria com o governo do estado, mas ndo deram certo. A
estratégia agora seria apelar para 0s municipios e para a sociedade civil organizada para
executarem projetos de capacitacdo e gestdo ambiental (JORNAL O DEBATE, 2002).

Naguela ocasido, foram apresentados a alguns dos projetos do CINPRA, como a Casa
Familiar Rural, no Quebra Pote, e o Polo de Horticultura Organica de Anajatiua e o0 Projeto

Cabrita. A ideia da comissao, a partir de entdo, era utilizar as experiéncias bem sucedidas no
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estado, como o CINPRA, para desenvolver os seus projetos. Dessa forma, o programa seria
coordenado pelo CINPRA, no &mbito do Maranh&o. Essa nova parceria, além de consolidar a
importancia do Consércio, marcaria a inser¢do do CINPRA nas areas de producédo sustentavel
e de protecdo ambiental e preservacdo de microbacias.

O terceiro exemplo pode ser dado com a 32 Reunido Ordinéria da Camara Técnica de
Diversificacdo das Economias Rurais — 6rgdo que assessorava o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Rural Sustentdvel (CNDRS) — ocorrida em Brasilia, onde se comecava a
discutir a formacgdo de consorcios municipais para implantacdo dos Planos Regionais de
desenvolvimento rural sustentavel. Esses exemplos evidenciavam a forga politica que os
consorcios ganhavam a epoca, em particular o CINPRA.

O ano se encerrou com a execuc¢do de mais trés projetos do Consorcio: a) o Projeto
Cabrita Il, decorrente do Projeto de Caprinocultura, implantado na comunidade Cinturdo
Verde!?, situado nas proximidades do Aterro da Ribeira, zona rural do municipio de S&o Luis.
Na ocasido foram entregues 90 cabras leiteiras da raca anglonubianas e cinco reprodutores,
contemplando trinta familias do assentamento; b) o primeiro projeto-piloto de
desenvolvimento de comunidades agricolas familiares'?, na cidade de Santa Rita. Tratava-se
de uma parceria estabelecida entre 0 CINPRA e a Embrapa Meio Norte, com o0 objetivo de
desenvolver os sistemas produtivos locais através da adocdo de tecnologias de baixo custo,
contribuindo assim para 0 aumento da renda familiar e da qualidade de vida da populacdo
envolvida; c) Projeto de Plantas Medicinais, cujo objetivo era a criacdo de Rede de Cidades
Maranhenses Produtoras de Plantas Medicinais para Exportacdo.

No ano seguinte, 2003, em fun¢do da renuncia do prefeito Jackson Lago, no ano
anterior, para concorrer a sucessao estadual, a prefeitura de Sdo Luis é administrada pelo
prefeito Tadeu Palécio, que, neste ano, receberia mais um prémio nacional pela experiéncia
do Consorcio.

O entdo prefeito de Sdo Luis, recebeu, em Brasilia, o0 Prémio Governador Mario Covas
de Prefeito Empreendedor, oferecido pelo Sebrae. O prémio foi entregue durante o VII

Congresso Brasileiro de Municipios, ocorrido em marco daquele ano. Sdo Luis concorreu a

120 assentamento do Cinturdo Verde era a comunidade com maior niimero de jovens produtores na CFR de S&o
Luis.

13 Tratava-se de uma experiéncia ja conhecida pelos técnicos da Embrapa Meio Norte, aplicada na cidade de
Regeneracdo, no Piaui. Com a implementacdo de tecnologias de baixo-custo seriam desenvolvidos no local
quatro sistemas produtivos dentro da agricultura familiar: caprinocultura, cultura da mandioca em consorcio
com o arroz ou feijéo, e a criacio de aves caipiras.
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premiacdo com o programa do CINPRA. O Consorcio concorreu com oito projetos
produtivos: Cabritas e Ovelhas, Plantas Medicinais, Mandiocultura, Horticultura, Fruticultura,
Flores e Plantas Tropicais, Capacitacdo Ambiental e Profissionalizacdo de Jovens Produtores
Rurais, todos administrados pelo CINPRA e pela Prefeitura de S&o Luis (JORNAL
PEQUENO, 2003).

O ano comegou também com empenho do Consércio em fazer desencadear o Projeto
de Plantas Medicinais. Para tanto, j& no més de fevereiro foi realizado o Seminario de
Sensibilizacdo de Produtores de Plantas Medicinais da Ilha de S&o Luis, reunindo agricultores
familiares de diversas comunidades da zona rural de Séo Luis.

Em fungdo desse projeto o CINPRA j& havia estabelecido parcerias com a Embrapa
Amazonia Oriental (Belém-PA), UFMA e Fundacdo Lyndolpho Silva (Brasilia-DF), visando
a capacitacdo dos produtores e transferéncia de tecnologia. O objetivo maior era a criacdo de

uma rede de exportacdo de plantas. Em entrevista, Léo Costa, falou que:

H& um mercado em potencial, no Brasil e ha Europa. E 0 Maranhdo é um produtor
natural de plantas medicinais. Sempre tem alguém nas cidades, zona urbana ou rural
trabalhando com plantas medicinais. E o CINPRA estd apostando neste tipo de
produgdo, incentivando os agricultores familiares que ja trabalham com esses
produtos, capacitando-0s, aumento de sua renda e melhoria da sua qualidade de
vida.

De acordo com os consultores do Projeto Plantas Medicinais do CINPRA, Gilson
Holanda Lopes e Theresa Santana, 0s municipios que aderiram ao projeto, interessados em
participar dessa “Rede de Cidades” foram Arari, Balsas, Barra do Corda, Coroata, Cachoeira
Grande, Chapadinha, Cururupu, Humberto de Campos, Icatu, Imperatriz, Jenipapo dos Vieira,
Paco do Lumiar, Porcdo de Pedras, Santa Rita, Sdo Luis, Timon, Viana, Zé Doca,
Parnaparama, Matbes, Coelho Neto, Duque Bacelar e Sdo Jodo do Soéter. E os municipios
onde os trabalhos estavam mais avancados eram: Sitio Novo, Santa Rita, Humberto de
Campos, Chapadinha, Barreirinhas, Urbano Santos e Sdo Benedito do Rio Preto, além da
capital.

Dois outros fatos marcaram, também, esse ano: a perspectiva de criacdo da mais um
consorcio e a expansdo e a proeminéncia de um dos projetos mais importantes do Consorcio,
a CFR.

No tocante ao primeiro, ja em maio, prefeitos, secretarios, representantes de sindicatos
e cooperativas de trabalhadores rurais de varios municipios da regido de Balsas, cidade

importante do ponto de vista do agronegdcio, comegaram a se reunir e discutir para formagéo
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do que eles comecaram a denominar de Consorcio Intermunicipal de Produgdo e
Abastecimento do Sul (CINPRASUL), um consércio para tratar das questdes atinentes a
producdo e abastecimento e, também, ao meio ambiente, além de parcerias com organismos
governamentais e ndo governamentais, bem como tratar de problemas que afetam as
comunidades e os produtores da regido do sul do Maranhéo.

O primeiro passo para a concretizacao desse projeto ja havia sido dado atraves de uma
reunido de articulacdo para a criacdo do Consorcio. Nessa reunido foram proferidas duas
palestras: a primeira tratou de “Consoércio de Produgdo: uma ideia para o desenvolvimento
sustentavel de comunidades rurais”, ministrada pelo Secretario do CINPRA, Léo Costa; a
outra sobre o programa de profissionalizacdo de jovens e adultos do meio rural, tratou da
“Casa Familiar Rural”, foi ministrada pelo professor Pierre Gilly.

Nessa reunido, o prefeito de Balsas, Jonas Demito (PDT), defendeu com outros
prefeitos da regido uma cooperagdo intermunicipal para o desenvolvimento social, econdémico
e ambiental das comunidades do sul do Maranhdo, priorizando a agricultura familiar e
valorizando o pequeno produtor para criar condi¢cGes de uma vida melhor para as familias
rurais, fixar o homem no seu meio e evitar o inchaco nas cidades e problemas sociais futuros
de maior gravidade. O prefeito de Loreto defendeu, ainda, uma articulagdo com todos os 14
municipios que integravam a Geréncia Regional de Balsas, tanto para que fosse aprofundada a
discussdo da criagdo do CINPRASUL como para discussdo dos programas produtivos e
institucionais que se pretendiam desenvolver juntos aos agricultores familiares da regido
(JORNAL PEQUENO, 2003).

Para viabilizar o projeto, a equipe técnica do CINPRA Sédo Luis foi incumbida de
visitar aproximadamente 12 municipios para apresentar a sociedade 0s projetos que estavam
provocando mudanc¢as nas comunidades rurais, como a CFR (S&o Luis, Sdo Jodo Batista,
Chapadinha e Sao Jodo do Séter); Cabrita I, 11 e 111 (S&o Luis: Quebra Pote, Cinturdo Verde e
Cidade Operéria); Hortalicas Organicas (Sao Luis, Pedreiras e Santa Rita); Aves caipiras, mel
de abelhas, beneficiamento de castanhas de caju (S48 Jodo Batista); piscicultura,
caprinocultura e apicultura (Viana); Mandioca (Chapadinha, Sdo Luis e Santa Rita), além de
Plantas Medicinais e Flores Tropicais (JORNAL PEQUENO, 2003).

A expectativa era de que devesse integrar o CINPRASUL, os seguintes municipios:
Alto Parnaiba, Balsas, Benedito Leite, Feira Nova do Maranhdo, Formosa da Serra Negra,
Fortaleza dos Nogueiras, Loreto, Nova Colinas, Riachdo, Sambaiba, Sdo Félix de Balsas, Séo

Raimundo das Mangabeiras, Sdo Domingos do Azeitdo e Tarso Fragoso.
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O segundo fato foi o crescimento da importancia dada a profissionalizagdo de jovens e
adultos da zona rural, através das Casas Familiares Rurais*. O projeto, iniciado em 2001,
continuava como uma das principais aces que refletiam o sucesso e a forca do Consorcio,
porque associava educacdo ao desenvolvimento, qualificacdo profissional e integracdo das
comunidades. O CINPRA Séo Luis disseminava, através de debates, reunides e seminarios,
todas as informacdes sobre essa experiéncia dentro e fora do estado. O resultado era que
empresas, ONGs, organismos internacionais, gestores publicos, secretarios, e demais
interessados, dentro e fora do estado, visitavam frequentemente a experiéncia em Sao Luis
para conhecé-la. Até aquele momento o estado contava com 5 (cinco) CFRs, e logo ganharia
a sexta. A nova CFR seria inaugurada no CINPRA da Regido dos Cocais e Médio Parnaiba
Maranhense.

Seria a vez da cidade sede desse consércio, Timon, lancar a sua propria CFR. A Casa
seria implantada na Fazenda Tamandué. O lancamento da pedra fundamental do projeto foi
feito pelo prefeito Chico Leitoa, em junho, na presenca de dezenas de convidados, entre 0s
quais, o consultor dos consércios intermunicipais de producdo e coordenador nacional das
CFRs, Pierre Gilly. A construgdo da primeira unidade da CFR ficaria pronta dentro de 120
dias e teria a primeira turma de 30 alunos com enorme efeito multiplicador nas comunidades
da zona rural. Em entrevista a um jornal de circulacdo local, o prefeito de Timon disse que 0
projeto era um dos investimentos da maior eficiéncia na medida em que modificaria a
realidade da zona rural da regido do Vale do Parnaiba, que tem as terras mais férteis do Brasil
e reuniria todas as potencialidades de desenvolvimento sustentavel (JORNAL CORREIO
DOS MUNICIPIOS, 2003).

1.2.6 A descida: mudanca politico-administrativa de 2004 a 2010 e o arrefecimento gradual
do Consércio

14 Essa ideia surgiu na década de 30, na Franca, e foi difundida no Maranhdo por intermédio do CINPRA,
liderado pela prefeitura de Sdo Luis. A Cassa Familiar Rural (CFR) de S&o Luis foi inaugurada em outubro de
2001 e as acdes foram desenvolvidas pelo Instituto Municipal de Producdo e Renda e a Secretaria Municipal de
Educacdo, com acompanhamento técnico do CINPRA. Inicialmente a CFR foi administrada por uma
associacao formada pelas familias, pais de jovens que frequentavam a CFR. No ano de 2003 a escola atendia
55 jovens de 14 a 20 anos, de ambos 0s sexos, que cursaram no minimo a 42 série, filhos de trabalhadores
rurais. Nela era aplicada a pedagogia da alternancia onde os jovens passam uma semana na CFR recebendo
orientacdes sobre um determinado tema e outras aplicando os conhecimentos na sua comunidade. A duragdo
das atividades da CFR € de trés anos, em regime de internato. Nas duas semanas em que passa na propriedade
ou no meio rural, o jovem discute sua realidade e provoca reflexdes com a familia, planeja solucdes e realiza
experiéncias nas comunidades, disseminando novas técnicas no meio rural. Quebra Pote, Tajaguaba, Coquilho
e Maracana eram algumas das 13 comunidades atendidas pela CFR em Séo Luis.
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Este periodo marca o declinio institucional do Consoércio e é caracterizado pelos
impactos negativos das mudangas administrativas na gestdo publica municipal de Séo Luis.
Primeiramente com a saida do prefeito Jackson Lago para concorrer a sucessdo estadual em
2002 e sua substituicdo pelo vice-prefeito Tadeu Palacio, também do PDT, que conclui o
governo iniciado em 2001 e reelege-se para a gestdo do periodo que vai de 2005 a 2008, pela
mesma legenda; e, em segundo lugar, quando este ultimo gestor é, entdo, sucedido por Jodo
Castelo, do PSDB, no periodo de 2009 a 2012.

Nesse periodo o CINPRA perde a importancia fundamental que o mantinha na agenda
publica municipal. Os gestores que sucedem ao ex-prefeito Jackson Lago, “ndo compram” a
ideia de cooperacdo municipal, relevando o papel do Consércio a um plano secundério.

Um dos primeiros impactos negativos dessas mudancas, ainda na gestdo do prefeito
Tadeu Palécio foi o funcionamento eventual do Consorcio devido principalmente a falta de
regularidade dos repasses das contribui¢des que financiavam a estrutura do Consércio por
parte do municipio de Sdo Luis. Como o Fundo de Participacdo de S&o Luis € a principal
fonte de financiamento, dado o tamanho dos recursos aportados em comparagdo com 0S
demais municipios consorciados, a capital acaba contribuindo de maneira significativa com as
condigdes financeiras para o funcionamento do Consorcio. Além disso, 0s repasses ndo se
tornaram apenas irregulares, como também, o prefeito Tadeu Palécio alterou a forma de
repasse dos recursos, que passou de 0,5% do Fundo de Participagcdo dos Municipios (FPM) —
de acordo com o Estatuto do Consorcio — para um valor fixo mensal, muito aquém do
montante percebido pelo disposto no regramento estatutario.

Outro aspecto negativo importante foi a substituicdo do secretario Léo Costa a frente,
até entdo, da Secretaria Municipal de Agricultura. Essa mudanca € significativa pelo fato de a
prefeitura de Sdo Luis, através de sua secretaria municipal de agricultura, arcar com parte do
salario do pessoal técnico que dava suporte ao Consorcio, bem como dos coordenadores dos
programas implementados pelo CINPRA. Dessa forma, o municipio de Sao Luis, através de
sua secretaria de agricultura, contribuia de maneira seminal para o funcionamento da estrutura
técnica e administrativa do Consorcio. Portanto, a mudanca da gestdo altera o arranjo
institucional entre o Consércio e a Secretaria, que perdurou durante a gestdo do ex-prefeito
Jackson Lago.

Ainda podemos destacar como fato relevante a substituicdo do secretéario da fazenda
municipal, Sr. Aziz, que também era figura importante na garantia dos repasses financeiros ao

Consorcio. A esta altura, os repasses dos outros municipios ao Consércio também se tornaram
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irregulares. A inadimpléncia recorrente culminou na inviabilidade de muitos programas e
acles que até entdo vinham sendo executados.

Vale ressaltar que apesar do processo de definhamento, o CINPRA ainda ganhou, em
2003, o prémio, concedido pelo SEBRAE — Nacional, de “Prefeito Empreendedor”. A época
representava 0 CINPRA o entdo prefeito Tadeu Palacio. Contudo, a premiacdo nao estimulou
a atual gestdo municipal a enveredar pelo caminho da cooperagdo municipal.

Uma mudanca significativa ocorreu também, em particular, com um dos projetos que
sempre foi uma “vitrine” importante para o Consorcio, a Casa Familiar Rural. Até entdo a
CFR esteve vinculada diretamente a secretaria de agricultura do municipio, por se entender
que o projeto tinha como conteddo principal a fixacdo do homem ao campo, a partir da
transferéncia de tecnologia e qualificacdo dos jovens agricultores. No entanto, o novo gestor
foi, gradualmente, incorporando-a a Secretaria de Educacdo do Municipio (SEMED) até
transforma-la em uma escola normal. Além disso, o polo de horticultura orgénica de
Anajatiua foi abandonado juntamente com o polo de propagacdo rapida de mandioca da
UEMA.

Em 2007 o ex-prefeito Jackson Lago ascende ao governo estadual. No entanto, o
Consdrcio ndo consegue entrar na agenda do governo estadual. Enquanto governador, Jackson
Lago, ndo deu a mesma importancia ao Consorcio que quando foi prefeito de Séo Luis.

Em uma das reunifes do Consorcio, realizada em marco de 2007, com a presenca de
varios prefeitos e secretarios de agricultura municipais, os representantes do CINPRA (entre
eles o diretor técnico, Léo Costa) entregaram ao governador Jackson Lago uma carta onde
enumeravam uma série de sugestdes para fomentar a agricultura no estado e propunham a
construcdo de uma politica estadual de municipalizacdo da agricultura, no sentido de
consolidar as atividades dos consorcios intermunicipais no estado e fortalecer o segmento da
agricultura.

Uma das principais reivindicagdes contida naguele documento era a sugestdo de
criagdo de um fundo estadual para municipalizacdo da agricultura, para captacdo financeira,
material e institucional das esferas de poder através de diferentes organismos de fomento.
Adicionalmente, reivindicava-se suporte as secretarias municipais de agricultura, dotando-as
da estrutura necessaria a prestacdo de servicos aos produtores rurais. Apesar do esforco, as
reivindicacdes ndo foram atendidas. Ademais, logo em seguida, o governador foi obrigado a
deixar o governo estadual em abril de 2009, quando assumiu o governo do estado a segunda

colocada nas eleigcdes de 2006, Roseana Sarney.
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O Consoércio encerrou suas atividades em 2010, na gestdo do prefeito Jodo Castelo, do
PSDB, para quem a politica de consorciamento era “coisa da gestdo passada”; mas em 2013,
na gestdo do PSB, houve uma tentativa de retomar as atividades do CINPRA com o vice-
prefeito de S&o Luis, Roberto Rocha, como presidente do consorcio (depois de uma alteracéo
no estatuto do consdrcio para permitir a eleicdo de um vice-prefeito para a presidéncia do
Consorcio), tendo o atual prefeito de Sdo Luis, Edivaldo Holanda Jr., como primeiro vice-
presidente e o Dr. Léo Costa, agora prefeito de Barreirinhas, como segundo vice-presidente.
No entanto, até 0 momento, o Consorcio ainda ndo retomou nenhuma de suas atividades.

Até aqui tratamos de apresentar a construcdo do Consércio a partir do aspecto
institucional, considerando sua estrutura e dindmica de funcionamento, bem como a
construcdo, ao longo do tempo, de sua experiéncia. Contudo, acreditamos também ser
importante para, compreensdao dos limites e das possibilidades do Consorcio, entender,
mesmo que de maneira sucinta, a realidade dos problemas socioeconémicos que atravessam 0
tecido social dos seus entes signatéarios. Conhecer um pouco dessa realidade pde luz sobre as

motivacdes que suscitaram a sua organizacdo na forma de consorciamento.

1.3 Um breve recorte da realidade socioecondmica dos municipios consorciados

Quais sdo esses municipios que compde o Consdrcio? Onde vive sua populacdo? Qual
0 nivel de acesso que essa populacdo tem aos servigos basicos? Quais sdo as atividades
econdmicas que movimentam a vida dos seus municipes? O que produzem?

Na tentativa de apreensdo das possibilidades do Consércio, acreditamos ser necessario
responder, mesmo que de maneira breve, a todas essas questdes. Para tanto, elaboramos um
recorte da realidade socioeconémica dos entes municipais vistos em conjunto, destacando,
principalmente os aspectos territoriais e demograficos, de salde publica, das financas
publicas, do nivel de pobreza e desigualdade e da producdo.

O CINPRA constitui-se num arranjo que chegou a agremiar 21 municipios,
compreendendo uma populacdo de pouco mais de hum milhdo e quinhentas mil pessoas
(populacdo residente), o que representa algo em torno de 25% da populagdo do estado.
Contudo, a disposi¢do demografica € bastante irregular, observe-se que aproximadamente

57% dos municipios possuiam menos de vinte e cinco mil habitantes; somente a capital do
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estado responde por 62% dessa populagdo e os seis municipios mais povoados®™® representam

82% da populacao total do conjunto dos municipios consorciados, conforme Tabela 3.

Tabela 3 - Municipios signatarios do CINPRA: area, distancia, populacdo residente e

microrregiao

. ; Distancia . Populacdo  Microrregido a que
Municipio Area (km?) . : Populagédo Rural
até a Capital Urbana pertence
Alcantara 1.483,2 427 15.452 6.399 Pericuma
Anapurus 608,3 277 6.775 7.164 Alto Munim
AXixa 203,2 95,3 6.704 4,703 Baixo Munim
Eixos
Cantanhede 797,9 163 7.489 12.959 .
Rodoferroviarios
Chapadinha 3.247,2 246 20.468 52.882 Alto Munim
Coroata 2.263,8 249 18.668 43.057 Cocais
Humberto de N
21311 178 15.683 10.506 Lencdis Maranhenses
Campos
Icatu 1448.8 108 17.329 7.816 Baixo Munim
Matinha 408,7 232 13.002 8.883 Lagos
Eixos
Mat6es do norte 782,0 143 9.115 4.679 .
Rodoferroviarios
Morros 1.715,3 97,9 11.063 6.720 Baixo Munim
Paco do Lumiar 132,4 25,1 26.310 78.811 Ilha do Maranhao
Eixos
Pirapemas 688,7 185 6.235 11.146 o
Rodoferroviarios
Porto Rico do . .
2243 452 3.619 2.411 Litoral Ocidental
Maranhao
Presidente . .
] 4421 92,4 7.421 4120 Baixo Munim
Juscelino
Rosario 685,0 68,1 16.324 23.252 Baixo Munim
Santa Rita 786,1 85 17.451 14.915 Baixo Itapecuru
Sao Jodo Batista 690,7 278 14.576 5.344 Baixada Maranhense

15 S0 Luis, Pago do Lumiar, Chapadinha, Coroata, Viana e Roséario, respectivamente.
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S&o Luis 827,1 - 56.315 958.522 Ilha do Maranhao

Viana 1.162,5 211 22.581 26.915 Lagos

Vitéria do Eixos
726,4 175 16.406 14.811

Mearim Rodoferroviarios

Total 20.006,0 328.986 1.306.015

Fonte: Elaboragdo propria. Dados: IBGE; Perfil dos Municipios Maranhenses IMESC; Atlas do Desenvolvimento
Humano 2013;

O territorio de abrangéncia do Consorcio esta localizado na mesorregido norte do
estado (mapa 1) e, ao contrério de outros consorcios como do ABC Paulista, do Vale do
Jeriquica - BA, Portal Mata Sul — PE, é composto por municipios ndo contiguos e muitos
destes localizam-se a grandes distancias da capital (Mapa 2). Tomando-se alguns dos
municipios mais distantes da capital, podemos destacar, para efeito de ilustracdo, o que segue:
Séo Luis dista 249 km de Coroatd, 211 km de Viana, 178 km de Humberto de Campos e 452
km de Porto Rico do Maranh&o. Este ultimo percurso ndo leva menos de 5 horas para fazé-lo,
isso considerando veiculo de passeio, quando se trata de transporte rodoviario, ultrapassa 7
horas.

Dadas as grandes distancias, o territério do consorcio circunscreve-se em 11 (onze)
das 32 (trinta e duas)'® microrregides do estado, portanto, podemos dizer que o consorcio
representa uma amostra de 34% das microrregides do estado, em outras palavras, 0 conjunto
dos entes municipais que compde o Consorcio € uma amostra de cerca de um ter¢o das
microrregibes que compde a unidade da federacdo. A amplitude descrita demonstra a
diversidade de realidades municipais que o CINPRA agrega.

Portanto, pelos dados territoriais e demograficos apresentados até aqui e de acordo
com a literatura especializada sobre consoércios intermunicipais, podemos afirmar que o
CINPRA é um consércio de grande porte e com algumas especificidades, como por exemplo,
o fato de sua area de abrangéncia ser composta por municipios ndo contiguos e relativamente
distantes.

Nos paragrafos que seguem trataremos de aspectos ligados a populacgéo, satde publica,
as financas publicas, a pobreza e a producdo agricola. A ideia, como j& dissemos, é

proporcionar um retrato da realidade do territdério abrangido por essa experiéncia de

16 para identificacdo das microrregides do estado, optou-se pela classificagdo feita pelo governo do estado, que
divide o estado do Maranh&o em 32 microrregifes. No entanto observa-se que esta classificagio diverge com

a feita pelo IBGE, para quem o estado apresenta 21 microrregides.
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consorciamento, identificando principalmente os problemas comuns dos municipios

consorciados.
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Cidades:

2 Altitude:
@ capital do estado
@ acima de 100.000 habitantes
& 25.000 a 100.000 hatiantes
¢ de 15000 a 25.000 habitanies

»  cidades vizinhas a0 estado

O CINPRA esta localizado na mesorregido norte do estado do Maranh&o,
circunscreve-se em 11 das 32 microrregibes do estado. Abrange 21
municipios, dos quais 10 estdo classificados num conjunto dos municipios
mais pobres do estado. Tem uma popula¢do de 1.635.001 habitantes, dos
quais 65%, em média, se percebem como pobres (vivendo com meio salario
minimo por més). Esses municipios produzem, principalmente, arroz,
mandioca, feijdo, milho, banana, coco da baia e laranja.

Figura 1 - Mapa da area de abrangéncia do CINPRA — S&o Luis

A
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Mapa de Municipio - Sistema IBGE de Recuperagdo Automaética - SIDRA
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Uma comparacao ligeira das ultimas duas décadas (1990, 2000, 2010) é suficiente para
observarmos um aumento de 44% na populacdo total no conjunto dos municipios
consorciados. Particularmente, a populacdo urbana mais que triplicou no periodo que vai de
1991 a 2010, em razdo da forte migracao rural-urbano, enquanto que, no mesmo periodo, a
populacao rural reduz-se em torno de 56% (Gréfico 1).

Assim, a grande maioria da populacdo dos municipios consorciados é urbana e
somente 20% da populacdo desse conjunto ainda permanece no campo. Contudo, se
excluirmos a capital, Sdo Luis, que é o municipio consorciado mais populoso verificaremos
que o percentual da populacdo que ainda permanece no campo chega a 44%, enquanto que a
populacdo urbana chega a 56% dessa populagdo. Ainda assim, ressaltamos que, no que diz
respeito ao Maranhdo, a diferenca entre o rural e o urbano é praticamente politico
administrativa, ja que do ponto de vista do territorio e das atividades que se desenrolam sobre

ele, ndo ha como distinguir o perimetro do que se julga urbano.

Graéfico 1 - Populacédo residente nos municipios signatarios do CINPRA: 1991, 2000 e 2010
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir do Atlas do Desenvolvimento Humano (2013)

A participagédo desses municipios no PIB maranhense representa aproximadamente de

44% do total (em 2010). Sendo que as cidades de S&o Luis, Pago do Lumiar e Chapadinha
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concentram 41% do produto, enquanto os demais municipios respondem pelos 3%
remanescentes. Os setores da atividade econdmica que participam com maior intensidade na
vida desses municipios sdo os Servigcos com 50%, Industria com 17% e a Administracdo
Publica com 13% (Tabela 4).

Tabela 4 - Composi¢édo do PIB dos municipios consorciados ao CINPRA por setores
da economia (2000-2005-2010)

2000 2005 2010
Inddstria 19% 19% 17%
Agropecuéria 3% 3% 2%
Servigos (exceto Adm. Publica) 56% 53% 50%
Administracdo Publica 11% 10% 13%
Impostos 11% 15% 17%

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados do dados do IBGE (2010)

Tabela 5 - Composicao do PIB dos municipios consorciados ao CINPRA (exceto Séo
Luis) por setores da economia (2000-2005-2010)

2000 2005 2010
IndUstria 9% 10% 11%
Agropecuéria 23% 27% 21%
Servicos (exceto Adm. Publica) 29% 25% 26%
Administracéo Publica 36% 36% 39%
Impostos 2% 3% 3%

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do dados do IBGE (2010)

Contudo, quando excluimos a cidade sede, onde esta localizada boa parte dos
principais empreendimentos econdmicos do estado, o setor com maior participagdo passa a ser
0 de Administracdo Publica com 39% seguido de Servicos com 26% e a Agropecuaria com
21%, que passa a ter relevancia no conjunto das atividades econémicas, conforme Tabela 5.
Alids, a agropecudria, contudo, € um dos setores responsaveis pela ocupa¢do da maioria da

populacgéo residente nos municipios consorciados (Gréafico 2).
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Gréfico 2 - Ocupacéo dos trabalhadores por setores nos municipios signatarios do CINPRA:

2010 —em %
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Fonte: Elaboragdo propria.a partir dos dados do Atlas do Desenvolvimento Humano (2013)

Outro indicador que chama a atencdo € o percentual da renda proveniente de
rendimentos do trabalho, que, no caso dos municipios consorciados é de apenas 59,79%,
menor que as medias estadual, regional e nacional que sdo respectivamente de 71,74%,
69,73% e 75,37%. Em geral, esses dados refletem a grande fragilidade econdmica, a
vulnerabilidade extrema da populacdo da grande maioria dos municipios e a sua forte
dependéncia das transferéncias intergovernamentais e dos programas de transferéncias diretas
do governo federal.

Em um estudo recente sobre o IDH Municipal, o Instituto de Pesquisas Econémicas e
Aplicadas (IPEA), revelou quais eram as 100 melhores cidades para se viver no Brasil, ou
seja, as cidades com maior IDH Municipal. Nessa lista ndo encontramos nenhuma cidade
maranhense. No entanto, quando observamos o ranking das 100 piores cidades, 20 estdo no
Maranhdo, sendo duas cidades entre as dez piores.

Corroborando o estudo apontado, os dados do Mapa da Pobreza e Desigualdade de
2003 do IBGE indicam que a proporcdo de pessoas extremamente pobresi® (em 2003), ou
seja, a proporc¢do dos individuos com renda domiciliar per capita igual ou inferior a R$ 70,00

16 De acordo com a classificagdo do IBGE, “extremamente pobres” é a proporcdo dos individuos com renda
domiciliar per capita igual ou inferior a R$ 70,00 mensais, em reais de agosto de 2010; “pobres” é propor¢do
dos individuos com renda domiciliar per capita igual ou inferior a R$ 140,00 mensais, em reais de agosto de
2010; e “vulneraveis a pobreza” é proporcao dos individuos com renda domiciliar per capita igual ou inferior
a R$ 255,00 mensais, em reais de agosto de 2010, equivalente a 1/2 salario minimo nessa data. O universo de
individuos é limitado aqueles que vivem em domicilios particulares permanentes.
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mensais atinge mais de 30% da populagdo dos municipios consorciados. No entanto, chama
atencdo, o persistente padrdo de disparidades nos municipios, pois enquanto no municipio de
Sdo Luis apenas 4,5% da populacdo vive em condi¢cdes de extrema pobreza, no municipio de
Humberto de Campos, por exemplo, mais de 50% da populacéo vive nessas condi¢es. A
populacdo pobre no conjunto dos municipios consorciados em 2010 chegou a 51% e 0s
vulneraveis a pobreza, no mesmo periodo, eram 73% da populagéo.

Graéfico 3 - Incidéncia de pobreza nos municipios signatarios do CINPRA (1991; 2000; 2010)
—em %
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados do Atlas do Desenvolvimento Humano (2013)

Quanto a infraestrutura bésica (Grafico 4), o Maranhdo apresenta em sua quase
totalidade, os piores indicadores, comparados aos indicadores da regido nordeste e do Brasil.
A excecdo diz respeito a proporcao da populacdo que vive em domicilios com agua encanada,
que apresenta media estadual de 82% da populagdo. Nesse critério o estado fica a frente
apenas do Piaui, Paraiba e Alagoas. Nos municipios consorciados a média € de 74% (mais
baixo que a média do estado), menor que a média regional, 84%, e menor que a média
nacional, que é de 90%. No entanto, em comparacdo a década de 2000, cuja propor¢éo era de

20%, esse indicador melhorou bastante.
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Gréfico 4 - Percentual da populagdo que vive em domicilios com acesso a servigos basicos:
municipios signatarios do CINPRA, Maranhao, Nordeste e Brasil, 2010
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados do Atlas do Desenvolvimento Humano (2013)

No que se refere ao percentual de domicilios com abastecimento de &agua e
esgotamento sanitario inadequados, a média nacional situa-se em 9,7% dos domicilios, com
desvio-padrédo de 8,5, o que demonstra uma significativa diferenca entre a média nacional e 0s
estados. No caso do Maranhdo, a média é 23,9% a segunda pior do Brasil e a pior do
Nordeste, cuja média situa-se em 12%. Um exemplo dessas disparidades pode ser dado
quando observamos o estado de S&o Paulo e o conjunto dos municipios consorciados: no
estado de Sdo Paulo esse percentual é de apenas 0,6%, ja nos municipios consorciados, esse
percentual sobe para 32,8%, com desvio-padrdo de 14,5. O desvio deixa clara a enorme
disparidade intramunicipal: enquanto Sdo Luis tem apenas 7,4% dos domicilios com
esgotamento inadequado, no municipio de Icatu, por exemplo, esse percentual chega a 68%
(Gréfico 5).
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Gréfico 5 - Percentual da populacdo dos municipios signatarios do CINPRA que vive em
municipios com acesso a servigos basicos (1991; 2000; 2010)
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do Atlas do Desenvolvimento Humano (2013)

No tocante a salde publica, para tracar esse recorte socioeconémico dos municipios
abrangidos pelo Consércio, escolhemos considerar dois indicadores: a relacdo leitos por
habitante e 0 nUmero de estabelecimentos de satde nesses municipios. A disponibilidade de
leitos por habitante do ponto de vista agregado, ndo chega a ser tdo pequena representando
2,84 para cada grupo de mil habitantes, que é maior do que as proporcfes em nivel estadual,
regional e nacional, que s&o, respectivamente de 2,10, 2,00, e 1,80 para cada grupo de mil
habitantes. Contudo, esse indicador, ndo demonstra a situacdo efetiva da estrutura dos
servicos de saude dos municipios.

Observando a base de dados do Datasus/CNES/MS (Cadastro Nacional de
Estabelecimentos de Saude) percebe-se que a distribuicdo dos estabelecimentos de satde no
territorio (em 2013) é muito irregular, enquanto a capital tem 831 estabelecimentos de salde,
dos quais apenas 57 sdo de internacdo hospitalar (sendo 32 de atendimento pelo SUS e 25 da
rede particular), ha municipios que ndo possuem nenhum hospital e a grande maioria possui
apenas um hospital de internacdo. Para se ter uma ideia dessa irregularidade, basta considerar
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que enquanto a regido possui uma média de 57,3 hospitais por municipio, o desvio padrdo do
total de hospitais, corresponde ao impressionante indice de 177,6. O que denota a absurda
irregularidade da distribuicdo dos hospitais na regido em relacdo a média, e demonstra, ainda,
0 peso consideravel que a capital exerce sobre 0 0s demais municipios, onde se concentram
quase metade dos hospitais. Uma analise mais apurada permite ver que, de fato, a situacdo dos
servicos de salde dos municipios, exclusive a capital, recrudesce a limites inferiores aos

padrdes minimos necessarios.

Gréfico 6 - Distribuicdo de leitos por grupo de mil habitantes nos municipios signatarios do
Consorcio
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados do Atlas do Desenvolvimento Humano (2013)

Até aqui procuramos caracterizar a situacdo socioecondmica dos municipios,
analisando o nivel de vulnerabilidade social, dada a incidéncia de pobreza, e a disposi¢éo dos
servicos de saude. No entanto, o quadro de indicadores ruins se estende ainda pela educacéo,

pela expectativa de vida, pelo elevado grau de concentracdo de renda e, também, pela
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fragilidade fiscal desses municipios. Contudo, no tocante a pauta de producdo, 0s municipios
representam parte significativa da producéo estadual.

Do ponto de vista da producdo agropecudria, esses municipios representam uma
proporcéo significativa do que, em geral, o estado produz, em outras palavras, reflete a pauta
produtiva do estado. Esses municipios produzem principalmente: i) lavoura temporaria: arroz,
cana-de-acucar, feijdo, mandioca, milho, abacaxi e melancia; ii) lavoura permanente: maméo,
coco da baia, manga, castanha de caju, banana, laranja e limao; iii) efetivo de rebanhos:
bovino, equino, bubalino, asinino, muar, suino, caprino, ovino e galinhas; iv) produtos de
origem animal: leite, ovos de galinha e mel de abelha; v) produtos do extrativismo vegetal:
acai, jaborandi, carvao vegetal, lenha, madeira em tora, oleaginosos e améndoa de babacu.

Atualmente os municipios que integram o CINPRA tém representatividade razoavel
em relacdo a pauta produtiva do estado: respondem por 7,2% da producdo do arroz; 5,6% do
feijdo; 12,6% da mandioca produzida; 3,5% do milho; 5,7% da banana; 19% do coco; 11,5%
da producdo de laranja; 6% do efetivo dos rebanhos e 17% do contingente de aves (galos,
frangos e pintos).

Outro indicador que merece atencao diz respeito a situacdo das financas publicas. Uma
analise, mesmo que breve, é importante para entendermos a capacidade de financiamento das
politicas puablicas. Falar em politicas publicas no &mbito municipal é falar, também, de
capacidade orcamentaria de financia-las, o que, do ponto de vista normativo, exigiria
capacidade fiscal e financeira para fazer frente aos varios problemas que sdo diariamente
enfrentados pelos municipios. Assim, é necessario saber qual a autonomia fiscal dos
municipios, qual a capacidade dos municipios executarem acdes a partir de suas receitas
operacionais (principalmente tributérias).

Uma analise, sob esse ponto de vista, revela que 0s municipios signatarios do
Consorcio ndo possuem autonomia fiscal sendo dependentes em mais de 60% das
transferéncias intergovernamentais, tém baixa capacidade arrecadatoria cujo reflexo é uma
rasa participacio das receitas tributarias nas receitas correntes. E 6bvio que as transferéncias
intergovernamentais ndo se constituem, por si s6, um indicador de baixa capacidade fiscal,
basta lembrar que essas transferéncias constituiram importante mecanismo para viabilidade da
descentralizacdo das politicas e reducéo das desigualdades verticais e horizontais. Contudo, a
magnitude do grau de dependéncia orcamentaria das transferéncias, principalmente em
municipios com elevada incidéncia de pobreza, como € o caso de boa parte dos municipios

consorciados, pode levar a captura de recursos publicos.
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Estudos mostram (COSSIO, 2002; MENDES; ROCHA, 2003) que em tais situagdes
as transferéncias governamentais possuem um efeito muito mais expansivo sobre as despesas
dos entes administrativos receptores dessas transferéncias do que sobre a elevacdo das rendas
de seus contribuintes (fendmeno conhecido na literatura especializada como flypaper effect), o
que contribui para 0 comprometimento da capacidade de financiamento das politicas publicas.
Por outro lado, é bom lembrar que o comportamento responsavel das administragdes publicas,
quaisquer que sejam as escalas, € tributario, embora ndo exclusivamente, mas em grande
parte, dos incentivos a que estas estdo sujeitas. E sdo em grande parte as instituicdes, ou seja,
os desenhos de politica, regras e normas sociais, que aquiescem 0s incentivos ao
comportamento dos atores politicos (NORTH, 1990; PRZEWORSKI, 1996).

Pelo exposto até aqui da pra perceber que nao faltam “problemas comuns” aos
municipios consorciados: as condi¢cdes de salde, a pobreza avassaladora e a propria questao
da producdo e do abastecimento sdo questdes que estdo constantemente a porta dos
municipios.

Nesse sentido, acreditamos que o conhecimento e o aprendizado das outras
experiéncias de consorciamento intermunicipal no Brasil e no mundo, sdo significativos para
a reflexdo da organizagdo da gestdo municipal na forma de colaboragdo e cooperagdo através
de consércio. E importante que se conheca ndo apenas os frutos logrados com essa
experiéncia, mas os impasses, 0s problemas comuns, os preditores de sucesso e também do
malogro desse tipo de experiéncia, além € claro dos aspectos juridico-administrativos dessa

forma de gestéo. E disto, basicamente que trataremos no capitulo seguinte.
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2 CONSORCIOS PUBLICOS INTERMUNICIPAIS E PRODUGCAO DE POLITICAS
PUBLICAS: algumas experiéncias nacionais e internacionais

Neste capitulo nossa intengdo é apresentar alguns aspectos nodais que marcam as
experiéncias de consorciamento intermunicipais nacionais e internacionais, bem como
algumas linhas de abordagem no tocante as analises de consorcios publicos intermunicipais
no Brasil. A relevancia deste capitulo para a tese ndo se resume apenas em aprofundar o
conhecimento da forma consorcio de maneira genérica, muito menos em apresentar um
“estado da arte” da discussao.

Este capitulo cumpre o papel fundamental de, ao apresentar cada caso, mesmo que
rapidamente, apontar as principais contribui¢cGes produzidas pela cooperagdo, bem como os
principais gargalos que impedem a producdo cooperada de politicas publicas e que obstruem a
dindmica de consorciamento. A relevancia dessa analise para esta tese consiste, entdo, em
apresentar os fundamentos (os elementos chaves de cada experiéncia) que informam ou
subsidiam a elaboracdo dos critérios ou parametros para analise de consércios publicos
intermunicipais.

Assim, este capitulo esta dividido em quatro secdes: a primeira se¢do faz uma breve
introducdo ao tema, definindo o nosso entendimento de consorcio publico intermunicipal e
elaborando um sucinto panorama da situacdo recente dos consércios pablicos intermunicipais
no Brasil; a segunda secdo destaca 0s aspectos mais importantes das experiéncias de
consorciamento no plano internacional, enfatizando os casos da Espanha e Suica, no nivel
europeu, da Argentina e México, no nivel latino-americano; a terceira secdo apresenta as
principais experiéncias nacionais; a quarta secdo faz uma rapida analise no marco legal-
regulatorio dos consorcios; e a Ultima secdo apresenta, ligeiramente, algumas das abordagens

frequentemente usadas na analise de consorcios publicos intermunicipais.

2.1 Introducao

Do ponto de vista politico, os consorcios publicos intermunicipais configuram-se
como uma das varias formas possiveis de associativismo intermunicipal. Em grande parte, sdo
decorrentes de demandas historicas de descentralizacdo, desenvolvimento democratico e
participacdo cidada e emergem, com maior forca, a partir da década de 1990, sobretudo

quando das severas crises financeiras e sociais decorrentes do paradigma liberalizante que
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buscava, entre outras coisas, reduzir o tamanho da administracdo central, eliminar o déficit e
atribuir ao mercado um papel protagonista, bem como pelas restricdes impostas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Os consorcios intermunicipais, de maneira geral, podem ser definidos a partir de, pelo
menos, quatro perspectivas (SPINK, 2002; VAZ, 1997; MOREIRA 2001 e CRUZ, 2002 apud
CALDAS, 2007). Respectivamente, sdo apresentados ora em oposicdo as regides
metropolitanas, ora como organizacdes, ora diferenciando-se de convénios de cooperacao
vertical, e, por fim, como formas de cooperacdo horizontal. Acreditamos que essas varias
apresentacdes sdo decorrentes, principalmente, da auséncia, até entdo, de regulacdo juridica
que disciplinasse esses arranjos institucionais no bojo da cooperacdo federativa, o que é
efetivado a partir da Lei 11.107 de 6 de abril de 2005 e regulamentado pelo decreto 6.017 de
17 de janeiro de 2007, como se vera mais adiante.

Contudo, o que ha de comum, em todas essas definicbes, € que 0s consércios
consistem em associacdes originadas de algum tipo de interesse mutuo e voltadas para
resolver algum problema comum dos entes consorciados. Neste trabalho, com base nas
experiéncias analisadas, preferimos definir os consorcios publicos intermunicipais como
arranjos institucionais de cooperacdo voluntaria, de existéncia determinada ou perene,
constituidos para producdo especifica de acdes e solugdes que efetivamente as entidades
municipais seriam incapazes de realizarem sozinhas.

De acordo com Caldas (2007), Ribeiro (2007) e Prates (2010a) as experiéncias de
consorciamento ja vém de longa datal’, embora se saiba que a década de 1990 foi o periodo
em que apareceram com maior expressividade. Dessas experiéncias, vé-se, amiude, que, no
caso brasileiro, os setores de salde, construcdo e manutencdo de rodovias tiveram maior
incidéncia nas praticas de consorciamento. Atualmente a grande maioria dos consorcios
insere-se em atividades ligadas aos servicos de salude, educacdo e ao meio ambiente e, este
ultimo indo desde areas de preservacdo, reservas, bacias hidrogréficas, até o tratamento de

residuos  solidos, limpeza  urbana, tratamento e  selecdio  do lixo.

17 A ideia deste tipo de arranjo, segundo Prates (2010) e Ribeiro (2007) pode ser encontrada desde a nossa
Primeira Constituicdo Federal de 1891! Assim, os consorcios datam, como visto, do final do século XIX. De
1891 a 1937 os consorcios eram contratos celebrados entre municipios com autorizagdo do estado; a
constituicdo de 1937 os reconhecia como pessoas juridicas de direito publico, limitando-os a associa¢des entre
municipios. De 1964 a 1988, 0s consdrcios passam a ser meros pactos administrativos de colaboracdo sem
personalidade juridica. A partir deste Ultimo ano h4 a criacéo de inimeros consorcios que motiva a alteragéo do
texto constitucional para sua inclusdo como instrumento de cooperacdo federativa. Em 2005, como ja visto, é
promulgada a Lei de Consorcios Publicos — Lei 11.107 de 06/04/2005 — e em 2007 é regulamentada pelo
Decreto 6.017 de 17/01/2007.
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Os consarcios publicos intermunicipais, de maneira geral, no Brasil, tém crescido a
taxas impressionantes*®. Somente no periodo que vai de 2001 a 2009 (Gréfico 7), o nimero de
consorcios intermunicipais cresceu 41,23%. Esse crescimento parece ter sido motivado
principalmente pelo marco regulatério de 2005 e 2007, que institucionalizou os consorcios e
estabeleceu as diretrizes para seu funcionamento. SO no periodo que vai de 2005 a 2009, o

crescimento foi de aproximadamente 30%.
Grafico 7 - Crescimento Consorcios Publicos Intermunicipais - Brasil
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Fonte: Elaboragdo Propria a partir dos dados do IBGE (2001; 2005 e 2009).

Ao longo da década dos anos 2000 podemos observar algumas mudancas importantes
na constituicdo dos consoércios. Em geral, esses arranjos sdo iniciativas de municipios de
pequeno porte. Em 2001, por exemplo, 70% dos consorcios eram de municipios com até
20.000 habitantes, contudo, embora a presenca de municipios desse porte ainda seja a grande

maioria, hd uma clara tendéncia de queda na sua participacdo relativa. Em 2009, esse

18 Os dados apresentados aqui foram analisados, tratados e elaborados a partir da pesquisa Perfil dos Municipios
Brasileiros (IBGE, 2001; 2005; 2009). Com base nos dados de 2009 é possivel observar que 80% dos
municipios brasileiros afirmaram fazer parte de alguma modalidade de consércio publico intermunicipal.
Contudo, como acertadamente observa Prates (2010), € preciso ressaltar que a maioria desses consércios nao
possui volume institucional representativo, sendo muito frequente a existéncia de consorcios cuja efetividade é
muito difusa e débil. Além disso, é importante ressaltar ainda a dificuldade de exatiddo da estatistica, uma vez
que muitos municipios fazem parte de varios consorcios, e por Gltimo é importante que registremos, também,
as dificuldades de comparacdo dadas as mudangas metodoldgicas em cada ano de aplicacdo da pesquisa.
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percentual ja havia caido para 66%, mesmo sabendo-se que houve um crescimento absoluto
de mais de 33% nessa categoria, 0 que suscita a conclusdo de que os consorcios tendem a

fazer parte da vida de municipios de médio e grande porte também.
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Talvez o que ajude a entender essa tendéncia é a propria envergadura do campo de
atuacdo desses arranjos. Em 2001 (Grafico 8), por exemplo, do ponto de vista nacional, das
quatro principais areas de atuacdo dos consoércios constituidos, 47% situava-se na area de
Saude, 27% no Saneamento Basico®®, 16% na Aquisicio e Uso de Maquinas e 6% na
Educacgdo. Essa hierarquia, que privilegiava a saude, também era razoavelmente seguida do
ponto de vista regional, com excegédo das regides norte e nordeste, onde cerca de 40% dos
consorcios constituidos primavam pela area do saneamento basico, a area da satde vinha logo
em seguida com cerca de 24% no norte e 30% no nordeste. Os Consorcios de Educacdo e de
Aquisicdo e Uso de Maquinas estavam praticamente empatados, em torno de 12% o primeiro
e 0 segundo em torno de 13%.

Graéfico 8 - Consorcios Publicos Intermunicipais — areas de atuacéo — Brasil, 2001
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Fonte: Elaboragdo prépria a partir dos dados do IBGE (2001)

Ja no final da década essa configuragdo muda® sensivelmente (Gréafico 9). Embora, do
ponto de vista nacional, os consorcios constituidos na area da Saude ainda sejam maioria,
respondendo por 39% desses arranjos no pais, 0 nimero das areas de atuacdo cresceu bastante

19 O que classificamos como saneamento basico refere-se ao abastecimento d’4gua, ao esgotamento sanitario, a
limpeza urbana, a coleta, selecdo e reciclagem de lixo, a remocéao de entulhos e ao tratamento e disposi¢éo final
de lixo.

20 Essa mudanca ja passa a ser observada a partir de 2005.
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e a participacao relativa da Satde caiu quase dez pontos percentuais. Nesse ano, as principais
areas de constituicdo de consorcios sdo, a Saude com 39%, o Meio ambiente com cerca de
17%, o Desenvolvimento Urbano, com 14% o Turismo com cerca de 8%, a Educacdo, em
torno de 7%, e a Cultura em torno de 6%. Como em 2001, essa configuracao parece refletir-se
entre as regides, a excecdo, dessa vez é menor, e diz respeito, apenas a regido norte do pais,
onde 21% dos consorcios constituidos tratam do Desenvolvimento Urbano, 18% tratam da
Salde, e cerca de 16% tratam do Meio Ambiente; o Nordeste, reflete, em parte, a distribuicéo

nacional, mas a participacao relativa da Satde € menor que nas outras regides do pais.

Gréfico 9 - Consdrcios Publicos Intermunicipais — areas de atuacéo — Brasil, 2009
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos dados do IBGE (2001)

Alguns aspectos chamam nossa atencdo: primeiro as taxas elevadissimas de
crescimento dos consorcios. Esse crescimento pode ter sido puxado principalmente pelo
crescimento regional®* dos consorcios no Centro-Oeste, que alcangou, na década, 120% de
crescimento, e no Norte, 69%. Além disso, entendemos que esse crescimento reflete o
reconhecimento e aceitacdo desses arranjos como instrumentos alternativos de gestdo e
producdo de politicas publicas, principalmente nos municipios de pequeno porte onde as
demandas sociais pela provisdo de servigcos publicos essenciais sdo elevadissimas e onde,
também, a capacidade financeira dos entes municipais é extremamente exigua.

Além disso, destaca-se, também, a grande capacidade dos consorcios de proporem

uma agenda em sintonia com os problemas fundamentais de cada regido. O caso do norte e

21 Quanto as demais regides todas crescem acima de 25%, com uma regido crescendo acima de 40% (sudeste);
portanto, a constituicdo dos consércios, em todas as regides, tem taxas de crescimento elevadissimas.
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nordeste é tipico: as demandas por saneamento bésico, educacdo e habitacdo, representam
pelo menos o dobro das demandas dos consorcios das outras regides?? do pais. Corroborando
com essa conclusdo, observamos também a capacidade de os consorcios internalizarem
grandes agendas de politicas publicas de corte nacional, como € o caso da educacéo e, mais
recentemente, a questdao do meio ambiente, que, em pouquissimo tempo, tornou-se o segundo
maior ramo de interesse de constituicdo dos consorcios brasileiros, representando, como ja
colocado, 17% das iniciativas consorciais em 2009.

Mas os consoércios ndo sdo uma exclusividade do Brasil, muito pelo contrario, a
préatica é recorrente em Vvarios paises da Europa, tradicionalmente com modelos de gestdo
descentralizada, embora com matizes diferentes. H& experiéncias importantes também nos
Estados Unidos e também na América Latina, muito embora esta Ultima ndo seja,
tradicionalmente, uma regido de préaticas politicas descentralizadas, esta regido vem abrindo
espacos para praticas de gestdo mais democréticas e cidadas. A secdo que segue cuidara mais
detalhadamente destas experiéncias.

2.2 A experiéncia de Cooperacdo Intermunicipal na Europa, nos Estados Unidos e na
América Latina

2.2.1 A experiéncia europeia: uma viséao geral

A experiéncia europeia no tocante a cooperagdo intermunicipal é particularmente
relevante pela especificidade do territério europeu com um numero grande de cidades com
reduzido niumero de habitantes. Além disso, o préprio processo de integracdo europeia tornou
a pratica de cooperacdo intermunicipal ainda mais importante. Essa integracdo teria
favorecido ainda mais as possibilidades das praticas de consorciamento intermunicipal
focando as economias de escala e de escopo proporcionadas por esses arranjos.

De acordo com Hulst e Monfort (2007 apud PRATES, 2010b) analisando a
experiéncia de oito paises europeus (Alemanha, Franca, Italia, Finlandia, Bélgica, Espanha,

Reino Unido e Holanda) os consorcios intermunicipais® na Europa podem ser entendidos a

22 Apenas para ilustrar: observamos que enquanto no sudeste, em 2009, 5% dos consércios constituidos atuava
na area de Educacdo, no Norte e Nordeste, essa participacao era de 11% e 10%, respectivamente.

- Estes autores identificam quatro tipos basicos de cooperacgdo intermunicipal a partir das experiéncias
europeias: a primeira seria o que chamam de semi-regional government, cujas caracteristicas principais
sdo a autoridade para coordenar politicas publicas das mais diversas areas e a forte interdependéncia
econdmica entre os municipios de dada regido, elevada densidade populacional e centro urbanos
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partir da relagdo entre o governo local com governos superiores e com a iniciativa privada
local ou a partir da relacdo entre o governo local e o setor privado dependente da acdo publica
local, esses dois tipos de relagcdo vao depender da estrutura e cultura politica de cada pais.

De qualquer maneira, Prates (2010a) salienta que quer seja entre agentes publicos ou
quer seja entre agentes publicos e privados a parceria entre 0s governos locais e 0s governos
centrais se constitui na forma mais recomendada no provimento de servigos publicos locais.
Isso quer dizer que 0s consorcios intermunicipais se destinam, em sua maior parte, a prestacéo
de servicos publicos. Esses servicos, prestados por essas parcerias, sdo realizados sob uma
base institucional bastante sélida, regida por acordos formais de cooperagdo, através de
contratos de prestacdo de servigos ou organizacdo permanente (HULST; MONFORT, 2007
apud PRATES, 2010a).

No tocante aos aspectos politicos esses autores observam que quanto a capacidade de
decisdo algumas experiéncias acabam transferindo o poder de decisdo a 6rgdos regionais
legalmente estabelecidos, enquanto outras a alguma outra autoridade estabelecida em comum
acordo pelos entes consorciados. Ha ainda outro aspecto de natureza politica, a questdo da
representacdo politica e a responsabilizacdo. Os autores apontam que ha dificuldades em se
estabelecer elei¢bes diretas para 0s representantes junto aos consorcios constituidos,
sobretudo pelo receio dos governos locais em se estabelecer rgaos suprarregionais superiores
aos governos locais, implicando numa indefinicdo na representacdo politica junto aos

consorcios.

regionais, auséncia de um governo intermediario forte entre as cidades envolvidas e a existéncia de
incentivos financeiros para que as cidades se engajem na criacdo de governos regionais. O segundo tipo
seria o service delivery organization, que consiste basicamente na prestacéo de servigos publicos, como a
atencdo a salide ou coleta de lixo, e nos ganhos de escala que os servi¢os podem auferir, circunscrevem-se
em cidade pequenas, embora possam ser constituidos também por cidades grandes. O terceiro tipo seria
0 service delivery agreement, cuja caracteristica essencial consistiria no estabelecimento formal de uma
politica de cooperacdo para prestacdo de servi¢co sem a necessidade uma organizacdo permanente de
articulacdo. Geralmente um municipio maior produz e repassa aos demais entes consorciados 0s Servigos
publicos objeto do consércio ou entdo, 0s municipios criam um fundo para terceirizacdo dos servicos
publicos. A diferenga entre este tipo e o anterior é, essencialmente, a reducdo ou anulagéo de custos de
organizacdo, gestdo e implantacgéo institucional que este apresenta e a flexibilidade na alteracdo dos
objetivos do arranjo. O udltimo tipo que os autores destacam seria 0 planning forum. Neste caso ha baixa
institucionalidade, ndo h& uma organizagdo formal permanente e baixo comprometimento dos
municipios envolvidos, sdo atuantes, principalmente, na area de desenvolvimento regional, planejamento
ambiental, ordenamento dos territorios. Diferem dos demais pela capacidade também de articulacéo
para além das fronteiras nacionais. De maneira geral, esses autores apontam que essas experiéncias sdo
incentivadas pelos governos centrais, principalmente porque podem garantir uma oferta minima na
provisdo de servicos publicos, aprimorar a gestdo das regides metropolitanas e melhorar a gestdo dos
recursos publicos, contudo, observam, também, que, em muitos casos, a cooperac¢do tem sido muito mais
simbdlica que real.
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De acordo com Jouve e Lefevre (2007), a ordem politica europeia tem experimentado,
nos Gltimos vinte anos, profundas mudangas, dada a aceleracdo do processo de integracdo
europeia. Assim, praticamente todos os estados da Europa Ocidental ttm mudado suas
estruturas internas, transferindo maiores responsabilidades politicas e administrativas as
comunidades locais e regionais.

Contudo, afirmam que essas mudancas ndo tém sido neutras e, em grande parte, as
reformas que perseguem a consolidacdo da democracia local o fazem num contexto de reforgo
da hegemonia neoliberal.

De acordo com esses autores, essas transformacgdes que vem ocorrendo nas uUltimas
duas décadas tem posto em jogo trés processos principais: a criacdo de autoridades politicas
que cubram o territério metropolitano, a abertura no nivel de tomada de decisdo até a
populacdo e coproducdo de politicas publicas junto a sociedade civil.

Segundo os autores em tela, na década de 60 as reformas se basearam em fazer
coincidir os territorios institucionais com os territorios funcionais resultantes do crescimento
econbmico e urbano. Na decada de 80 a logica era outra, baseava-se na necessidade de
regulacdo das aglomeracdes. A época tinha-se um grande processo de fragmentacio
municipal (Franga, Espanha e Italia) que puseram freio a competitividade das regides, dai a
necessidade de reformar as areas metropolitanas. As principais reformas empreendidas (Italia
e Paises Baixos) fracassaram. Em geral, as reformas ndo deram certo por vérias razdes que
vao desde a falta de incentivos estatais até a rejeicdo pela sociedade civil. Os casos de sucesso
devem ser atribuidos as expectativas da sociedade civil a favor de novas instituicdes
metropolitanas (Londres e Stuttgart) e ao papel chave desempenhado pelo Estado (Portugal e
Franca). Ademais as instituicbes metropolitanas tornaram-se pouco numerosas € pouco
poderosas.

Na tentativa também de coproduzir politicas publicas, as reformas tém permitido a
criacdo de estruturas mais flexiveis e menos institucionais no intuito de desenvolver respostas
as crises socioeconémicas. Dependendo do pais, estas estruturas foram criadas bem
informalmente e com uma base voluntaria ou impostas por lei.

Estas reformas se caracterizaram pelo fim das reformas do tipo top-down e a criacéo
de estruturas governamentais de duplo nivel (municipios e instituicdes metropolitanas) e
também pela mudanca na logica das instituicfes criadas que ndo se prendem unicamente em
produzir e aproveitar as economias de escalas, mas integrar estas instituicdes metropolitanas

em politicas de competitividade econémica.
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As dindmicas institucionais das areas metropolitanas colocadas em marcha pela grande
maioria dos estados europeus durantes os anos 1980 e 1990 também sdo muito diferentes das
empreendidas nos periodos anteriores, quando as politicas de bem-estar dirigiam-se a uma
“taylorizacdo do espago” através de politicas uniformes para o territorio inteiro. Agora,
segundo os autores, as politicas buscam solucBes adaptadas aos efeitos locais e, por isso, 0
estado ndo mais determina seu territério inteiro baseado em uma ldgica institucional Unica,
mas proporciona aos atores metropolitanos uma capacidade maior de organizar-se e de
construir seu proprio marco de trabalho para interacdo, mediante o estabelecimento de
estruturas governamentais que se unem aos atores publicos e aos representantes da sociedade
civil.

Isso tem sido resultado da producdo de reformas com o objetivo de acercar ao poder
local ao cidaddo em particular, de acesso a esfera de tomada de decisdes, através do processo
de descentralizagdo, mas a descentralizacdo tem sido acusada de ndo ser tdo democratica por
manter e inclusive ampliar a distancia entre o poder politico e os cidaddos (JOUVE;
LEFEVRE, 2007).

Essas reformas encampam um tipo particular de relacBes sociais que sdo mais ou
menos aceitas pela sociedade civil, entre os interesses dos atores econdmicos e 0s interesses
da sociedade civil como um todo. Como resultado tem-se a competicdo econdmica entre
cidades e territrios como o principio que guia qualquer politica publica. Segundo os autores,

[..] una de las principales innovaciones de los afios noventa, fue la
institucionalizacion de la sociedad con actores privados, haciéndola visible en el
espacio politico local e incluso presentandola como el objetivo final a conseguir,
como un elemento positivo en si mismo para todos los habitantes (JOUVE;
LEFEVRE, 2007, p. 126).

Nesse contexto as estruturas de participacdo da sociedade civil acabam por trazer
vantagens aos empresarios e representantes de negdcios, alguns dos quais dominam estas
estruturas. Assim a dinamica de criacdo e participacdo dessas novas institucionalidades no afa
de enfrentar a fragmentacdo municipal e organizar o territério, também obedece & légica de
estabelecer uma agenda neoliberal e estabelecer uma competicdo econdmica entre 0s
territorios e regioes.

Os autores concluem que é evidente que a influéncia das cidades tem sido claramente
reforgada e que o controle dos estados tem diminuido sobre a sociedade, contudo a dindmica
politica que tém experimentado as cidades ndo tem levado a uma transformacdo real da ordem

politica, que esta assentada sobre funcionarios eleitos e um modo elitista de regulacdo que da
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importancia aos atores econdmicos em distintos graus dependendo da cidade. Ainda mais,
ressaltam que este processo é montado no paradigma da competicdo internacional e na
competitividade econémica das areas metropolitanas, contudo ressaltam que
[...] la competitividad no es el Gnico discurso en la politica metropolitanal...]”,
contudo, “[...] para que estos otros discursos sean escuchados, los intereses y grupos
que los sostienen deben también tomar el proceso de metropolizacion seriamente y

estructurarse, como actores privados, en la escala metropolitana (JOUVE;
LEFEVRE, 2007, p. 148).

2.2.2 O caso da Espanha

Fernandez (2007) analisa do ponto de vista juridico, as férmulas de colaboragdo e
cooperagdao municipais na Espanha. Observa de inicio que a colaboracdo e cooperacdo para o
pleno desenvolvimento das competéncias e servi¢os que sdo proprios aos municipios nao é
apenas uma simples op¢cdo municipal, mas um mandato constitucional e legal cujo fim é
garantir uma boa administragdo.

Segundo o autor, a Espanha é integrada por uma variedade de tipologias de entidades
locais normativamente previstas pelo ordenamento espanhol desde 1812. Atualmente a
legislacdo espanhola prevé a criacdo de outros entes de natureza supramunicipal que
identificam como entes locais ndo territoriais e também entes de natureza associativa, como
0S consorcios e 0s agrupamentos de municipios, o que, segundo o autor, garante uma notavel
diversidade institucional a administragéo local.

Da mesma forma como no Brasil, 0 ordenamento espanhol possibilita, também, que a
cooperacdo e a colaboracdo institucionais se facam através de planos ou programas, sem
necessariamente a criagdo de entes supramunicipais, contudo ndo gozam de estabilidade
temporal e institucional.

Entre as entidades supramunicipais locais previstas no ordenamento espanhol,
destacam-se: a provincia, entidade local determinada pelo agrupamento de municipios, com
personalidade juridica propria, cuja competéncia principal € assegurar a prestacdo integral e
adequada na totalidade do territorio provincial dos servi¢os de competéncia municipal, 0s
limites da provincia s6 poderdo ser alterados mediante uma lei organica; a comarca,
agrupamento de municipios, cujas caracteristicas determinem interesses comuns que exigem
uma gestéo propria ou demandem a prestacdo de servigo de dito &mbito, a iniciativa de sua

criagdo podera partir dos proprios municipios interessados, além disso sua criacdo ndo supde a
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perda da competéncia dos municipios de prestar os servicos tipicos nem priva-los de
intervencdo nas matérias municipais tipicas; as mancomunidades intermunicipais,
associacdo de municipios para execucdo de obras e servicos determinados de sua
competéncia, € a associacdo com maior tradi¢do no direito espanhol, é caracterizada por sua
natureza associativa, carater voluntario e realizacdo de seus fins e atribuicGes; as &reas
metropolitanas, conjunto formado pelo tecido urbano da cidade e de sua &rea suburbana, que
alcanca as populacdes proximas, afetadas pela influéncia daquelas; os consoércios, associacdo
com outras administracdes publicas locais ou com entidades privadas sem fins lucrativos que
persigam interesses publicos, concorrentes com as administragdes publicas.

A partir destas tipologias Fernandez (2007) considera que: a) a diversidade de
férmulas associativas pde em destaque a preocupacédo do legislador em solucionar o problema
da insuficiéncia municipal; b) a maior parte das soluc6es sdo sobrepostas e incompativeis; c) a
maior parte das solucbes propostas ndo difere, no substancial, das previstas ao longo da
historia espanhola, o que pde em relevo as limitagGes desse modelo nos Gltimos 25 anos.

Particularmente quanto aos consorcios, Gutierrez, Fernandez e Nevado (2007)
identificam os consorcios como a forma de cooperacdo com caracteristicas inovadoras e
flexiveis para fazer frente a gestdo de servicos publicos tanto de alcance intermunicipal como
provincial, além de possibilitar aberturas a novos atores sociais.

No tocante as comarcas apontam que sdo definidas em lei e ha regides onde sdo mais
desenvolvidas, chegando a terem competéncia em 18 matérias diferentes, mas, em geral, elas
tem competéncia na ordenacdo do territério e urbanismo, meio ambiente, turismo, recursos
hidricos e transportes, além de ser muito comum sua articulagdo com o0s consorcios.

Os consorcios surgem a partir de iniciativas pioneiras de abastecimento d’agua na
década de 1960 porém, o boom dessas iniciativas ocorre na década de 1990. A area de maior
incidéncia dos consorcios ¢ o tratamento de residuos sodlidos, abastecimento d’dgua,
desenvolvimento rural, protecdo e conservacdo do meio ambiente e promogdo do turismo.
Mas, segundo os autores, isso ndo quer dizer que 0S consOrcios sejam apenas para Servicos
especificos, ha consorcios na Espanha até de servicos sociais e culturais. Na verdade, no caso
espanhol ndo ha uma homogeneidade quanto aos fins que perseguem os consorcios. Talvez
porgue sua grande utilizacdo parece ser decorrente do fato de se constituirem como espagos
de participacdo diversa, agremiando administracbes publicas, associacdes, sindicatos,
entidades privadas, arranjos publicos institucionais, e outras organizagfes, quer sejam

publicas ou privadas.
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Para os autores 0s consorcios vém se consolidando na Espanha como iniciativas
inovadoras pelo fato de conceberem o desenvolvimento territorial a partir da participacdo da
populacéo local e da introducdo de estratégias concretas para o alcance dos objetivos comuns.

De acordo com a andlise que faz Fernandez (2007), as provincias espanholas tém
escassa funcionalidade como ente encarregado de dar satisfagdo as necessidades municipais.
A essa incapacidade soma-se a instrumentalizacdo politico-partidaria que fazem dela.
Ademais, parece que esse modelo ndo tem sido adequado para resolver a tensdo centro-
periferia que tem condicionado o desenvolvimento do debate territorial na Espanha.

Tudo isso tem gerado o que o autor chama de uma inflagé@o institucional, funcdo do
descrédito de algumas institui¢cbes supramunicipais, como as provincias que nao resolvem os
problemas para as quais foram criadas e dificultam a articulacdo de uma politica local propria
dentro de seu ambito territorial. O autor peremptoriamente afirma que esse modelo em
nenhum caso serve para representar adequadamente nem os interesses dos vizinhos nem dos
municipios que integram a provincia.

Além disso, essa analise ndo se aplica apenas as provincias, de certa forma uma grande
parte das institucionalidades supramunicipais acumulam um enorme déficit de funcionalidade,
seja em fungéo dos limites de atuagdo em fungéo da sobreposicdo de competéncias com outras
institucionalidades, a instrumentalizacdo partidaria de grupos politicos locais, os conflitos de
interesses inerentes a essas institucionalidades, a grande dependéncia financeira e
administrativa das Comunidades Autdnomas ou de outros entes supramunicipais, no caso das
mancomunidades intermunicipais, etc. O caso das areas metropolitanas também nédo tem sido
excessivamente positivo. Segundo informacdes de Fernandez (2007) as areas metropolitanas
fracassaram em razdo de grande parte das areas de sua atuacdo ndo serem de competéncia
exclusiva dos municipios (sobreposicdo de competéncias). Nesses casos torna-se
extremamente dificil desenvolver politicas proprias e independentes quando as competéncias
ndo sdo exclusivas.

No meio dessa inflagdo institucional, os consorcios aparecem como a Unica
institucionalidade supramunicipal que vem apresentando éxito, talvez por tratar-se de um ente
muito adaptavel a realidade de um governo multinivel, em funcéo de sua horizontalidade e
verticalidade e também de sua transversalidade.

Fernandez (2007) conclui que o relativo fracasso dos modelos de cooperacdo de
natureza horizontal como forma de solucionar o problema municipal tem provocado, em

grande medida, a necessidade de abordar uma reforma integral do espaco local e, em
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consequéncia, dos textos legais que Ihe servem de base. Por outro lado, o autor destaca,
também, a necessidade de busca de uma articulacdo adequada do espago supramunicipal.

O relevante nessa analise é, de fato, a evidéncia, posta pelo autor, de que as diversas
formulas institucionais que o ordenamento juridico espanhol tem previsto para solucionar o
problema da fragmentacdo municipal ndo tém dado os frutos esperados e que alguns aspectos
devem ser considerados ao tentar resolvé-las: ndo cabem solucBes taumatdrgicas gerais para
todo o estado, porque a realidade municipal é excepcionalmente diversa; as solucdes so
podem vir das maos das comunidades; a manutencao de formas tradicionais, neste caso como
a provincia, que ndo tem servido para descentralizacdo é excessiva no contexto do novo
modelo autbnomo; o problema se admitir uma concepcdo uniforme da autonomia municipal
pode levar a atribuicdo de competéncias similares a municipios com capacidades e dimensdes
bem diferentes; por fim, as solucdes devem ser funcionais e concretas e nao gerais e
estruturantes, nesse aspecto a via consorcial parece ser o modelo mais adequado de gestéo de
servigos publicos (FERNANDEZ, 2007).

O trabalho de Collantes (2006) analisa 0 avanco da colaboracdo internacional de
alguns municipios da regido de Bidasoa (Espanha) com a criacdo do consorcio internacional
de Bidasoa-Txingudi.

De acordo com este autor, as iniciativas de cooperacdo na Europa, incluidas a forma
consorcio, podem ser apreendidas, também, a partir da crise econdmica internacional da
década de 80, da nova logica de industrializacdo, difusa e descentralizada, em paises de
estruturas industriais maduras e do processo de integracdo europeia.

No caso especifico do Consércio de Bidasoa-Txingudi, 0 autor observa que o
consorcio intermunicipal internacional foi formado em fungdo do contexto internacional, em
especial, no periodo mais recente da integracdo da Espanha a comunidade europeia. Essa
integracdo teve como consequéncia o desaparecimento das atividades aduaneiras (dada a
liberalizacdo das transacGes econémicas e a criacdo de um mercado comum) nos municipios
circunscritos na area do Rio Bidasoa, os municipios de Irun, Hondarrabia (lado espanhol) e
Hendaia (lado francés). Essas atividades constituiam-se no motor principal da atividade
econbmica destes municipios, alias, em todas aquelas localidades e territorios que se haviam
desenvolvido em torno das atividades alfandegarias, caracteristico de todas as regides
fronteirigas desse territorio.

A nova situacédo os leva a engendrar uma readequacéo da atividade. Segundo Collantes
(2006, p. 2):
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La necesidade de responder ante la situacion originada lleva a las diferentes
entidades publicas a poner em marcha programas especificos dirigidos a reorientar la
actividad de estas zonas. Se suceden iniciativas europeas, estatales y regionales pero
son las instituciones locales, los ayuntamientos, los que comienzan a dirigir
esfuerzos econémicos y organizativos en la consecucion del objetivo perseguido, el
desarrollo de la bahia de Txingudi.

Essa cooperagdo comeca no inicio dos anos 1990 com a criacdo de agéncias de
desenvolvimento regionais, municipais e planos estratégicos regionais que desenvolvem o
planejamento no conceito do territério como agente de transformacéo social, deixando de ser
apenas um cendrio onde ocorrem as atividades. Nesta concepcdo de espaco econdmico, as
agéncias focam no conjunto de recursos econdmicos, humanos, culturais e institucionais que
dispde a comunidade territorial e na cooperacdo entre os agentes econémicos. Passa-se entéo,
a cooperacdo publico-privada como estratégia de desenvolvimento econdmico regional,
focada, em especial, na redugéo da taxa de desemprego.

A ideia de consorcio intermunicipal transnacional ndo € nova, o autor observa
inimeros casos de precedentes historicos dessa natureza, protocolos, acordos, associagdes,
cujos objetivos eram 0s mais variados: revalorizacdo do patrimonio cultural, regulacdo das
relagdes fronteiricas entre coletividades territoriais, de informacéo de politicas econémicas e
sociais. Contudo, € no consoércio que a cooperacdo adquire um peso especifico cujo impacto
se percebe no cotidiano local, deixando de ser a cooperacdo uma mera colaboracdo. O
consorcio nasce com o0 objetivo de fomentar um desenvolvimento econémico comum
impulsionando acbes e estudos que possam valorizar a regifo. E produto nio apenas das
vontades dos municipios mas, também, da politica da Unido Europeia de fomentar a
cooperacdo e o desenvolvimento das zonas fronteiricas. Nesse sentido o consércio passa a ser
um elemento chave para o funcionamento e planejamento da conurbacdo de Bidasoa, através
de acBes em varios campos, como comunicacdo, urbanismo e infraestrutura; turismo,
desporto, cultura e informagéo cidada.

Cabe, contudo ressaltar, que o desenvolvimento da cooperacdo € antecedido
historicamente por varias experiéncias de colaboragdo para suplantar problemas comuns da
regido, o consorcio, portanto, deve ser compreendido como uma etapa ulterior das varias
experiéncias de colaboracdo e cooperacdo promovidas pela propria Unido Europeia.

O consorcio tem algumas especificidades que as outras experiéncias ndo tiveram,
como o impacto no cotidiano local, ao transladar o foco de atuacdo para as areas cultural e
social. Mas ha também, segundo o autor, obstaculos, como a necessidade de superar a mera
colaboracdo em determinadas acOes, a necessidade de se passar mais efetivamente para
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planejar o desenvolvimento da regido, o obstaculo juridico-administrativo, dada a
configuragdo de administracdo publica extraordinaria, formada por municipios de estados e
legislacBes diferentes, a grande dependéncia e sua estreita vinculacdo administrativa com a
Agéncia de Desenvolvimento Adebisa (Agencia de Desarollo del Bidasoa S/A), o que acaba
influenciando na sua capacidade de coordenacdo, a dificuldade em atuar em campos mais
complexos como os de areas estratégicas, como desenvolvimento econdémico, focando
principalmente em atividades de desporto e ligadas a educacéo, a excessiva dependéncia dos
aportes financeiros externos, ou seja, 0 consércio acaba atuando, em geral, no ambito das

competéncias municipais descaracterizando o propdsito para o qual foi criado.

2.2.3 O caso da Suica

Segundo Soguel (2007), a cooperacdo intermunicipal na Suica vem de longas datas e
sempre esteve relacionada com a provisdo de servicos publicos. Desde meados do século
XIX, 0s municipios pequenos ja se associavam para provisao de servicos locais especificos.
Um dado gue mostra essa importancia é dado pelo autor ao fazer referéncia a estudos que
concluiram que entre 1998 a 2005 houve um crescimento de 68% nos municipios que
mantinham alguma cooperacgdo intermunicipal. Grande parte desses municipios era de grande
porte e atuava na provisao de servi¢os especificos, como protecdo contra incéndio, tratamento
de residuos solidos, provisao de agua e assisténcia sanitaria.

A Suica tem como caracteristica marcante o grande senso democratico. E imbuido
nesse espirito democréatico que, segundo o autor em tela, a cooperacdo intermunicipal vem se
construindo. Na verdade a preocupacdo central ndo é a mera provisdo dos servigos publicos,
mas melhorar a sensibilidade e responsabilidade dos politicos e burocratas através de uma
organizacdo de governo mais democratica e participativa. Nesse intuito, ao contrario de outras
experiéncias hodiernas sobre cooperacao intermunicipal, a intermunicipalidade tem implicado
na Suica uma poderosa tendéncia a fusdo (amalgamiento, SOGUEL, 2007) entre o0s
municipios, como alternativa a fragmentacéo local.

O que também tem motivado, parcialmente, essa tendéncia Sdo 0s incentivos
financeiros promovidos pelos estados. Na Suica, a provisdo dos servigos publicos € delegada

ou descentralizada até o nivel inferior (local). Contudo, como 0s municipios s&o pequenos?

24 De acordo com o autor que estamos usando, em média, os municipios possuem 2800 habitantes, mas ha
municipios com até 20 habitantes.
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para os padrBes internacionais, ha dificuldades de provisdo dos servicos publicos em fungédo
da escala desses municipios.

Essa tendéncia também € uma reforma na organizacao federativa suica e, como nos
informa o autor em referéncia, a fusdo dos municipios é vista como uma alternativa melhor
que a dos consorcios ou de outros arranjos intermunicipais, ou mesmo de parcerias publico-
privadas: embora a cooperagdo intermunicipal represente uma alternativa melhor do que os
acordos publico-privados, uma vez que ndo se perde o controle da organizacdo da producéo,
por outro lado, 0s arranjos intermunicipais implicariam numa perda de controle democratico,
os cidaddos ficariam com pouca influéncia nos servicos puablicos locais e assim a
responsabilidade democrética tornar-se-ia menor. J& na fusdo entre os municipios, e na
constituicdo de uma comunidade ou uma cidade maior, haveria uma responsabilidade
democratica melhor que a dos arranjos de cooperagdo intermunicipal, ja que ndo haveria

separacdo entre a jurisdicdo de compra e de prestacdo de servicos.

2.2.4 O caso dos Estados Unidos da América

De acordo com Warner (2007), a cooperacdo intermunicipal é a terceira (depois da
provisdo publica e da privatizacdo) geracdo de formas de provisdo de servigos publicos de
municipios nos EUA. A cooperacdo intermunicipal tem sido a forma de produzir economias
de escala, manter o controle publico dos servigos e a identidade local do municipio. Nos EUA
a cooperacdo ocorre especialmente em municipio com populacdo menor que 50.000 pessoas.

Em geral, hd uma escala de cooperacdo dos servicos que vai do mais comum e
informal ao mais incomum e formal. Haveria, portanto, os: a) Acordos de Assisténcia MUtua,
que é a forma mais comum de cooperacao, sao informais e especialmente comuns em obras
publicas para dividir maquinario e prestar servicos de emergéncia; as b) Mancomunidades,
que sdo conselhos de governos ou colaboracGes de municipios para discutir assuntos de
desenvolvimento regional e colaborar para assegurar servicos de transporte, promover o
desenvolvimento econdmico ou solucionar problemas de manejo ambiental; sdo informais e
baseados na cooperagdo dos eleitos ou dos representantes municipais que participam; ha
também a c) producdo conjunta, através de contratos, que ocorre quando municipios
estabelecem contratos para producdo conjunta, geralmente em decorréncia de possuirem a

mesma fonte de abastecimento d’4gua; ha ainda o d) contrato intergovernamental, uma forma
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muito comum quando um municipio contrata outro para produzir determinado servico e,
portanto, deixa de produzi-lo por si mesmo.

Ha nesses casos uma especializacdo em um servico, pois um determinado municipio
tem mais capacidade de executd-lo do que outro; além desses, ha também o e) distrito
especial, que é uma cooperacdo formal onde os municipios que j& haviam cooperado na
producdo de servicos decidem fazer um governo especial, um distrito especial (muito comum
na area da educacdo). Esse arranjo tem o poder de impor tributos e a maioria (91%) tem
funcdo singular, técnica, para produzir um determinado servi¢o; por Gltimo hd a f)
consolidacdo administrativa, que € um arranjo pouco comum, ocorre em nivel metropolitano e
pode ser uma comarca com poder para produzir servigos para 0s municipios dentro de suas
fronteiras. Pode ser também uma consolidacdo de comarcas em nivel metropolitano.

Nos EUA a cooperacdo intergovernamental ocorre mediante contratos para producéo
de servicos publicos entre municipios e comarcas. A cooperacdo também é produto da
fragmentacdo politica do territorio que acaba sofrendo dificuldades de coordenacdo em nivel
metropolitano e debilidade de escala para provisdo de servigcos publicos. Ha& mais de 39.000
municipios, destes, 22.000, a grande maioria, tem menos de 2.500 habitantes.

A cooperacao oferece uma alternativa a privatizacdo que é o controle comunitario dos
servicos, além dos ganhos de escala. No caso americano, a coopera¢do é mais comum em
servicos pessoais, salde, cultura e artes, enquanto a privatizacdo € mais comum em obras
publicas, transportes e servi¢os de fungdes administrativas. O autor ressalta, também, que
muitas cooperacdes nao sdo registradas porque sao informais e, portanto, ndo aparecem nas
pesquisas oficiais.

O debate nos USA quanto as formas de cooperacdo nas zonas metropolitanas resume-
se ao fato de que seja possivel a cooperacdo voluntaria suficiente para alcancar eficiéncia e
equidades na gestdo dos servigos municipais. Ha os adeptos a Public Choice que preferem a
fragmentacdo governamental e os adeptos da consolidacdo administrativa de municipios. Os
primeiros preferem a cooperagdo a fim de usufruir das economias de escala entre municipios
sem que exista um governo singular a nivel regional e garantir a especificidade dos
municipios, os segundos tém sugerido o agrupamento compulsério dos municipios em
governos consolidados, julgando necessario para alcangar as economias de escala, eficiéncia e
equidade.

No caso das zonas rurais a tradicdo em cooperagdo € bem larga e tem-se passado de

formas de cooperacdo mais informais até as mais formais como os contratos e distritos
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governamentais. Grande parte da motivacdo para cooperacdo nessas zonas, segundo o autor,
tem sido a necessidade de unirem-se para evitar a perda de servi¢os que ndo seriam possiveis
ao nivel municipal.

O autor ressalta, contudo, alguns desafios que estdo ligados ao risco de perda de
democracia e transparéncia: a maioria dos técnicos esta isolada das necessidades dos cidadéaos
e o sistema ndo gera responsabilidade politica; além disso, os diretores ndo se submetem a um
processo de aprovacdo publica; e ha o risco de perder a diversidade e singularidade dos
servicos locais, razdo pela qual as formas de cooperacdo ndo tém sido pautadas na
consolidacdo dos municipios nos ultimos 50 anos; e h& também o risco da perda de
participacao, principalmente se a organizacao esté isolada da vigilancia politica.

O autor também chama atencdo para o fato de que as formas de cooperacdo nos EUA
ainda sdo especificas na provisdo de um determinado bem, sendo necessario tratar de funcoes
mualtiplas e estarem baseadas, como visto acima, num sistema democratico. Logo, uma forma
de governo regional e multifuncional parece ser necessaria para adensar as relacBes de

cooperagao, nesse caso.

2.2.5 A experiéncia de cooperacdo intermunicipal na América Latina: uma visdo geral

Quanto a América Latina, historicamente a regido tem sido caracterizada por governos
extremamente centralizados quer sejam militares ou civis, o que pde luz ao fato de que a
cooperacdo intermunicipal nesta regido é algo relativamente recente, pouco frequente e ainda
sem uma representacdo adequada na agenda publica local. De qualquer forma é bom lembrar
gue em boa medida, as experiéncias registradas decorrem de movimentos de demandas por
descentralizacdo e participacdo democratica.

Embora a regido geralmente seja caracterizada dessa forma, também é verdade que a
demanda por descentralizacdo pode ser também entendida como uma demanda historica ja
presente no processo de formacdo dos estados nacionais latino-americanos através dos
impasses entre a federagdo e instancias unitarias. Contudo, o processo de consolidacdo da
nacao, atraves do planejamento nacional, do ponto de vista administrativo, e 0 processo de
substituicdo de importacGes, do ponto de vista econdmico, reforcaram ainda mais a tendéncia
centralista dos governos da regido. Todavia, essa tendéncia de centralismo apresenta-se
esgotada (COPADE, 2009) ja nos anos 80 e 90 quando da onda neoliberal que, num contexto

de crise da divida e desajustes monetarios, incita a reducdo do tamanho da administragédo
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central, na tentativa de eliminar “gargalos” fiscais e promover uma gestao eficiente através do
protagonismo de mercado.

Nas Ultimas décadas, contudo, como observa Rosenbaum e Rodriguez-Acosta (2005),
a regido tem passado por inovacbes decorrentes de iniciativas locais que vem buscando
promover a participacdo popular e a transparéncia, como parte de um processo de
descentralizacdo democratica e fortalecimento dos governos locais. Esse fortalecimento das
capacidades locais objetivam, segundo Coraggio (apud COPADE, 2009), a ampliacdo das
capacidades locais para conseguir a melhoria intergeracional sustentada da qualidade de vida
de todos os integrantes de uma populagdo, 0 que passa necessariamente por aspectos
econdmicos, como trabalho e renda, qualidade dos bens publicos, etc.; por aspectos sociais,
como inclusdo em condicBes crescente de igualdade, etc.; aspectos culturais, como
pertencimento e identidade histérica, autoestima, etc; e também aspectos politicos, como
transparéncia, legitimidade, entre outros.

Mas também lembram que a América Latina tem passado por um processo de
acelerada urbanizacdo que tem trazido como consequéncias principais a ocorréncia de grandes
tecidos urbanos conurbados que limitam o acesso das populacdes a servicos basicos, ou 0
fazem de maneira inadequada, como € o caso da questdo do transporte publico em regibes
metropolitanas, da agua, luz, saneamento basico, seguranca publica, etc.; além disso, esse
processo engendra, também, um grande déficit habitacional e os expBe a uma grande
vulnerabilidade social, agravada ainda mais quando se leva em consideracdo a crise
econémica. Nas palavras dos autores:

[...] los problemas del gobierno metropolitano en Latinoamérica son muy urgentes y
de amplio alcance. Esta region ha sido testigo del desarrollo de muchas grandes
areas metropolitanas. En casi todos los casos, muy severos problemas de
gobernabilidad impactan profundamente a estas comunidades. No ha sido posible,
en casi ninguna instancia, superar la complejidad de jurisdicciones mdaltiples, los
altos niveles de desigualdad y el gran conflicto politico para manejar estos asuntos a

través de una accién unida de gobierno (ROSENBAUM; RODRIGUEZ-ACOSTA,
2005, p. 13).

Contudo, vale ressaltar que muitas regibes, mesmo que lentamente, tem
experimentado o desenvolvimento de varias formas de esfor¢cos de cooperagdo voluntéria para
tratar de problemas regionais. Nesse entendimento é que 0s consércios intermunicipais

aparecem como um arranjo com grande capacidade resolutiva.
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2.2.6 O caso Argentino

Na Argentina, em geral, poucos municipios tem previsdo legal para a cooperagdo
intermunicipal (CRAVACUORE, 2006a), e, embora para alguns municipios a questdo da
associacao municipal e intergovernamental esteja prevista ha bastante tempo, como o caso de
Buenos Aires, que, segundo Cravacuore (2000), a previsdo legal data de 1958, essas
iniciativas s6 comecam a se estruturar a partir da decada de 1990, derivadas da difusdo da
ideia de desenvolvimento local, capitaneada pelo projeto de Reforma do Estado (CHOCONI,
2003). E nesse periodo que, particularmente, os consorcios puablicos, na Argentina, comegam
a se estruturar. A época, mais de 90 municipios ja se agrupavam em 13 consércios produtivos.
Portanto, essa questdo também é bastante recente na Argentina.

Ainda segundo Cravacuore (2000), a associacdo municipal na Argentina encontra-se
instituida sob dois modelos institucionais béasicos: 0s consorcios de Sservicos ou
mancomunidades, adequados para municipios de populacdo reduzida e para servigos de
construcdo de obras publicas, estradas, gestdo de residuos sélidos; e as microrregifes ou
comarcas, cujo foco esta no desenvolvimento regional-local e que exige maior nivel de
coordenacdo, em face de criacdo de uma agenda intermunicipal, sendo esta Ultima modalidade
a mais usual.

O funcionamento da gestdo dessas associacdes da-se atraves de geréncia autbnoma ou
da coordenacdo delegada. No primeiro caso hd a delegacdo dos governos locais da
coordenacao do ente intermunicipal para um funcionario contratado especialmente para isso;
no segundo, um funcionario municipal recebe essa atribuicdo, devendo responder as
necessidades do préprio municipio e aos interesses do conjunto dos demais.

Mesmo que muitas dessas organizacdes ainda funcionem sem uma figura juridica e
institucional formalizada, muitas se encontram numa trajetoria e estrutura ja consolidada
(ALTSCHULER, 2003). O estudo dessa autora mostrou que grande parte dos municipios esta
envolvida em alguma forma de associacdo intermunicipal. Em grande maioria, essas
associacbes sdo dedicadas ao desenvolvimento produtivo. A excecdo da microrregido da
Comarca de los Alerces, que atua na gestdo do turismo, quase todos os consércios, na
Argentina, se dedicam ao desenvolvimento produtivo. Contudo, atualmente, parece que
consorcios de outra natureza, como para o planejamento regional e a distribuicdo de zonas,
para aliviar o congestionamento do trafego, para melhorar o transporte publico, geragdo de

empregos, educagdo, salde, atividades culturais e meio ambiente também sdo comuns,
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principalmente nas grandes areas metropolitanas (ROSENBAUN; RODRIGUEZ-ACOSTA,
2005).

Analisando 0s casos dessas associagdes (por tanto, ndo apenas dos consorcios)
Altschuler (2003) e Cravacuore (2000) (este ultimo apenas o caso do consércio mais antigo)
apontam que, em geral, a motivacdo para a criacdo dos consorcios, no caso argentino, pode
ser encontrada no redimensionamento do papel social, politico e econémico dos municipios,
que, a partir, do processo de modernizacdo das instituicbes publicas, exigem respostas dos
governos locais as novas demandas que se inserem nas agendas locais.

Contudo, ndo € apenas uma resposta ou mudanca frente a modernizacao do estado, €,
também, um reflexo da preocupacéo e discussdo quanto ao desenvolvimento local, tanto por
parte dos governos locais, como também, por outras institui¢fes territoriais. Tanto é assim,
como, muitos consoércios tém sido criados a partir de um modelo bottom-up, onde alguns
personagens politicos importantes deflagram um processo de convencimento sobre seus pares
para a instituicdo de um arranjo para superacao de problemas especificos. Nas palavras de
Altschuler (2003, p. 14) o surgimento dessas instituicbes responde a diversas situacfes e, em
alguns casos os une mais “el espanto que el amor”, ou seja, a logica que as une ¢ mais a
necessidade que a razdo ou motivacdes altruistas.

Cravacuore (2000), em outro trabalho, sintetiza bem, as diferentes razbes da
emergéncia desses novos arranjos:

[...] una blsqueda de escalas para el desarrollo econémico en uncontexto
competitivo globals; una desconcentracion provincial que busca mejorar la eficacia
de las politicas publicas en el territorio; una necesidad de los gobiernos locales de
negociar desde posiciones de mayor firmeza frente a otros actores; un discurso
planificador que reconoce las particularidades regionales para la promocion del
desarrollo; un incremento de las nuevas funciones municipales que generan
complejidades adicionales para los gobiernos locales, especialmente aquellos con
menores capacidades institucionales; la deteccion del inframunicipalismos para la
prestacién de servicios publicos; y, por ultimo, las politicas nacionales vy

provinciales de promocion del asociativismo intermunicipal (CRAVACUORE,
2000, p. 1).

Por outro lado, como aponta esse mesmo autor, ha casos que podem ser originados de
situacbes menos pretensiosas, como, simplesmente, pela necessidade de aproveitamento de
uma oportunidade/vantagem especifica, aberta pelo mercado ou pelo estado, atraves de
programas que fomentam a associacdo de municipios.

Além disso, ha outros casos em que 0S consOrcios surgem, sem necessariamente,

responderem a demandas de instituices governamentais ou da sociedade. No caso do
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Consorcio del Corredor Productivo del Sudoeste Bonarense?®, a criacdo partiu de uma forte
lideranga politica, na pessoa do prefeito de General La Madrid. A adesé&o foi mais a partir de
uma atitude pessoal que de uma acédo politica fundada, isso parece ter sido comprovado pela
observacao que faz o autor que ndo houve coincidéncia da adesdo dos prefeitos e de seus
secretarios.

De maneira geral podemos apontar dois principais problemas encontrados pelo autor,
na andlise desse caso: a dificuldade de apreensdo por parte da burocracia municipal e da
sociedade em entender o que era o consorcio; forte resisténcia por parte de instituicdes
estatais em razdo da competéncia concorrente que 0 consorcio acabava estabelecendo.

Contudo, o autor também destaca o esforco de melhorar a gestdo do consorcio,
incorporando novas técnicas que contemplem a articulagdo com atores externos, a
coordenacao com outros organismos municipais, 0 melhoramento da informacéo ao cidadéo,
0 redimensionamento e reestruturagdo da organizacdo, a descentralizacdo de
responsabilidades, transparéncia na gestao.

O balan¢o que o autor faz, analisando o caso especifico desse consorcio é de que a
cooperacdo intermunicipal é frouxa e que as relagbes que se estabelecem com a unidade de
gestdo do consorcio (organismo extramunicipal), parece reproduzir as relacdes tradicionais
entre municipios e governo provincial, como negociacfes restrita a0 maximo nivel politico,
inexisténcia de cooperacao entre 0s corpos técnicos municipais participantes do consércio e
poder de decisdo transferido para os niveis técnicos do organismo extra municipal.

Essa tese também é compartilhada por Céaceres (2005) ao analisar a experiéncia de
Cordoba, a autora identificou que o processo de reforma do estado privilegiou apenas o
aspecto fiscal e que questdes importantes para o desenvolvimento regional e territorial
ficaram de fora. Além disso, a autora também salienta que a rela¢do entre 0 municipio e a
provincia reproduz as mesmas relacdes que existem entre a nacao e a provincia, controlando,
orientando grande parte dos recursos que dispde 0s municipios, fazendo-os altamente
dependente da provincia.

25 A época reunia 17 municipios (em sua grande maioria, da mesma plataforma politica) em torno de 350 mil
habitantes. Surgiu em 1993 a partir do desejo de varios prefeitos pela cooperagdo no campo do
desenvolvimento econémico, dada a forte vinculacdo da regido com as volatilidades do setor agropecudrio. Sua
organizac¢do tinha um Conselho Administrativo (conselho de prefeitos) e um Coordenador Geral (encarregado
do planejamento, coordenacdo e execucdo dos projetos. Os recursos vinham da cota de participacdo dos
municipios, de receitas proprias com as vendas de servicos e aportes de terceiros. Seu objetivo principal era o
fomento e desenvolvimento das distintas producfes ndo tradicionais e desenvolvimento de politicas de
capacitacao.
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Por outro lado, nem o municipio, nem a propria provincia criaram capacidades
institucionais para se adequarem ao processo de descentralizacdo, a partir da Reforma, o que
exigiria novas formas de fazer para um contexto de novas disponibilidades de recursos. 1sso
quer dizer que instancias de governo supralocais ou territoriais ou mesmo regionais ainda sao
muito frageis em Cordoba, quase sempre baseadas em um tipo de articulacdo personalista e
ndo em uma cooperacdo e coordenacdo de politicas. Segundo a autora ndo ha& formas
intermunicipais que prevejam fins politicos mais amplos e que contemplem um projeto
integral de desenvolvimento que leve em conta as particularidades regionais

Entre as causas explicativas para isso Cravacuore (2000, p.11) aponta:

a) La asociacion entre territorio y gestion publica municipal, que lleva a pensar la
politica desde lo local y no desde lo regional; b) La falta de una cultura cooperativa
intermunicipal, manifestada en la falta de articulacion histérica de acciones e
inclusive una fuerte rivalidad localista; c) La fuerte influencia de las cuestiones
politicas en la implementacion del proyecto; d) Una légica politica que tiende a

privilegiar la concentracion del poder en los titulares del gobierno local bajo la
forma del liderazgo.

Choconi (2003) analisando a experiéncia desse mesmo consorcio estudado pelo autor
supracitado e mais outras cinco experiéncias de consércios produtivos na Argentina levanta a
tese de que a difuséo de ideias sobre o desenvolvimento local, manifestada, nesse caso, pelos
consorcios publicos, transitou em uma visdo exageradamente voluntarista das capacidades dos
territérios para iniciar-se no caminho do desenvolvimento, o que acabou por revelar a
dificuldade persistente no planejamento publico de criar mecanismos de desenvolvimento
local.

A autora chega a afirmar que as experiéncias de consorciamento produtivo alcadas
pelos municipios faliram por que os consércios nao executaram a¢Ges como uma jurisdi¢éo
diferente do local, ndo se impuseram como uma entidade supralocal, nem muito menos
formularam ou executaram politicas comuns para o territério. Os projetos executados foram
pouco significativos e de irrelevancia econdémica para a microrregido envolvida e para a
provincia.

O que percebemos na analise da autora é que esse resultado ndo foi produto apenas de
problemas de gestdo, mas essencialmente, estava atrelado a problemas de natureza politica e
estrutural o que fez com que a forma consorcio ndo superasse as mesmas dificuldades

encontradas no planejamento regional tradicional de décadas passadas.
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Analisando as causas fundamentais disso, a autora assinala o peso das politicas
setoriais sobre qualquer outra formulagdo que introduza o tema regional, dado o ndo
reconhecimento, por parte, das provincias, dos consorcios como interlocutores. Além disso, a
autora aponta as dificuldades decorrentes da auséncia de personalidade juridica dos
consorcios o que so veio a realizar-se no final da década de 1990. Por fim, aponta, também as
dificuldades dos executivos municipais em superar a logica politico-administrativa em que se
baseava a relacao isolada de cada municipio com o poder provincial. Essa situacdo contribuiu,
segundo a autora, para inibir a possibilidade de articulacdo de estratégias associativas que
fizessem valer a capacidade de lobby de cada consorcio.

De maneira geral, a critica da autora é severa ao enfatizar o engodo provocado pela
difusdo das ideias do desenvolvimento local, a partir das capacidades dos territrios
(desenvolvimento enddgeno), num contexto vazio de politicas provinciais de corte regional, e
a partir de uma orientacdo setorial das politicas de desenvolvimento, além do mais grave: sem
articulacdo com instancias nacionais e provinciais que promovam e planejem, de fato, o
desenvolvimento local.

Numa visdo um pouco mais otimista, Altschuler (2003) a partir da analise da situacédo
de diversos municipios, no tocante as possibilidades de gestdo do territorio, levanta a hipétese
de que em decorréncia de situacdes estruturais como a escassez de recursos e a ampliacdo de
demandas, os governos locais estdo imersos num contexto de grande debilidade e
vulnerabilidade. Essa conclusao partiu de uma analise empreendida pela autora considerando
0s governos locais sobre a perspectiva de trés varidveis: a heterogeneidade da estrutura
econdmica e a distribuicdo demogréfica; o desenvolvimento institucional dos municipios, e a
vinculagdo dos municipios com organismos nacionais e provinciais.

Os resultados que a autora chega € de que, 0S municipios encontram-se num
significativo grau de isolamento, sem vinculacdo, em sua maioria, a nenhum organismo
nacional, na grande maioria por desconhecimento de programas e instrumentos adequados,
atestando a auséncia de articulacéo institucional na relagdo municipio-estado.

O breve diagndstico levou a autora a considerar a cooperacdo intermunicipal como
uma estratégia de desenvolvimento local, observando, contudo, que ela deve ser planejada
territorialmente e que as associa¢Ges de municipios podem agregar maior poder politico e de
negociacdo. Assim, o desenvolvimento local dependeria, em parte, da articulagdo de uma
estratégia e projeto de desenvolvimento nacional. Nesse aspecto, essa conclusdo dialoga

diretamente com as conclusdes apontadas por Choconi (2003). Contudo, a mesma autora
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reconhece que uma das principais limitacOes e problemas para o desenho e implementacédo de
estratégias e processo de desenvolvimento local consiste, justamente, na dificuldade de
concertagdo entre os atores.

Na analise desse texto, 0 que, particularmente nos chamou atencdo € que questdes de
grande relevancia, como desenvolvimento produtivo, destacada como modalidade comum de
consorcio pelos trés autores, precisam contar, talvez necessariamente, com o apoio do poder
publico nacional, dados os grandes gargalos que extrapolam a envergadura econdmica,
institucional e politica dos territorios e, nesse casso, parece-nos que articulacdes
intergovernamentais, como as estabelecidas no formato dos consércios, sdo mais adequadas
para isso, uma vez que permitem articulacfes de diversa natureza e direcao.

Um balanco geral dos casos de associativismo municipal, quer seja através da forma
consorcio ou de microrregides, feito em Cravacuore (2006a) com mais de 70 municipios na
Argentina, sintetiza alguns dos principais problemas®® que esses novos arranjos institucionais
enfrentam hoje em dois aspectos: dificuldades politicas e de gestéo.

No tocante as primeiras, 0 autor aponta a associacdo entre politica e territorio, que
mostra como, tradicionalmente, a gestao local toma como referéncia os limites estritos do seu
territério, sem considerar que as politicas locais podem influenciar escalas juridico-
administrativas maiores, em outras palavras, o autor quer dizer que é dificil para os
funcionarios municipais pensar as politicas locais desde uma perspectiva regional; uma outra
dificuldade diz respeito a existéncia de politicas pouco favoraveis ao associativismo
intermunicipal, tanto nacionais como provinciais, 0 que implica que esses (consércios ou
comarcas) dificilmente aparecem como interlocutores do governo provincial, que, geralmente,
prefere manter vinculos diretamente com os governos locais.

H4&, também, dificuldades decorrentes do que o autor chama de reproducdo de padrdes
politicos de articulacdo radial, que ocorre quando um municipio maior exerce poder ou
influéncia sobre municipios menores, da mesma forma que as provincias exercem seu poder
assimetricamente sobre 0s governos locais. Esse tipo de relacdo leva a alguns municipios a se
estruturarem em torno do governo local cuja lideranca politica leva outros; por ultimo, o autor
chama a atencdo para a falta de apropriacdo da associagdo intermunicipal nas estratégias de

desenvolvimento local, isso parece paradoxal, mas o autor lembra que, em geral, 0s arranjos

% Apontaremos aqui somente aqueles que julgamos importantes para a forma de associagdo municipal que
estamos analisando, consércios intermunicipais.
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institucionais acabam se circunscrevendo no ambito estatal, ndo abarcando a inclusdo da
iniciativa privada e nem das organizacdes da sociedade civil.

No tocante as dificuldades de gestdo, o balanco mostrou como dificuldades
fundamentais: a falta de sustentacdo orcamentaria dessas iniciativas, a dificuldade de gestdo
cotidiana quer seja administrativa (adequagdo aos procedimentos usuais) ou espaciais, que se
referem as excessivas distancias entre os entes, o que dificulta a comunicacédo; além disso, ha
a debilidade de planejamento dos entes intermunicipais e a debilidade da institucionalidade,
dada a inexisténcia de normas especificas e marcos regulatorios que disciplinem a gestao

desses entes.

2.3 As experiéncias de Cooperacao Intermunicipal no Brasil

O caso brasileiro talvez represente, na América Latina, o melhor exemplo de
desenvolvimento e consolidacdo dessas experiéncias. O que as explica ndo sdo apenas as
histéricas demandas por descentralizacdo, participacdo democratica e transparéncia,
manifestas no protagonismo do grande boom dos movimentos sociais dos anos 1990 pela
sociedade civil, mas, também, o grande impulso dado pelo proprio Estado, sobretudo a partir
de 2005, institucionalizando, regulando e promovendo as experiéncias de consorciamento
intermunicipal tanto como politicas publicas, a medida que o promove enquanto politica de
fortalecimento do poder local, atraves da gestdo associada, ou mesmo como instrumento de
politicas publicas, a medida que o estabelece como a via pela qual as politicas publicas
fulcrais, como a saude, o meio ambiente e, em particular, o tratamento de residuos sélidos
podem ser descentralizadas. Neste sentido, as experiéncias de consorciamento no Brasil, ndo
sdo apenas iniciativas do tipo bottom-up, como geralmente costuma-se pensar, mas também
s&o iniciativas top-down.

De fato, embora grande parte dessas experiéncias tenha partido de iniciativas locais
em associacdo com a sociedade civil e até mesmo com iniciativas privadas, nos ultimos anos é
inegavel que o grande avanco desses arranjos, principalmente no norte e nordeste do pais e
sua participacdo em grandes politicas setoriais somente se tornou possivel gracas a sua
promog¢do pelo estado, seja como uma politica publica, seja como um instrumento de
descentralizacdo de politicas de demandas historicas.

Como apontado na introducdo deste capitulo até 2009, cerca de 80% dos municipios

brasileiros estavam engajados em alguma modalidade de consércio publico, desse contingente
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mais da metade situava-se na regido sul e sudeste do pais. Nessas regifes encontram-se as
experiéncias pioneiras de consorciamento. Por esse motivo a nossa analise privilegiar,
sobretudo os casos localizados nessas regides.

A pesquisa de Dallabrida e Zimermann (2009) aponta que no Rio Grande do Sul
existian 42 consorcios ativos, 4 inativos e 7 que foram extintos. Todos eles foram criados a
partir de 1989, mas a grande maioria, 85%, constituiu-se entre 1996 a 2005. Esses consorcios
atuam basicamente em 6 grandes areas: a area de Saude, onde predomina a grande maioria
dos consorcios, funcionando como prestadores de servicos pontuais locais; a area de
Saneamento, que constitui, principalmente a gestdo de residuos solidos; a area de Agricultura,
como foco na producdo e comercializacdo; a area de Meio Ambiente, que trata da preservagao
de rios e a area de Desenvolvimento Regional, focada, principalmente, na promocdo do
turismo.

A pesquisa empreendida por esses autores também mostrou que a constituicdo desses
arranjos de politicas publicas logrou-se num ambiente com pouca participacdo da Unido, dos
estados e da sociedade civil. Além disso, também evidenciou que grandes dificuldades na
gestdo de diversos consdrcios. A grande maioria desses consorcios ndo tem instrumentos de
planejamento de médio e longo prazo e alguns tém caminhado na tendéncia a inativacéo e
exting&o.

Contudo, um caso de sucesso destaca-se nesse ambiente, é o exemplo do Consorcio de
Desenvolvimento Sustentavel da Quarta Colénia (CONDESUS), fundado em 1996 atuando
na reconstituicdo e preservacdo ambiental. Segundo os autores, desde sua fundacdo tem
conseguido alavancar vultosas somas de recursos em parceria com o governo federal?’.

Das conclusdes que chegam os autores em relacdo ao desempenho desses consoércios,
podemos destacar o fato de que as potencialidades desses consércios sdo insuficientemente
utilizadas, sendo mesmo “insignificantes”, nas palavras dos autores, as relagdes de integracao
entre as diferentes institucionalidades voltadas a gestdo do desenvolvimento. Esse retrato seria
decorrente da auséncia de articulacdo e integracdo dos consorcios aos espacos e dindmicas de
governanga territorial como os Coredes e Comudes (que se constituem em espacos
institucionais de participacdo social, corporativa e institucional no processo de discussao,

proposicédo, controle e fiscalizacdo de politicas). Para 0s autores esses consorcios precisariam

2756 em 2007 contava com um orcamento de R$1.383.043,00, dos quais, R$ 318.043,00 eram de recursos dos
municipios consorciados, R$ 100.000,00 eram convénios com a Unido e R$ 900.000,00 eram convénios com a
PETROBRAS (DALLABRIDA; ZIMERMANN, 2009).
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estar articulados a estas instancias para se constituirem em ferramentas de operacionalizacdo
de politicas publicas de corte territorial e deve, também, estar submetidos ao controle social
(das organizacBes sociais), corporativo (conselhos regionais) e institucional (dos entes
consorciados e) e legal (pelo tribunal de contas).

Em sintese, para os autores a integracdo dos municipios por si para o desenvolvimento
talvez traga poucos resultados e ndo tenha muito félego na producéo de politicas publicas,
dever-se-ia, portanto, pensar 0S consOrcios como uma instancia tatica e operacional de
execucdo do planejamento das acbes formuladas dentro dos conselhos regionais de
desenvolvimento.

Keinert e Rosa (2001) ao analisar o caso do Parana na area da salde, consideram 0s
consorcios como um instrumento da politica estadual de satde. Partem da constatacdo de que
0 processo de municipalizacdo da saude trouxe a necessidade de formas de cooperacao
horizontal, dada a escassez de recursos humanos e materiais minimos para que 0s municipios
pudessem assumir 0s servi¢os de salde.

Além do mais, esses arranjos surgem, também, como alternativas de escala regional na
administracdo dos centros regionais de especialidades. Nesse sentido, as autoras aduzem que é
inegavel que, com a implementacéo dos consarcios, 0s niveis de atengdo secundéria e terciaria
se viabilizaram de forma mais equilibrada e melhor distribuida nesse estado,
desconcentrando-se do centro.

Contudo, estabelecem uma distin¢gdo fundamental entre 0 municipio € o consorcio: “o
consércio € uma unidade para resolver o que efetivamente o municipio ndo consegue”
(KEINERT; ROSA, 2001, p. 151), o que, mais uma vez, denota a natureza cooperativa e ndo
substitutiva dos arranjos consorciais.

Acreditamos que 0s consorcios de saude, representam, na verdade um caso bem
diferente da realidade dos demais consodrcios publicos, principalmente quando comparados
com consorcios de producdo e abastecimento, objeto deste trabalho. O que se quer dizer com
essa assertiva é que a capacidade de éxito dos arranjos dessa natureza sao maiores que os de
outra natureza.

Talvez, as razbes possam ser encontradas no fato de que a Saude foi uma das primeiras
areas onde foi regulamentado o processo de descentralizacdo (CRUZ, 2001), além disso,
como destaca Mendes (2001), as fontes de financiamentos podem ser decorrentes de recursos
do Ministério da Salde, das Secretarias Estaduais, do orcamento municipal, de convénios

provenientes de parcerias com instituicdes publicas e privadas, além de fundos estaduais.
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Ainda nesse sentido, Guimardes e Gomes (2001), lembram que a maioria desses consorcios
surgiu como forma de prover meios para servigos complexos e especializados de referéncia
regional, importante ressaltar, também, que a articulacéo e o0 apoio institucional nessa area séo
bem mais efetivos.

A experiéncia paranaense, em suma, representa o esforco estadual em organizar os
municipios na &rea da saude. Contudo, nem sempre a criacdo desses arranjos parte de uma
orientacéo do tipo top-down como essa.

Mantovani (2001) ao analisar as experiéncias de consorciamento em meio ambiente,
além de concordar com a ideia de que os consércios configuram-se como instrumentos de
acdo e desenvolvimento de politicas publicas, ressalta, também, que esses arranjos
possibilitam a participacdo social, principalmente no segmento ambiental.

O autor destaca que consorcios desse tipo, por sua natureza (o meio ambiente: bacias,
rios, lagos, areas de preservacdo, etc..) sdo essencialmente inter-regionais, pois sua area de
abrangéncia passa necessariamente pelo territorio e arranjos dessa natureza deverdo valorizar
planos, programas e acdes locais voltadas para a preservacido ambiental. E claro que isso ndo é
uma particularidade dos consércios de meio ambiente, Cruz (2001) j& havia destacado que ha
problemas de competéncia municipal que transcendem o territorio, sendo imperioso o
engajamento de outros municipios.

Em paralelo com os consorcios de saude, pode-se dizer que o Meio Ambiente ja
dispde desde a década de 1980 (Lei 6938/81) de uma Politica Nacional do Meio Ambiente,
gue ja constituia instituices como o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) e o
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) para regular a questdo. Além disso, a
legislacdo ja atribuia aos municipios competéncias especificas e abrangentes no tocante ao
meio ambiente, como fiscalizacdo, controle, elaboracdo de normas e padrdes, etc.

Um ponto importante também destacado pelo autor é que acBes como a criacdo de
areas de preservacdo, unidades de conservacdo, reservas ou ainda a disposicdo final de
residuos solidos, ndo dependem de legislacdo e de executivo totalmente estruturado para
atendimento das demandas dessa natureza, principalmente pelo fato de a Politica Nacional de
Meio Ambiente ja antecipar que cabe ao municipio e 6rgdos municipais atender as diretrizes
constantes na Lei, no tocante a preservagdo da qualidade ambiental e ao equilibrio ecologico.

O destaque dado a participacdo social também foi ressaltado por Lahdéz e Brochi
(2001), ao analisarem a experiéncia do consorcio intermunicipal das bacias dos rios

Piracicaba e Capivari. Uma das importantes conclusdes levantadas € que os efeitos
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catalisadores do associativismo tém favorecido a associacdo ndo apenas entre 0S governos
municipais, mas também envolvendo empresas, principalmente as usudrias das aguas. Uma
das consequéncias dessa relacdo é que esse consorcio tornou-se um dos poucos gue conseguiu
independéncia financeira e grande flexibilidade nas acdes, podendo envolver ora todos os
membros associados, ora apenas parte deles. O que se torna extremamente importante, dado o
fato de que, segundo os autores, consorcios dessa natureza demandam autonomia técnica,
administrativa e financeira.

Ainda no tocante a participacdo social, Teixeira (2004) ao analisar a experiéncia do
consarcio de Quiriri (SC), conclui que essa forma de cooperacdo possibilitou a ampliacdo do
processo de democratizacdo do espaco publico nos municipios catarinenses consorciados.

O destaque nessa andlise € que a participacdo social propalada nasce como uma
estratégia de acdo do consércio. Segundo o autor, apés cursos de formacdo sobre
planejamento ambiental participativo promovido tanto pela sociedade civil quanto pelo poder
municipal, definiu-se uma estratégia de mobilizacdo social para a construcdo coletiva do
Quiriri, baseada na elaboracdo de um diagndstico participativo junto a comunidade
organizada das cidades.

Além disso, a implementagdo das politicas ambientais foi de tal forma articulada que
sua eficécia passava necessariamente pelo esforco conjugado com outras instancias, como por
exemplo, a parceria com a Vigilancia Sanitaria, no Projeto de residuos infectantes; e com a
Secretaria de Salde, no Projeto de Residuos Toxicos; além do envolvimento do setor
moveleiro no reaproveitamento dos residuos solidos decorrentes da producdo de mdveis.
Nesse sentido, o consércio atuou de forma pedagdgica, ao incluir na agenda produtiva desse
setor a necessidade do tratamento de seus proprios residuos, e garantiu maior eficacia aos
resultados das politicas ao estabelecer forte engajamento com os parceiros.

A grande conclusdo a que chega o autor em tela é que a concepcdo do consércio de
Quiriri, ja incluiu um processo participativo da populacdo em suas estratégias de acdo desde
sua génese.

Melo et al. (2002), analisando a experiéncia do Consorcio Intermunicipal do Vale do
Jiguirica (BA), a partir da perspectiva das redes sociais, destaca que as redes sdo 0 meio mais
efetivo de lograr uma estrutura social sélida, harmonica, participativa e verdadeiramente
orientada ao bem-estar comum. Nesse entendimento, a Bacia Hidrografica do Rio Jiquirica (o
meio ambiente) € o grande elemento integrador dos 25 municipios que a compde, que visam 0

desenvolvimento sustentavel da regido.
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Na constituicio do consércio, o desenvolvimento local foi entendido como a
capacitacdo para mobilizacdo da comunidade e formacao de parcerias, contribuindo para uma
visdo mais abrangente de desenvolvimento.

A analise, sob a perspectiva das redes sociais, considerou, entre outros, as funcdes da
rede, dos atores e recursos envolvidos, o processo de participacdo, o nivel de visibilidade.
Uma das conclusBes a que chegam os autores (com base também em outros estudos) € que,
entre outros problemas, a quantidade de municipios pode indicar uma tendéncia a dificuldade
de articulacdo entre os municipios, dificultando o processo de tomada de decisdo e
implementacdo; além disso, a grande diversificacdo de eixos de atuacdo pode levar a uma
perda de foco no meio ambiente e a baixa efetividade das a¢des; a auséncia de municipios de
grande porte pode gerar instabilidade, & medida que alguns municipios se retirem do
consarcio.

Para concluir essa breve andlise de alguns dos casos de consorcios no Brasil, resta
conhecer, mesmo que de maneira muito sucinta, as experiéncias pioneiras, localizadas no
estado de Séo Paulo.

Como observado por Cruz et al. (2005a; 2005b) o incentivo governamental foi
fundamental a formacao dos consorcios intermunicipais em Sdo Paulo. Embora experiéncias
de consorciamento remontem aos idos do século XIX, é, sem diavida, no Governo Montoro
(1983 a 1986) que a implantacdo dos consorcios como um instrumento de descentralizacéo e
participacdo se transforma, de fato, numa politica, incentivada e apoiada financeiramente pelo
Governo do estado.

O tipo de consércio mais comum era o de infraestrutura/Pro-Estrada, estando presentes
também, consorcios de desenvolvimento local, de agricultura e saude?, entre outros. A
analise empreendida pelos autores faz um balangco tentando explicar a continuidade dos
consorcios ao longo dos anos, chegando a conclusdo de que embora todos tivessem uma
origem comum, cada um dos consorcios trilhou um rumo diferente, no tocante a objetivos,
acOes e gestdo. Essas mudancas empreendidas ao longo dos anos foram fundamentais para a
permanéncia desses consorcios.

Entre as mudancas mais salientes podemos destacar: a) a participagdo de empresas

publicas, privadas e de economia mista no Conselho de Prefeitos, tendo os mesmos direitos e

2 Segundo os autores, a época, havia 14 consércios de desenvolvimento (232 municipios); 5 de meio
ambiente/residuos sélidos (21 municipios); 10 de meio ambiente/recursos hidricos (169 municipios); 75 de
infraestrutura (453 municipios); 13 de saude (132 municipios); 1 de agricultura (18 municipios); 1 de
informatica (13 municipios); 3 de seguranca alimentar (62 municipios) e 2 de turismo (20 municipios).
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deveres dos municipios consorciados, ndo podendo, contudo, elegerem seus representantes a
presidente do Conselho de Prefeito (mudanca verificada no Consércio Intermunicipal do Vale
do Paranapanema - Civap); b) a diversificagdo das fontes de recursos?®; ¢) mudancas de
atuacdo e articulacdo interinstitucional, principalmente com as universidades permitindo uma
exceléncia na prestacdo de servicos de saude (analise do consorcio de desenvolvimento da
Regido de Governo de Sao Jodo da Boa Vista — Conderg); d) diversificacdo das atividades,
coadunando-se com as necessidades e 0s interesses e prioridades regionais; e e) a interrelagdo
e coexisténcia dos consorcios com outras formas de desenvolvimento, como os chamados
Arranjos Produtivos Locais (APLs), incubadoras de empresas, etc..

Um dos resultados bastante exitoso alcancado € que muitos desses consorcios
transformaram-se e expandiram suas atividades e as perspectivas abertas pelas suas a¢des ndo
permitem, hoje, admitir certas regides sem a existéncia deles, ou seja, 0s consorcios
enraizaram-se na realidade dos territorios.

Para os autores, alguns dos fatores que ajudam a explicar o éxito de alguns desses
consorcios radicam, entre outros, na continuidade administrativa do consorcio, na
profissionalizacdo da equipe técnica, na atuacdo de liderancas politicas e a capacidade de
aproveitar circunstancias favoraveis.

Além desses casos de consorciamento intermunicipal, resta ainda, fazer, mesmo que
sucintamente, mencdo ao caso dos Consdrcios de Desenvolvimento Local e Seguranga
Alimentar (CONSADs). Embora a literatura os coloque no bojo dos demais consércios
intermunicipais, principalmente pela modelagem juridica que os institui, Acreditamos que se
trata de experiéncia diferente da grande maioria dos casos estudados.

Mas de fato, 0 que sdo os CONSADs*? De acordo com o documento base (IBAM,

2004), esses consorcios constituem-se numa nova institucionalidade que busca proporcionar

29 Além da cota de participagdo dos municipios, constam ainda, remuneracdo dos servigos proprios, auxilios,
contribuigdes e subvengdes publicas e privadas, rendas de seu patrimonio, etc.

% Criado ainda no primeiro governo do Presidente Lula, “a formagdo de Consdrcios de Seguranga Alimentar e
Desenvolvimento Local — CONSAD é parte integrante da estratégia do Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome - MDS, no ambito do Programa FOME ZERO, que visa o fortalecimento e ampliacdo das
acOes de seguranca alimentar e nutricional e de desenvolvimento local nas areas de maior necessidade no pais.
O CONSAD tera, como objetivo maior, tornar permanente a articulagdo entre o poder publico e a sociedade
civil para a promocéo de agdes de seguranca alimentar e desenvolvimento local, de forma institucionalizada,
visando prioritariamente integrar na esfera de producdo, comercializagdo, consumo e crédito, o conjunto da
populacdo que atualmente vive em condi¢des precérias de alimentacdo. A formacdo dos CONSADS insere-se
portanto no &mbito das politicas estruturais apoiadas pelo Programa FOME ZERO, como forma eficaz de
buscar a seguranca alimentar através da geracdo de oportunidades de trabalho e renda nas areas consideradas
como bolsdes de pobreza” (IBAM, 2004, p. 6).
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uma esfera de articulacdo publico-privada, provida de instrumentos de interlocugdo politica,
tomada de deciséo colegiada e execucdo das acOes acordadas. O eixo de atuagdo (inducéo e
fomento) desse arranjo foca-se na formacdo de capital social local, formacdo de capital
humano local, na agregacédo de valor nas cadeias produtivas sub-regionais e na modernizacéo
do setor publico local.

Haviamos dito que os entendiamos como uma experiéncia diferente, principalmente
por duas grandes razGes: a primeira concerne ao desenho institucional do consércio que é
bastante diferente dos demais de natureza intermunicipal: a grande maioria dos consorcios
intermunicipais ndo se estrutura como um espaco de concertagdo publico-privada, sendo
eminentemente publica; além disso, os CONSADs sdo instituidos como estratégias de
programas federais com metas, objetivos claramente definidos a priori, portanto circunscreve-
se num classico modelo top-down de politicas publicas, ao contrario dos demais consércios
intermunicipais que, no geral, nascem numa estrutura bottom-up.

Todavia, a experiéncia do final da dltima década (FIORENTIN; MEDEIROS, 2009;
ORTEGA, 2007; e ANJOS; CALDAS, 2007) traz algumas consideracfes importantes e que,
de alguma maneira, conversam com as experiéncias dos demais casos aqui elencados. Os
primeiros autores, ao analisarem a experiéncia do extremo oeste catarinense concluem que 0s
projetos implementados pelos CONSADs, ao se materializarem enquanto territério, vém se
constituindo numa experiéncia integrada de territorio, passando a representar uma forma
particular de organizacdo politica, econdémica e cultural, que possibilita dindmicas de
organizacdo espaciais diferentes nos municipios, indicando que, caso as experiéncias se
tornem sistematicas e regulares em outros espacos, poderdo ocorrer mudancas muito mais
significativas na organizacéo espacial e nas estruturas de poder.

Os outros dois autores supracitados focam suas analises precipuamente nos limites
encontrados nas experiéncias brasileiras dos CONSADs. O segundo autor aponta que a
desconsideracgéo, principalmente no tocante ao desenvolvimento local, de questdes como o
ambiente macroeconémico, a minimizacdo dos conflitos politicos sociais, da estrutura das
classes sociais e do papel do espago e das politicas nacionais, além da necessidade de levar
em conta a histéria e insercdo na ordem capitalista, tém imposto uma insuficiéncia nas visées
que tratam da tematica tornando as estratégias de desenvolvimento local bastante limitadas.

Nesse sentido, os CONSADs, ao auxiliarem a formagdo intergovernamental
federativa, poderiam ser extremamente importantes para tornar viaveis estratégias que seriam

fundamentais para o desenvolvimento local e a seguranca alimentar, contudo as primeiras
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avaliacOes dessas experiéncias indicaram alguns gargalos, entre os quais: a heterogeneidade
dos municipios selecionados, a grande dependéncia do envolvimento dos governos estaduais,
a necessidade de um arranjo vertical e horizontal que articule acdes coordenadas dos varios
ministérios, os entraves do poder politicos local e as dificuldades nas a¢des intermunicipais, a
necessidade da organizacdo social e a auséncia de importantes segmentos sociais na
representacdo dos CONSADs.

No bojo dos obstaculos a suplantar os ultimos autores aqui considerados também
elencam sérios entraves, entre os quais, o formato institucional e o recorte geografico, o viés
agrarista dos projetos de desenvolvimento, o excessivo protagonismo dos poderes publicos e
as incompreensdes ao conceito de segurancga alimentar por parte dos atores envolvidos.

A breve andlise empreendida até aqui, além de destacar aspectos relevantes do
consorciamento na experiéncia brasileira, também cumpre o papel de manifestar alguns dos
amildes gargalos encontrados, mesmo nas experiéncias tidas como as mais exitosas de
cooperacéo horizontal.

O destagque aos problemas é importante para nosso estudo, porque, mesmo sabendo
gue os consarcios sdo de natureza diversa, em alguma medida os problemas apresentados nos
arranjos ora analisados, ajudam a compreender os limites e as possibilidades do CINPRA no
Maranhdo, bem como lanc¢a luz aos aspectos que devem ser considerados nas analises dos
consorcios publicos enquanto politica publica ou mesmo como instrumento de politica
publica.

Uma das questbes levantadas refere-se ao efetivo papel desempenhado por esses
arranjos. No caso da salde, no Parana, Keinert e Rosa (2001) observam que ao longo dos anos
0s consorcios desempenharam uma funcédo de prestadores de servicos de salude e bem menos
de gestores da saude no plano microrregional. Situacdo essa decorrente, principalmente,
porque esses arranjos acabaram tratando da assisténcia (prestador de servi¢o) equipando-se
para atender a demanda em detrimento da prevencdo e organizacdo do servico de salde, o que
exigiria fina sintonia com a esfera estadual para gestdo da saude.

Nas consideracOes feitas por Leite, Gomide e Silva (2001), quanto aos modelos
organizacionais dos consoércios, destacou-se que a heterogeneidade entre 0s municipios no
tocante a realidade socioecondmica poderia constituir-se em dificuldades na implementagéo
das acdes, com uma tendéncia ao predominio dos municipios de maior porte; sendo

necessario planejamento e coordenacao de acdes microrregionais.
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Das contribui¢des colocadas por Mantovani (2001), quanto aos obstaculos que
precisam ser superados, elencamos o0s que consideramos 0s mais salientes: falta de
visibilidade dos consorcios, auséncia de democratizacdo das informacdes, a fragil atuacao do
poder publico na promocdo de acles integradas e, mais especificamente no tocante ao meio
ambiente, deixar de fazer com que a questdo ambiental deixe de ser preocupacgdo de
especialistas que nelas atuam diretamente.

Cruz et al. (2005a) apontam que as diferencas de porte e as distancias entre 0s
municipios podem favorecer a desarticulacdo e o desarranjo, ao limitar os interesses comuns.
Por outro lado, o proprio acesso aos recursos, facilitado pelo governo estadual, para dirimir
problemas das localidades, pode representar uma inducdo exégena que motive 0s municipios
a adesdo a programas governamentais, em detrimento a articulagcdo aos consorcios.

No bojo dessas consideracdes os autores destacam as experiéncias de alguns
consodrcios que enfatizaram projetos menores que fortaleceram tendéncias econdmicas ja
existentes, menos dependentes de politicas do governo estadual. Alertam ainda que a
existéncia de um plano de desenvolvimento sofisticado e estruturado ndo garante a efetividade
das acgoes, ¢ fundamental que o plano de acdo esteja “circunscrito no ambito de decisdo €
competéncia do consorcio, pois a saida de um parceiro estratégico pode comprometer toda a
sua atuag@o” (CRUZ et al. 2005a, p. 28).

Outros problemas que devem ser superados nas praticas de consorciamento dizem
respeito a sustentabilidade financeira, ao escopo de atuacdo que deve ser compativel com o0s
de seus participantes e 0 nimero e localizacdo dos participantes, que, dependendo da natureza
do consorcio, podem até inviabiliza-lo. Além desses, um problema que foi, historicamente,
apontado como um dos grandes entraves para promover a seguranca juridica e institucional
dos consorcios diz respeito ao desenho juridico e a regulacdo publica, cujos primeiros passos

deram-se a partir da Lei dos Consorcios promulgada em 2005.

2.4 O marco legal regulatdrio dos Consorcios Publicos

Até 2005, como observa Silva (2005) convivia-se com uma miscelanea de consércios
sem nenhuma regulamentacgéo: os consorcios sem personalidade juridica, como os de salde,
liderado pelo municipio de Betim-MG; os consdrcios com personalidade juridica de direito
privado, dos quais havia em 2001, 1969 municipios brasileiros reunidos na area de salude, 669

no uso compartilhado de maquinas e equipamentos e 216 estavam consorciados para
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tratamento e destinacdo final de residuos sélidos; e os consorcios com personalidade juridica
de direito publico, cujo exemplo restringir-se-ia apenas ao Banco Regional de
Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE), autarquia interfederativa.

Em geral, os consorcios ndo tinham personalidade juridica e, apesar de inumeros, e de
varias naturezas, tinham existéncia precéria e fragilidade operacional. Leal (2007) aponta que
a auséncia de disciplinamento juridico quanto a acordos, contratos e convénios de cooperacao
sempre se constituiu em entrave para implementacdo e funcionamento de estruturas
consorciadas. Para citar dois grandes problemas decorrentes dessa deficiéncia juridica
podemos citar, de acordo com o IBAM (2004): a natureza precaria dos consorcios publicos
sem personalidade juridica e os com personalidade juridica de direito privado, gerava a
situacdo de que a soma dos entes publicos acabava por gerar entidades de direito privado,
ocasionando conflitos juridicos; o vinculo financeiro entre o consércio e o ente consorciado
era muito ténue, ndo podendo o primeiro exigir o pagamento das contribui¢cdes ao segundo.
Essas eram pagas pelo ente consorciado como se fossem doagdes.

Ribeiro (2007) aponta que havia reivindicagdes antigas dos entes para que houvesse 0
disciplinamento da questdo da cooperacao federativa que incluisse os consorcios publicos e a
gestdo associada, principalmente para que fosse reconhecida a personalidade juridica destes.

Essas reivindicagdes comegam a ser atendidas a partir da PEC 175/95 e posterior
aprovacao através da EC 19/98 que alterou o art. 241 do texto constitucional, passando a
prever 0s consorcios publicos e a gestdo consorciada de servigos publicos como instrumentos
de cooperacdo federativa, e com o PL 3.884/04, do poder executivo. A esta altura o Governo
Federal elencou trés grandes preocupagfes para elaboracdo de um regramento que regulasse
0s consorcios publicos: a necessidade de complementar o desenho federativo no aspecto
cooperativo do federalismo; a necessidade de suprir a caréncia de instrumentos de
coordenacao de politicas publicas que privilegiassem a articulacdo entre estados e Municipios;
e por ultimo, como aventado acima, a necessidade de atender aos anseios das entidades
nacionais de representacdo de prefeitos, preenchendo a lacuna existente, em ambito juridico,
dos instrumentos de consorciamento que os municipios utilizavam. Tudo isso culmina com o
advento da Lei dos Consdrcios Publicos, 11.107/05 e o Decreto que a regulamenta.

Parece ser consensual as vantagens decorrentes do consorciamento, principalmente
quanto a implementacdo e execucdo de politicas publicas fundamentais. Contudo, a novel

legislacdo alberga alvitres de diferentes posi¢des entre os juristas.
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Silva (2007) celebra a nova lei porque acredita que facilitara sobremaneira a
implementacdo de inumeras politicas publicas nos mais de cinco mil municipios,
principalmente nos de pequeno porte e de parcos recursos financeiros. Da mesma maneira,
Borges (2006) acredita que o marco regulatério dos consorcios, apesar de algumas
incongruéncias, também deve ser festejado, sobretudo, porque constitui importantissimo
passo para a disciplina da gestdo associada, em diferentes niveis da Federagdo. De outra sorte,
Di Pietro (2006) € radicalmente de alvitre oposto, aduzindo que

A lei é, sob todos os aspectos, lamentavel e ndo deveria ter sido promulgada nos
termos em que foi. Mais do que resolver problemas, ela os criou, seja sob o ponto de
vista juridico, seja sob o ponto de vista de sua aplicacdo pratica. Algumas normas da
lei sdo de dificil sendo impossivel aplicacdo (DI PIETRO, 2006, p. 1).

Por que posicBes tdo dispares? Para responder apresentaremos rapidamente uma
andlise dos principais pontos que deverdo ser observados, de acordo com 0 novo regramento,
para constituicdo do consércio publico e em seguida uma outra analise quanto aos aspectos
inovadores e incongruentes apontados pela literatura especializada

Antes de tudo, porém, é bom lembrar que a Lei ndo institui os consorcios, 0 que ja
havia sido feito pela EC 19/98, contudo, ela cumpre o papel de regula-los, além de adaptar a
legislacdo federal a realidade da cooperacéo federativa, devendo, do ponto de vista normativo,
eliminar as dificuldades que estorvavam para que 0s consorcios publicos e a gestdo associada
fossem celebrados com seguranca juridica.

De acordo com a Lei em pauta, a constituicio de um consorcio dependera da
subscricdo de um protocolo de intencbes e sua posterior ratificacdo pelos representantes
legais dos entes da federacdo, atraves de autorizacéo legislativa, ou seja, lei que confirme
integral ou parcialmente o protocolo subscrito.

O protocolo de intengbes € um contrato preliminar onde deverdo constar, as

diretrizes®, regras e demais dispositivos necessarios a celebracio de acordo multilateral, e

31 No protocolo de intengGes deverdo constar, entre outras coisas, a denominacéo, as finalidades, o prazo de
duracdo e a sede do consdércio publico, a indicacdo da area de atuagdo do consorcio publico; a previsao de que o
consorcio publico é associagdo publica, com personalidade juridica de direito pdblico e natureza autarquica, ou
pessoa juridica de direito privado; os critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o consoércio
publico a representar os entes da Federagdo consorciados perante outras esferas, as normas de convocagdo e
funcionamento da assembleia geral; a previsdo de que a assembleia geral é a instancia maxima do consorcio
publico e 0 nimero de votos para as suas deliberagdes; a forma de eleicdo e a duragdo do mandato do
representante legal do consércio publico que, obrigatoriamente, devera ser Chefe do Poder Executivo de ente da
Federacdo consorciado; as condi¢Bes para que o consorcio publico celebre contrato de gestdo, nos termos da Lei
no 9.649, de 1998, ou termo de parceria, na forma da Lei no 9.790, de 1999;0 direito de qualquer dos
contratantes, quando adimplentes com as suas obrigacdes, de exigir o pleno cumprimento das clausulas do
contrato de consorcio publico.
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devera ocorrer nas imprensas oficiais de todos os entes federativos. De acordo com Campos
(2006) o protocolo de intengdes tenciona materializar a conjugacdo de esforcos dos entes a
fim de desencadear convénios ou contratos. Contudo, a subscri¢do do protocolo de intengdes
n&o obriga® o aceite compulsorio das diretrizes estabelecidas. Como é uma manifestacio de
vontade, ndo obriga o ente federativo a participacdo do consércio. A este é facultado a
rejeicdo, ratificacdo plena ou parcial do protocolo (nesse Ultimo caso a participagdo no
consorcio sera feita de maneira parcial, de acordo com as reservas feitas na lei, promulgada
por este ente federativo).

A segunda fase para constituicdo do consorcio € a autorizacao legislativa, que, como
depreendido do paréagrafo anterior, consiste na ratificacdo do protocolo de intengdes, através
de lei. De acordo com o marco regulatorio dos consércios publicos, a promulgacéo de lei pelo
ente federativo, ratificando plena ou parcialmente o objeto subscrito € condicdo indispensavel
para criacdo do consorcio. Como 0s consorcios, nesse novo regime, sdo considerados
autarquias integrantes da administracdo indireta, a legislacdo prevé que somente através de lei
especifica poderd ser criada uma autarquia, dai a necessidade da ratificacdo do protocolo
mediante lei. Além disso, como lembra Campos (2006), a grande maioria dos consorcios
implica em gastos ndo previstos na lei orcamentéria ja aprovada.

Cumpre ainda ressalvar, no tocante a esta Ultima fase, que quaisquer alteragdes,
inclusive extingdo do consércio far-se-a, também, mediante autorizacao legislativa.

O marco regulatorio definiu ainda a natureza juridica dos consorcios estabelecendo
que estes sdo entidades dotadas de personalidade juridica de direito publico ou de direito
privado. O texto original, o PL 3.884/04 ndo previa a existéncia deste ultimo, manifestando a
vontade de que os consdércios fossem todos de direito publico. Como ndo vingou esta acepcéo,
a legislacéo exigiu que os consoércios publicos com personalidade juridica de direito privado,
nas acdes concernentes a realizacdo de licitacdo, celebracdo de contratos, admisséo de pessoal
e a prestacdo de contas, observassem o direito publico.

O novel ordenamento tambem instituiu, além do contrato de instituicdo consorcial, 0s
contratos atinentes as obrigac@es financeiras e operacionais do consorcio. Quanto as primeiras

chamou-as de contrato de rateio e as segundas, contrato de programa.

32 Segundo Di Pietro (2006) o Protocolo de inten¢des é “[...]figura pouco estudada no direito brasileiro e que
designa um instrumento pelo qual os interessados manifestam a intencdo de celebrar um acordo de vontade
(contrato, convénio, consorcio ou outra modalidade) para a consecucdo de objetivos de seu interesse, porém
sem qualquer tipo de sangédo pelo descumprimento” (DI PIETRO, 2006, p. 7).

98



O contrato de rateio é o instrumento por meio dos qual os entes consorciados
comprometem-se a fornecer recursos para realizagdo das despesas do consorcio publico. Esta
modalidade constitui a unica forma de repasse de recursos dos entes ao consorcio. A nova
legislacdo observou guanto ao contrato de rateio que 0s recursos transferidos deverdo ser
empregados unicamente e com exclusividade as a¢des que guardem relacdo com a finalidade
precipua do consorcio criado, evitando, assim, aplica¢fes indevidas dos recursos. Além disso,
0S recursos de que tratam o contrato de rateio deverdo constar na lei orcamentaria ou nos
créditos especiais, observando a legislacdo que em caso contrario esta-se cometendo
improbidade administrativa.

Por sua vez, o contrato de programa®, de que trata a legislacdo, consiste em
instrumento de constituicdo e regulacdo das obrigacBes contraidas por entes da Federacdo que
tenham por objeto a prestacdo de servigos por meio de gestdo associada ou a transferéncia
total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos
servigos transferidos. No parecer de Borges (2006) trata-se de contratos especiais que
viabilizam a gestdo associada de servigos publicos, e que cuidam dos diversos aspectos da
transferéncia acima ja elencadas.

Através de todos esses dispositivos, e uma vez celebrado, o contrato de constituigdo,
0s consorcios publicos quer sejam os de direito publico ou privado se tornam competentes
para firmar convénios, contratos, acordo de qualquer natureza e receber contribuicbes e
subvencdes sociais e econdmicas; promover desapropriacdes e instituir serviddes, nos termos
da declaracdo ou necessidade publica, ou interesse social; ser contratados pela administracdo
direta ou indireta dos entes consorciados, com licitacdo dispensada; arrecadar tarifas e outros
precos publicos pela prestacdo de servigos ou pela outorga de uso dos bens publicos por eles
administrados; outorgar concessao, permissao ou autorizacdo de obras ou servigos publicos,
através de autorizacdo prevista no contrato de consorcio publico, etc.

Até aqui, acreditamos termos dado uma visdo geral da constituicdo de um consorcio
publico. Contudo os dispositivos do novo regramento trazem, segundo os especialistas,
complicagdes juridicas que merecem melhor tratamento. Para alguns, como € o caso de Di
Pietro (2006), tais complicacbes podem, inclusive obstruir a constituicdo dos préprios

consorcios. Em que medida, por tanto, pode-se dizer que o marco regulatorio dos consoércios

33 Merece destaque a observagéo feita por Di Pietro (2006) na qual lembra que contrato de programa no ambito
do Direito Administrativo costuma ser entendida no mesmo sentido que contrato de gestdo, contudo na
legislagdo consorcial, ela é aplicada em outro sentido que se aproxima bastante da prépria nocdo de convénio.
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publicos tornou-se contraproducente, contrario aos esforcos e objetivos para os quais havia
sido desenhado? Para se ter uma nocao disso é preciso passar para segunda parte dessa secdo,
que consiste em analisar as inovacgdes e incongruéncias do novo regramento.

Uma das primeiras complicacdes, e talvez a mais séria, diz respeito a personalidade
juridica dos consoércios. Campos (2006), Borges (2006), Di Pietro (2006) e Silva (2007)
apresentam consenso no tocante ao hibridismo apresentado pela Lei que, de fato, ndo se
coaduna com a disposicdo juridica vigente.

Como ja visto, a Lei atribuiu personalidade juridica aos consércios publicos, a priori a
fim de facilitar a operacionalidade de suas atividades. Esses podem se configurar como
associacao de direito publico ou privado. Quando da primeira, 0s consorcios passam a integrar
a administracdo publica indireta, sendo uma espécie de autarquia. Quando da segunda, 0s
consorcios sdo entendidos como associacdes civis** de direito privado sem fins econdmicos,
devendo atender aos requisitos da legislacdo civil e seguir as normas de direito publico no que
se refere a realizacdo de atividades, tais como contratos, licitacdo, prestacdo de contas,
admissdo de pessoal, etc.

Ocorre que uma das incongruéncias decorre justamente desse disciplinamento. Na
opinido de Borges (2006), em relacdo a este Gltimo aspecto, a entrega da administracdo do
consarcio publico a uma associacdo de direito privado pode vir a constituir um problema:

N&o nos parece que a personalidade de direito privado seja adequada para reger as
relagdes a serem travadas exclusivamente entre pessoas de direito publico interno.
Vale ainda notar que a Lei em comento tragou uma série de competéncias para 0s
consorcios publicos em geral, sem distinguir-lhes a espécie de regime juridico, e que

o desempenho de algumas dessas competéncias efetivamente ndo se coaduna com
um regime de direito privado (BORGES, 2006, p. 7).

Além disso, como a legislacdo ndo trata de maneira cuidadosa a respeito deste
hibridismo é de entender que em se tratando de consércio de personalidade juridica de direito
privado, ela também devera constituir-se Administracdo Publica Indireta. O que acarreta num
problema parecido com o que se tinha antes da promulgacdo da Lei, onde a soma de entidades
publicas originava uma entidade privada. Para reforcar esse entendimento vale reproduzir o

argumento posto por Di Pietro (2006, p.4-5):

34 Como o objeto dos consdrcios publicos sdo, em geral, os servigos plblicos a entidade que melhor comporta
esta finalidade sdo as associagdes civis. As sociedades, por sua natureza, estdo fora porque sua atividade
implica a partilha dos resultados. As fundac@es, embora ndo visem fins lucrativos, restringem-se as atividades
culturais e de assisténcia.
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Ndo ha como uma pessoa juridica politica (Unido, estados, Distrito Federal e
Municipios) instituir pessoa juridica para desempenhar atividades proprias do ente
instituidor e deixa-la fora do ambito de atuagdo do estado, como se tivesse instituida
pela iniciativa privada. Todos os entes criados pelo Poder Publico para o
desempenho de fungdes administrativas do estado tém que integrar a Administracéo
Publica Direta [...] ou Indireta. Até porque o desempenho dessas atividades dar-se-a
por meio de descentralizacdo de atividades administrativas, inserida na modalidade
de descentralizacdo por servico.

Esta autora lembra, ainda, que antes da Lei 0s consorcios ndo tinham personalidade
juridica, ou seja, ndo poderiam ser responsabilizados, ndo lhes cabendo vender, locar,
contratar, doar, receber, em suma, nédo lhes cabendo assumir obrigagdes, porque consistiam
em acordos de vontade, ndo podendo constituirem-se em pessoas juridicas. Nesse
entendimento, a melhor solucdo ndo seria dar personalidade juridica aos consoércios, até
porque parece ser coerente ndo exigir obrigatoriedade daquilo que é produto da vontade. A
solucdo deveria ser buscada na constituicdo de comissdes executiva que gerenciariam tais
consorcios.

Além desse aspecto, ha o fato de que a legislacdo aduz que o consércio publico fara
parte da administracdo indireta de todos os entes federativos consorciados. Isto implica, por
exemplo, num consércio formado pela Unido, estado e municipios, que o consorcio faca parte,
simultaneamente, da estrutura administrativa da Unido, do Estado e dos Municipios, o que
traz dificuldade no tocante a fiscalizacdo e tutela da entidade. Outro agravante desse aspecto é
gue, como 0s consoércios, devem conter na sua constituicdo, através do protocolo de intencdes,
0 prazo de suas atividades o seu tempo de duracdo, presume-se que 0s consorcios enquanto
autarquias e entidades da administracdo publica indireta sdo temporarios, itinerantes. Logo,
como conceber entidades administrativas temporéarias, com prazo determinado de duragdo?

H& outros aspectos que acendem criticas face o siléncio dado pela legislacdo sobre
determinados aspectos legais que mereceriam melhor tratamento Borges (2006) e Di Pietro
(2006) observam, por exemplo, que quando a Lei dispde sobre a transferéncia total ou parcial
de encargos, pessoal, servicos, bens, etc. ndo normatiza quanto aos efeitos sobre os objetos
transferidos quando da extincdo ou alteracdo dos consorcios publicos. A Ultima autora vai
mais além e lembra que “ndo tem como o ente consorciado abrir mao de seus bens apenas
mediante previsdo em clausula contratual” (DI PIETRO, 2006, p. 10), querendo fazer alusédo
aos dispositivos legais que exigem autorizacdo legislativa para qualquer tipo de alienagéo de

bens publicos imoveis, além de avaliagdo prévia.
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Um aspecto de dificil aplicagdo considerado pela autora em tela é o estabelecido na
Lei Consorcial de que mesmo com a extingdo do consorcio ndo haverd prejuizo das
obrigacGes ja constituidas, principalmente as contidas no contrato de programa. Na
argumentacdo da autora tal assertiva € muito improvavel vez que com a extin¢do do contrato
h& a rescisdo do pleno direito do contrato de programa que tenha sido firmado pelo consorcio;
o raciocinio é coerente: a extin¢do de uma das partes contratuais extingue o contrato, levando
a sua rescisao, ndo podendo as obrigacdes constituidas subsistir apesar da extingdo de uma das
partes contratuais.

Outro ponto em que a legislacdo silenciou diz respeito ao tempo para celebracdo do
contrato (ratificagdo do protocolo de inten¢des). Como a legislacdo prevé que a personalidade
juridica do consorcio nasce mediante lei promulgada pelo ente consorciado, seria necessario
que todos os entes a promulgassem simultaneamente (ratificassem-na em conjunto). O fato €
que ndo ha tempo determinado para fazé-la e os entes vdo integrando-se ao consorcio a
medida que o fazem.

Assim, faz sentido a critica de Di Pietro (2006), ao inquirir quantas lei ratificadoras
tém que ser promulgadas para que o consorcio adquira personalidade juridica. Vale a pena
reproduzir o argumento posto pela autora em tela, em que externaliza a enorme dificuldade
hermenéutica na constituicdo da personalidade juridica do consércio a partir do texto

consubstanciado na Lei:

Como os consorcios publicos integrardo a Administracdo Indireta de cada ente
consorciado, tem-se que entender que a personalidade juridica surge em momentos
diferentes para cada qual (o que &, evidentemente absurdo, mas é o que decorre da
lei). Talvez se resolva o impasse pelo entendimento de que o consércio adquire
personalidade juridica com a lei ratificadora, sob condic&o resolutiva da celebracdo
do contrato de consércio. Ndo se pode conceber a existéncia legal do consércio,
como associagdo, se ndo existir mais de um associado. Ou tem-se que chegar a
concluséo de que o artigo 6° [da Lei Consorcial] [...] ndo tem condigdes de aplicar-
se. (DI PIETRO, 2006, p. 8-9).

Por outro lado, e a despeito das complicacfes juridicas decorrentes do texto legal, o
novel regramentOo trouxe algumas inovagOes. Entre as novidades trazidas pela Lei, Borges
(2006) destaca, entre outras, duas importantes contribuigdes: a) o abandono da distin¢éo
classica entre convénios e consoércios. O entendimento que havia era de que 0 primeiro era
realizado entre pessoas e entidades de espécies e competéncias diferentes, enquanto o
consorcio reservava-se para ajustes celebrados entre entidades da mesma espécie e

competéncia. Como a Lei permite a cooperacdo horizontal e vertical, acabou-se com essa
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distincdo; b) apesar das restricbes supracitadas, ndo had como reconhecer que atribuir
personalidade juridica aos consorcios facilita extremamente o desempenho operacional e
funcional desses arranjos institucionais.

Além de todas essas questdes levantadas até agora, ha algumas que merecem algumas
breves consideragdes ndo pelas implicacGes juridicas que podem decorrer, mas principalmente
pelas implicagbes politicas que delas advém. As competéncias dadas aos consorcios
conferem-lhes grande poder, principalmente quando se considera, como visto, o hibridismo
do regime juridico. A legislacéo albergou aos consorcios, ndo importando seu regime juridico
(de direito publico ou de direito privado) grande flexibilidade no tocante as licitagdes,
compras e limites de gasto. Para se ter uma ideia o texto da Lei Consorcial alterou 4 artigos do
Diploma Licitatorio e de Contratos Administrativos - Lei 8.666/93, alterando pra o dobro ou
triplo (dependendo do numero dos entes consorciados) o limite de valor para dispensa de
licitacdo, acrescentando mais uma hipdtese de dispensa de licitacdo para celebracdo de
contratos de programa, entre outras alteracdes, além do que todo consorcio tera dispensada a
licitacdo para firmar contratos com a administracdo direta e indireta dos entes da federagédo
consorciados.

Embora a Lei tenha previsto o controle pelo Tribunal de Contas dos entes
consorciados, como 0s consorcios podem ser formados por entes federativos de diferentes
naturezas e como ainda ndao ha um sistema integrado das informacdes entre os diferentes
tribunais, o controle pode dar-se de forma difusa e talvez ndo garanta o efetivo controle
contabil e orcamentario. Além disso, o controle pelo tribunal de contas, embora sendo
precipuamente necessario, ndo esgota 0s instrumentos de controle e monitoramento
fundamentais a arranjos com tamanha envergadura de poder. A tutela administrativa, como
mencionada acima, pode ficar comprometida, dado o disposto que os consércios fazem parte
da administracdo indireta de todos os entes consorciados.

Cabe notar, ainda, que, num contexto democratico, ndo deveria ser esquecido, como o
fez a legislacdo consorcial, um fulcral monitoramento: o controle popular! E lamentavel que
ndo sejam previstas audiéncias publicas, consultas publicas, conselhos populares e demais
instrumentos necessarios a transparéncia, democracia e legitimidade social e politica das
acOes consorciais.

Reiterando essas consideracdes Borges (2006) observa ainda que o texto da lei,
guando se refere a assembleia consorcial, da a entender a existéncia do voto mdltiplo, o que

viola o principio federativo e a igualdade juridica dos participes. Para se ter uma ideia, este
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tipo de voto pode garantir a um dos entes, estado ou Unido, o predominio dos seus votos na
assembleia, o que podera implicar na centralizacdo das decisdes.

A autora chama atencdo ainda para o fato de que num ambiente de sérios escandalos
que revelam a pratica generalizada de corrupc¢éo, de desvio de conduta dos administradores e
fragilidade das instituicdes, é dificil imaginar que governos estaduais e municipais se
congreguem para uma atuagdo harmonica e coordenada em prol de politicas publicas voltadas
exclusivamente para as demandas publicas;

Vé-se, portanto, que a ascensdo do marco regulatério dos consoércios, representou
formidavel avanco para o disciplinamento dos arranjos institucionais de cooperagéo,
principalmente no tocante a propiciar um ambiente de seguranca juridico-institucional, como
pugnavam, ha décadas, os municipios limitados pelas suas restricdes econémicas, técnicas e
organizacionais. Contudo, o siléncio do legislador quanto a questdes fulcrais, pode levar a
ermo o trabalho cioso de todos os que debateram e trouxeram contribui¢6es enfatuadas para a
promulgacdo de um Diploma Legal que consubstanciasse as demandas historicas pela
implementacao de politicas publicas vitais a populacdo mais distante dos grandes centros.

Cabe ainda nesta revisdao, considerar as abordagens tedricas que procuram explicar
a criacdo e consolidacdo dos consorcios publicos. A partir da proxima se¢do faremos uma
sucinta descricdo e analise dos mais usados aportes de analise para consércios publicos.

2.5 Principais abordagens na analise dos Consorcios Publicos Intermunicipais

Na literatura especializada, geralmente, o enfoque dado as experiéncias de
consorciamento intermunicipal circunscreve-se, basicamente, as analises sobre o federalismo
brasileiro. Autores como Abrucio, Sano e Sydow (2010) entendem que a andlise dessas
experiéncias representam uma terceira linha do tema do federalismo brasileiro: se antes as
grandes questdes circunscreviam-se a descentralizacdo e as relagbes intergovernamentais,
atualmente a grande questdo do federalismo tem sido a cooperacédo e a coordenagdo entre 0s
niveis de governo nos diferentes planos.

Os consorcios seriam entendidos, entdo, como uma rede associativa territorial e, neste
sentido, estudar as experiéncias de consorciamento seria estudar os fatores que favorecem ou
dificultam a cooperacdo e a coordenacdo, que estimulam ou obstam, nas palavras dos proprios
autores, “[...] o entrelacamento e as parcerias intergovernamentais”. A grande novidade nessas

analises seria o ponto de inflexdo da relacdo federativa brasileira que sairia de um
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“federalismo compartimentalizado” para “formas mais coordenadas e cooperativas de
federalismo” (ABRUCIO; SANO; SYDOW, 2010, p. 12). Muitos outros trabalhos, partindo
desse aporte, preferem apenas focar especificamente nas vantagens decorrentes desse arranjo
institucional para a gestdo publica, como por exemplo, os ganhos de escala, a otimizacdo de
recursos financeiros e técnicos, e demais vantagens decorrentes da cooperacdo. Nesses
trabalhos, as experiéncias de consorciamento representam uma grande inovagdo no tocante a
gestdo de res publica.

Ainda seguindo esse aporte federalista, do ponto de vista juridico-administrativo, 0s
consarcios constituem-se numa das modalidades da relacdo de cooperacdo federativa de que
trata o art. 21 do texto constitucional de 1988. De acordo com Ribeiro (2007) a natureza
federativa da republica implica na capacidade de gestdo descentralizada, 0 que por sua vez
implica em considerar trés aspectos fundamentais entre os entes federados: a autonomia, o
federalismo fiscal e a cooperagéo e coordenacdo federativa.

Para o autor, tanto o primeiro quanto o segundo aspecto sdo os mais lembrados quando
se fala de descentralizacdo da gestdo, sobretudo porque a autonomia administrativa dos entes
para formulacdo e execucdo das politicas requer capacidade financeira, uma vez que nao
existe autonomia sem federalismo fiscal.

Contudo a tensdo que envolve essa questdo é bastante conhecida, principalmente pela
chamada guerra fiscal. O terceiro aspecto objetiva, entdo, atenuar essas tensdes. Para
Ziulkoski (apud RIBEIRO, 2007, p.21),

As relacBes de cooperagdo surgem, assim, no sentido de descentralizar recursos
técnicos e financeiros, evitando que a administracdo central, para executar as

politicas publicas de interesse do cidaddo, tenha que criar uma cara e ineficiente
estrutura local, paralela a do municipio.

Nesse aspecto, a cooperacdo e coordenacdo federativas tratam da forma como a
autonomia entre os entes federados pode se relacionar. No caso do d&mbito municipal, por
exemplo, mesmo quando da ocorréncia de incapacidade técnica ou financeira dos municipios,
isso ndo sugere o deslocamento da execucdo da politica para outro ente federado. A
institucionalizacdo de formas de cooperagdo e coordenacdo federativa avaliza a autonomia
local ao garantir ao municipio o papel de executor das politicas, cujas deficiéncias técnicas e

financeiras sdo sanadas pela cooperacéo federativa.
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Disso deriva que “a cooperacdo ndo ¢ um favor que o estado e a Unido fazem ao
municipio, mas sim o cumprimento de um dever, do dever da Uni&o e o estado arcarem com
suas responsabilidades nas politicas publicas” (RIBEIRO, 2007, p. 10).

Uma das préticas de cooperacdo em voga, nesse sentido, é a que estamos analisando, a
de consdrcios publicos e a gestdo associada de servigos publicos.

Para Trevas (2007) a criagdo desses novos arranjos institucionais, como possibilitado
pela Lei 11.107/2005, permite uma maior articulacdo e cooperagdo intergovernamental para
gestdo compartilhada de responsabilidades publicas, fortalecendo as trés esferas do governo
em suas atribui¢cGes na consolidacdo do processo de descentralizacdo, além de pavimentar a
construcdo de um novo projeto nacional de desenvolvimento.

Considera ainda que 0s novos arranjos institucionais podem amenizar as tensdes na
dindmica federativa provocadas pelas desigualdades regionais e sociais e pelas diferentes
capacidades econémicas, tributéarias e administrativas dos entes federados.

Os consorcios, portanto, enquanto instrumentos de cooperagdo federativa
possibilitariam maior articulagio institucional no espaco sub-regional, horizontal e vertical®,
dando maior seguranca juridica para fortalecer os vinculos dos acordos de cooperacdo e
aumentar a contratualizagdo, além de promover a institucionalizacdo da cooperacdo entre 0s
entes federados.

E importante, contudo, considerar que 0s consorcios enquanto instrumentos de
cooperacdo federativa devem ser entendidos, também, no bojo das transformacGes
econbmicas, sociais e politicas das Gltimas décadas que vem ensejando a reforma do estado,
como lembram Leal (2007) e Borges (2006). A primeira autora chama atencdo, também, para
a ascensao de um novo “pacto federativo cooperativo” possibilitado no governo Lula, a partir
da criacdo do Ministério das Cidades e da 1* Conferéncia Nacional das Cidades que
motivaram a criacdo de uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano.

Dessa forma,

A consecucdo dessa politica vem a requerer, portanto, a adogdo de um novo pacto
federativo cooperativo, onde se possa estabelecer um equilibrio entre a autonomia e
a interdependéncia, entre o local e o nacional, entre a unidade e a diversidade, de

modo que passem a ganhar relevancia os aspectos relativos a coordenacdo e
cooperacao intergovernamentais (BRASIL, 2005; VITAL, 2005 apud LEAL, 2007,

p. 3).

% Antes da Lei 11.107, os consorcios, além de ndo terem personalidade juridica, s6 podiam manter vinculos
horizontais, como por exemplo, uma associagcdo de municipios; os vinculos verticais permitem que entes de
natureza distinta, como municipios, estados, distrito federal e a prépria unido, participem de um mesmo
consorcio.
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Portanto, a promulgacdo da Lei Consorcial, simbolicamente, representa o &pice de
muitas demandas pelas quais pugnaram centenas de sujeitos, a0 mesmo tempo em que
representa uma notavel contribuicdo ao desenho federativo; mas, como visto na secéo
anterior, de modo algum representa a panacéia para os entraves que distanciam as politicas
pablicas dos seus beneficiarios ou que obstruirem a administragdo puablica.

Para finalizar esta se¢do, resta ainda analisar as abordagens tedricas de explicacdo da
génese dessas experiéncias.

De maneira geral, a literatura, analisa-as ou sob perspectiva do capital social
(JACOBI, 2006) no tocante a génese, ou sobre o prisma das estratégias racionais (TEIXEIRA;
MAC DOWELL; BUGARIN, 2002a; 2002b), principalmente no que se refere a formacéo e a
sustentabilidade politico-financeira dos consorcios intermunicipais.

Como acertadamente observado por Caldas (2007), ha um certo exclusivismo
racional-culturalista na explicacdo da constituicdo dos consorcios, bem como uma
demarcacgdo das motivagdes que os fazem nascer: a partir de motivacoes ditas enddgenas ao
territério (como o estoque prévio de capital social) ou exdgenas (como as estratégias
fomentadas pelo governo estadual ou federal) nas experiéncias brasileiras.

Outra abordagem, mais recente, é proposta por esse autor que insere a discussao sobre
0s consorcios publicos no @mbito da andlise das politicas publicas a partir da inquiricdo de
como a temética do consorciamento insere-se na agenda publica.

Na analise da formulacdo da agenda, o autor lanca mao tanto das perspectivas do
capital social, como da racionalidade estratégica, relacionando-as ao modelo Multiple
Streams, proposto por Kingdon (2003).

Nesse modelo, sinteticamente, uma situacdo-problema ganha relevancia e insere-se na
Agenda Publica, a medida que ha a convergéncia de trés fluxos (problemas, solucGes e
alternativa, e decisdo), a partir de uma janela de oportunidade aberta e facilitada por um
empreendedor politico.

Tomando como referenciais essas abordagens, Caldas (2007) analisou as experiéncias
de consorciamento de Minas Gerais, nos servicos de satde; no ABC paulista; e no Maranhéo,
nas aces de producdo e abastecimento, procurando identificar, em cada experiéncia, 0s
elementos determinantes de sua incluséo na Agenda Publica.

Uma conclusdo importante do autor é de que:

[...] os consorcios entram na agenda de governo, mas nao na agenda de decisdo do
governo federal, fica ainda mais evidente que esse fendmeno (Consdrcios
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Intermunicipais) é fruto das iniciativas locais, provavelmente com alguma influéncia
setorial, outras influéncias legais, algumas influéncias de governos Estaduais e
Federal; mas sobretudo, fruto de uma dindmica e complexa relagdo politica local (e
regional). (CALDAS, 2007, p. 84).

Na andlise feita do consorcio do ABC Paulista (recursos hidricos e mananciais),
Caldas (2007) elencou diversos determinantes que foram responsaveis pelo estabelecimento
dessa experiéncia pioneira, entre os quais podemos citar: cenario politico favoravel, a tradicéo
em acdes associativas (estoque prévio de capital social), o auge e declinio do potencial
econbémico da regido e os problemas dai decorrentes, os reflexos enviesados da politica
macroeconémica na regido e, particularmente, as iniciativas tomadas pelo Prefeito Celso
Daniel®®.

No caso dos consorcios de Saude de Minas Gerais, também analisados por esse autor,
0 pico do consorciamento deu-se por ocasido da gestdo do médico Rafael Guerra na secretaria
de saude (1995 a 1998), no governo de Eduardo Azeredo, onde conseguiu articular a
experiéncia de transformar dois hospitais municipais em hospitais universitarios, resolvendo
diversos problemas regionais, inclusive de naturezas distintas, como por exemplo, a
necessidade de hospitais para residéncia dos médicos e a caréncia de servicos médicos nos
municipios. A partir dai segue-se um processo de convencimento baseado em argumentos e
acOes para arregimentar novos municipios para comporem consoércios de salde.

Diferentemente dos consoércios do ABC, os de Minas, sofrem influéncias exdgenas ao
territorio, seja por que parte de uma iniciativa da Secretaria de Salde, seja por que, neste caso,
0 entrepeneur € um ator fora da regido dos consarcios.

No caso do CINPRA, a analise do autor, pde grande destaque ao esforgo de Léo Costa,
fundador, secretario de agricultura a época e primeiro secretario executivo do consércio. Ele
seria 0 entrepeneur que possibilitou a conjuncdo dos fatores e abriu oportunidades para que o
tema de consorciamento entrasse na agenda publica.

No caso especifico do CINPRA, essa andlise talvez permita entender a formacéo da
agenda publica municipal, no momento de sua constituicdo, mas, talvez pela exiguidade do
tempo e da envergadura das experiéncias analisadas pelo autor acima, questdes nodais aquela
experiéncia e pertinente as varias experiéncias nacionais e internacionais ainda estdo as

escuras.

% Do ponto de vista do modelo aplicado pelo autor, a tradicdo associativista e o quadro politico favoravel
constituiriam as janelas de oportunidade e a Celso Daniel caberia o papel do entrepeneur que chamaria para Si
a responsabilidade de mobilizar e promover as articulacdes necessarias para promover a tematica do consércio
a agenda publica.
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No caso particular do objeto desta tese, embora j& se tenham publicagdes recentes na
area, ainda ndo se explica por que mesmo em situacGes favoraveis, como por exemplo,
quando o grupo politico de apoio ao consércio ganha o governo do estado, em 2006, o
consorciamento ndo entra na agenda publica estadual, nem explica por que a tematica ndo se
transforma num instrumento de descentralizacdo das politicas publicas, ndo se configura num
instrumento da municipalizagdo da agricultura, e também por que o consorciamento sai da
agenda publica municipal ao longo dos anos.

Como dito acima essas questdes ndo sao pertinentes apenas ao objeto especifico desta
tese, mas dizem respeito ha muitas outras experiéncias. De maneira geral, as experiéncias de
consorciamento intermunicipal embora representem grandes avangos e proponham uma
maneira diferente de se fazer politica e de se relacionar com os proprios entes publicos,
encontram grandes dificuldades em estabelecer sua principal caracteristica: a cooperacao.

O que percebemos ao longo de vasta analise das experiéncias de que se tem registro,
tanto nacionais e internacionais é que, em geral elas aparecem dispersas, com uma
multiplicidade de enfoques, com uma grande historiografia do processo, contudo sem uma
notacdo dos aspectos e circunstancias que favoreceram o0 sucesso ou que os fizeram
contraproducente. Entre esses aspectos parecem-nos nodais a concertacdo politica, 0s
mecanismos de negociacdo, a capacidade de debelar ou atenuar conflitos, a densidade
institucional do proprio arranjo, a capacidade financeira, a capacidade de articulacdo
interinstitucional, a capacidade de consenso em torno de uma agenda especifica, entre outros.
Em nosso entendimento, a analise desses aspectos é fundamental para iluminar grande parte
dos problemas que cercam 0 processo de construcdo dos consorcios enquanto arenas de
cooperacao para producdo de politicas publicas.

Nesse sentido, a iniciativa de Caldas (2007) ao trazer o tema do consorciamento para a
analise das politicas publicas, investigando como o tema entra na agenda publica municipal
capta, em nosso entendimento, em boa medida, todo o peso da dinamica e da complexidade
das relacdes politicas locais e suas implicacGes para a consolidacdo de um espaco publico de
cooperagao como um consorcio intermunicipal.

A especificidade dos consorcios consiste como lembrado por Fonseca (2013) na
capacidade de institucionalizar estratégias de resolucdo de problemas regionais, por meio de
arranjos publicos, e da concertacdo e mobilizacdo de distintos atores. Esses aspectos apontam
para possibilidade, posta pelos consorcios publicos, de ultrapassagem dos obstaculos

politico/administrativos impostos pela federacdo brasileira e para reducéo das desigualdades e
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garantia da diversidade, a partir dos mecanismos de cooperacdo e coordenacao
implementados por esses arranjos, pela capacidade que possuem de diminuir a necessidade de
servicos publicos fundamentais e de implementarem politicas quasi redistributiva
(LACZYMSKI; ABRUCIO, 2013).

A abordagem que tentaremos construir a partir dos proximos capitulos tenta contribuir,
do ponto de vista metodoldgico, também com a perspectiva da anélise das politicas publicas,
dessa feita nossa énfase esta no processo de implementacdo dos consoércios, sugerindo
critérios de andlise para investigacgdo do processo de construcdo das experiéncias de
consorciamento intermunicipal.

A hipdtese central deste trabalho é de que os consércios publicos ndo sd8o meros
instrumentos de acdo e desenvolvimento de politicas, mas se constituem essencialmente como
uma politica de producdo de politicas. Na prética efetiva dessa politica de consorciamento,
ha, contudo, um grande déficit de implementacdo, no que diz respeito a capacidade de
producdo compartilhada de agdes e politicas, o que acaba por comprometer aquilo que, em
tese, os consorcios tém de especifico: a cooperacdo voluntaria na resolucdo de problemas
comuns. No caso especifico do CINPRA, grande parte do déficit de implementacdo é
decorrente da auséncia daquilo que, em tese, congeminaria 0s atores publicos a uma
participacdo mais efetiva, a saber: um problema publico eminentemente comum.

A questdo que se coloca, portanto, é como analisar o processo de implementacdo de
consorcios publicos enquanto uma politica de producdo de politicas? No caso maranhense é
possivel admitir que sua construcdo tenha se dado a partir de uma estratégia de producéo
compartilhada?

Neste aspecto, algumas questbes sdo extremamente relevantes para entender o
processo de implementacdo dos consércios. Uma primeira questdo é entender como o
problema pudblico, que arregimenta, em tese, 0s municipios signatarios, é construido. A
investigacdo buscou saber se a formulagdo do problema parte de uma identidade comum aos
territorios, se € induzida por agéncias ou atores relevantes ou se € produto do intercambio
cultural dos sujeitos; em sintese, tratou-se em entender como € construido e formulado o
problema sobre o qual, em tese , 0 Consorcio age.

Uma segunda questdo de pesquisa que orientou o trabalho diz respeito a
institucionalidade do Consorcio; buscou-se apreender em que medida o Consoércio tinha
envergadura institucional suficiente para conduzir agdes publicas de maneira autbnoma;

assim, procurou-se analisar a efetividade, a autonomia e as articulagfes institucionais do
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Consorcio, afim de ponderar, de fato, qual a densidade institucional desse arranjo. Buscou-se
investigar, ainda, se a estruturacdo do Consércio se pautou no processamento institucional de
estratégias e mecanismos de participacdo e de instrumentos de governanga democratica.

Além de oferecer uma interpretacdo sobre a experiéncia de consorciamento no
Maranhdo, o objetivo fundamental é, também, apresentar um quadro de parédmetros pelos
quais se possam realizar analises comparadas entre as diversas experiéncias nacionais de
consorciamento e aferir 0 peso dos principais aspectos que explicam os resultados logrados,
bem como que ajudem a orientar a desenhos de implementacao de consorcios que subsidiem a
consolidacdo de uma arena de cooperagdo intermunicipal na producdo, execucdo e
planejamentos de politicas publicas.

Esse intento parte, como dito, da ideia central de que os consércios publicos ndo séo
apenas instrumentos de implementacdo de politicas pablicas, mas podem também engendrar
uma forma institucional distinta de produzi-las. A criacdo dos consorcios foi demandada, em
grande medida, em funcdo da necessidade de democratizar o processo de elaboracdo e
implementacdo das politicas, de ampliacdo do espago publico, 0 que passaria,
necessariamente por um regime de colaboracdo e cooperacdo efetivos na feitura das agdes
publicas. Mas o0 que as experiéncias relatadas até aqui sugerem?

As experiéncias apontam, sem duvida, que, em geral, 0s consércios permitem a
proposicdo de uma agenda de a¢des publicas em sintonia com os problemas fundamentais de
cada regido, bem como denotam a capacidade de internalizarem grandes questfes de politicas
publica de ambito nacional, possibilitando, pelo menos em tese, a abertura no nivel de decisdo
e a coproducdo de politicas publicas junto a sociedade. Apontam ainda a estruturacdo
institucional de politicas do tipo bottom-up, ao permitir a criacdo de estruturas
governamentais de duplo nivel e de proporcionar aos atores metropolitanos capacidade para
organizarem-se e de definirem as prioridades pablicas juntamente com os representantes da
sociedade civil.

Efetivamente, as experiéncias na Ameérica Latina divergem um pouco das outras
experiéncias: enquanto na Europa e nos Estados Unidos, como vimos, 0s consorcios atuam
basicamente na provisdo de servigos publicos locais, como 0 abastecimento de agua, residuos
solidos, promogdo do turismo e protecdo e conservacdo do meio ambiente (embora,
evidentemente, haja politicas de maior envergadura como as de desenvolvimento econdmico
regional e territorial), na América Latina, onde as principais experiéncias situam-se no Brasil

e na Argentina, os casos de consorciamento dedicam-se, basicamente, as grandes politicas de
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corte nacional onde se regulamentou o processo de descentralizacdo das politicas publicas,
atuam, portanto, na area de salde, meio ambiente (Brasil) e desenvolvimento produtivo
(Argentina).

Contudo, essas experiéncias também apresentam aspectos que acabam por
comprometer a constru¢cdo democratica desses arranjos. Muitas dessas experiéncias, como
vimos, também podem se inserir numa dindmica de competicdo entre territorios e regides,
obedecendo a uma logica neoliberal que ameaca a concertacdo de uma estrutura democratica.
Evidentemente a ameaca ndo se faz apenas por uma estratégia de competicdo, mas pelo modo
de gestdo insular, pela auséncia de articulagdo e coordenagéo interinstitucional, pelo reduzido
espaco de participacdo e pela reprodugcdo das formas e relagbes organizacionais e
institucionais tradicionais.

As experiéncias da Suica e dos Estados Unidos, por exemplo, suscitam a possibilidade
dos arranjos de cooperacdo de incorrerem na perda de transparéncia e do controle democréatico
em razdo da auséncia de influéncia dos cidaddos na provisdo dos servigos locais, do
insulamento burocratico da gestdo, da incapacidade de gerar responsabilizacdo junto a outros
atores relevantes, entre outros aspectos.

Ademais essas experiéncias, em geral, padecem de grandes déficits de implementacédo
seja em funcdo das dificuldades de apreensdo por parte das burocracias municipais e da
sociedade do que € um consércio e, também, da dificuldade de adesdo do corpo politico dos
staffs de primeiro escaldo, seja em funcdo das debilidades na articulacdo e coordenagdo com
organismos municipais e, também, de outros niveis de governo, da sociedade civil e da
iniciativa privada.

Essas questdes acabam por limitar o alcance e as possibilidades dos consorcios
publicos, a medida que ndo conseguem se diferenciar de uma jurisdi¢do local, ndo conseguem
formular politicas comuns, atuando, meramente como prestadores pontuais de servicos
publicos, e, muitas vezes, incorrendo em sobreposicdo de competéncias com agéncias locais e
sem afetar a orientagéo setorial das politicas publicas, dada a grande debilidade na articulagao
com demais instancias relevantes de promocdo de politicas. Nesse cenario 0s consorcios
embora muito difusos, podem n&o aparecer como interlocutores da regido junto as esferas
estaduais ou nacionais, ndo afetando o vinculo tradicional entre 0 Municipio e o Estado ou a
propria Unido.

No caso particular do CINPRA, pode-se perceber, que o grau de insulamento da

formulacdo e implementacdo das a¢Bes publicas, alijaram completamente da discusséo atores
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relevantes e impuseram uma presenga macica de outros, o que acabou por limitar o alcance
dos projetos, das acBes e dos objetivos do Consércio, bem como tornou-o vulnerdvel as
oscilacdes do contexto politico.

Para chegar a essas conclusdes partimos da elaboracdo de alguns parametros pelos
quais fosse possivel admitir a ocorréncia de um regime de colaboracdo que pudesse,
efetivamente, traduzir-se em um modo compartilhado de construcdo das politicas publicas. Os
critérios foram referenciados nos aspectos importantes encontrados nos estudos de caso aqui
elencados, principalmente na experiéncia do CINPRA, na contribuicdo teodrica da discussdo
sobre democracia e sobre modelos de anélise de implementacdo de politicas publicas. Dessa
forma, o capitulo seguinte recupera as principais contribuicdes dessas analises que dardo 0s

eixos norteadores para a elaboracdo dos critérios de andlise para consorcios publicos.
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Il PARTE: ANALISE DE POLITICAS PUBLIQAS, DEMOCRACIA E
IMPLEMENTACAO DE CONSORCIOS PUBLICOS

3 0OS MODELOS CLASSICOS DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS E A
VISAO DEMOCRATICA E PARTICIPATIVA DA PRODUCAO DE POLITICAS

Este capitulo pretende estabelecer um dialogo com o campo da andlise das politicas
publicas, considerando os modelos classicos organizacionais e o debate em torno do conceito
de democracia. Aponta ainda as mudangas que vém ocorrendo e que afetam o processo de
formulacdo e implementacédo das politicas, tornando-o um processo complexo atravessado por
diferentes atores e perspectivas. A importancia do capitulo radica nas referéncias basilares que
norteardo, no capitulo seguinte, a proposicdo de critérios para analise de consoércios publicos
enquanto instrumentos de cooperacdo para producdo de politicas.

O capitulo esta dividido em trés secfes, a primeira aborda a constru¢cdo do campo da
analise das politicas publicas, enfatizando o contexto histérico e a proeminéncia do processo
decisorio; a segunda secdo enfatiza os modelos classicos de analise do processo de
implementacdo e destaca, ainda, as dificuldades de defini¢cdo do problema publico; o capitulo
finaliza com a terceira se¢do abordando a discussdo das perspectivas de democracia e suas

implicacdes para a formulacdo das politicas publicas.
3.1 As Politicas Publicas enquanto campo disciplinar

A andlise de politicas publicas, enquanto campo disciplinar no Brasil, é relativamente
recente®’, incipiente e com tematicas recorrentes de analise (ROMANO, 2007; ARRETCHE,
2003; MELO, 1999). Embora seja este o diagndstico mais geral, alguns estudos, como o de
Faria (2012), j& apontam que esse campo desfruta de maturidade significativa decorrente da
efuséo dos trabalhos localizados, em sua grande maioria, na segunda metade dos anos 2000, a
partir da producdo académica, deslocando a prevaléncia da burocracia na producdo dessas
andlises.

A institucionalizacdo, no plano mais amplo, deve-se basicamente, como observa Melo

(1999), a uma forte tradicdo intelectual anglo-saxonica, especialmente norte-americana, onde

37 Arretche (2003) aduz que uma das implicacdes do carater recente das politicas pablicas é que, muitas vezes, os
temas de pesquisa na area tém estado fortemente subordinados a agenda politica do pais. Em outras palavras,
indica que o conteido da produgdo académica tem sido, em boa medida, a avaliagdo dos resultados alcangados
pelas politicas em voga ou a atualizacdo da informacao existente sobre programas ja consolidados.
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a tradicional separacgio entre assessoria independente® e responsabilidade politica induziu a
institucionalizacdo dessa subérea disciplinar. Essa tradi¢cdo era ausente na experiéncia de
outros paises, principalmente de tradicdo europeia, onde 0s estudos e pesquisas nessa area se
concentravam, entdo, mais na analise sobre o Estado® e suas instituicdes do que na producéo
dos governos. O governo como objeto de estudo era uma variavel dependente das variaveis-
objeto de estudo das outras ciéncias como sociologia e politica e era explicado no bojo das
relacGes de poder, dos interesses, etc., ndo se reconhecendo a autonomia relativa do governo,
enguanto objeto de estudo (AGUILAR VILLANUEVA, 2006; 1993a; SOUZA, 2006).

Até a institucionalizacdo enquanto campo disciplinar, ou até a orientagdo as politicas
publicas, como aponta Lasswell (2000) os avancos desse campo disciplinar estiveram, desde
0S anos entre-guerras, ligados, muito fortemente, a uma tradicdo cientifica técnico-racional
das ciéncias humanas e sociais, cujos campos disciplinares mais proeminentes de contribuicao
foram basicamente a Economia, a Psicologia, a Ciéncia Politica, a Filosofia, a Sociologia, 0
Direito, a Administracéo e a Antropologia (LASSWELL, 2000; SARAIVA, 2006).

Alias, segundo o primeiro autor, ndo ha davida de que o nivel de exceléncia técnica da

ciéncia social norte-americana surgiu no periodo entre guerras, apesar da Grande Depressao:

Una vez mas, el éxito de la disciplina parecia depender de la utilizacion de métodos
cuantitativos. Las pruebas de intelifencia fueron desarrolladas y aplicadas com la
ayuda de procedimientos estadisticos. El auge de lés economistas y de 16s
investigadores sicométricos parecia indicar que mientras mas se acercaran lés
cientificos sociales a 16s métodos de la ciéncia fisica, tendrian mas probalilidades de
aceptacion. (LASSWELL, 2000, p. 85).

Observando a realidade norte-americana, a época, 0 autor sugere que dentre 0s muitos
objetivos possiveis da analise de politicas publicas, esse campo disciplinar apontava a
necessidade de se considerar as questdes de seu tempo, que diziam respeito a dignidade
humana, particularmente, as questdes étnicas, que figuravam como fator importante para
seguranca futura do pais, além de considera-las sob uma perspectiva global. Vale ressaltar que
nesse momento a conjuntura global era atravessada por uma perspectiva dicotdmica produzida

pela guerra fria.

38 Estruturas organizacionais, fora do governo, onde especialistas fazem andlise e critica das a¢es pablicas.

¥ E importante reiterar que “onde essa produgdo foi internalizada no aparelho de Estado — como na Franca — a
institucionalizagdo foi bloqueada e o estudo de politicas converteu-se em problema de gestdo governamental a
cargo de burocracias especialistas[...]. No ambito universitario, a producdo intelectual assume um carater
eminentemente critico, maximalista e dissociada da pratica de governo (MELO, 1999, p. 62)”.
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Portanto, a emergéncia da disciplina também esta ligada & consideracdo quanto ao
futuro de objetivos fundamentais, como a dignidade humana, que dependia, também, do
desenvolvimento mundial em seu conjunto.

Nesse sentido atrelar a analise das politicas a analise dos fendmenos mundiais
mostrava-se sumamente importante. O desenvolvimento das politicas publicas precisaria,
entdo, considerar detalhadamente os processos de transformacdo social ao redor do mundo,
sua difusdo e seus reflexos em nivel mundial, a fim de ponderar o significado desses
fendmenos. Ainda mais, Lasswell (2000) acrescenta que foi fundamental que a analise de
politicas publicas ponderasse a criatividade e a inventividade para fazer politicas sensiveis aos
problemas correntes. O papel da politica publica, portanto, estava orientado para a resolucdo
de problemas publicos. Assim, ja se destacava o papel que a reconstrucdo das praticas sociais
mereciam e ja se alertava que 0s cientistas sociais ndo eram 0s Unicos a contribuir com o
desenvolvimento da analise das politicas publicas, logicamente demarcava-se, por implicito
gue possa parecer, que esse espaco € um campo de disputas tedricas e metodoldgicas, bem
como que a analise das politicas € também um processo de reelaborar o conhecimento de
qualquer fonte que pareca ser relevante nos problemas das principais politicas.

Para Lasswell (2000) o processo de elaboracdo e realizacdo das politicas publicas era
um processo que visava aumentar a racionalidade das decisdes. Interessava, portanto, ao
estudo das politicas publicas tanto o processo da politica quanto as necessidades de
inteligéncia desse processo. Enquanto o primeiro aspecto cuidaria de desenvolver a ciéncia da
formacdo e execucdo das politicas pelos métodos das ciéncias sociais, 0 segundo aspecto
buscaria melhorar o contetdo concreto da informacdo e interpretacdo disponiveis para 0s
policymakers.

Ja se observava, por essa percepcdo, que o avanco desse campo disciplinar dependeu
da capacidade de se antecipar as necessidades de uma politica pablica antes mesmo que ela
fosse amplamente reconhecida, o que implicava na concepgdo de uma andlise de politicas
publicas a partir de metodos de informacdo e interpretacdo confidveis e que servissem de
producdo de conhecimento aos policymakers.

No entanto, toda essa expertise aplicada & analise e elaboracéo das politicas publicas
nem sempre conduziu a uma aproximacdo ao quotidiano da politica e do governo, muito
menos a uma resposta aos problemas publicos, o que retardou o reconhecimento das politicas

publicas enquanto acdo governamental como objeto de pesquisa distinto.
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Em se tratando dos Estados Unidos, particularmente, Aguillar Villanueva® (1993)
pondera pelo menos duas causas principais para essa tardia institucionalizacdo das politicas
publicas como campo disciplinar: a falta de relevancia pratica da ciéncia politica norte-
americana convencional e a auséncia de um estudo sistematico do governo no ambito da
propria ciéncia politica e da administracdo publica. A preocupacdo da primeira radicava na
constituicdo da ciéncia em sentido estrito; a constituicdo de uma ciéncia rigorosa tedrica e
metodologicamente era o foco principal da constituicdo dessa ciéncia nos EUA, fato que
levou inclusive esse campo disciplinar a introduzir a modelagem matematica (estatisticas e
calculos) na representacdo da realidade e desagregar as hipdteses explicativas mais relevantes

em variaveis e valores suscetiveis de quantificacdo e testes empiricos. Nas palavras de

El ensimismamiento de la ciéncia politica en las cuestiones de método, sus
argumentaciones para identificar y desarrolar el Field de la disciplina, asi como la
unidade y el nivel de analisis préprio de la investigacion politolégica, tuvo como
efecto el descuido y desinterés por las cuestiones practicas da la politica y del
gobierno. Cual podia ser la contribucion y relevancia de la ciéncia a la politica real,
a la actuacion del gobierno y a la solucién de l6s problemas sociales, era uma
pregunta menor sin respuesta. (AGUILAR VILLANUEVA, 1993b, p. 8)

J& nos anos sessenta cresce a consciéncia de que o rigor metodol6gico propugnado
pela Ciéncia Politica ndo possibilitava explicar muito da ocorréncia de fendbmenos antigos,
como a pobreza, o racismo e a discrimina¢do, bem como ndo ajudava a construcdo de um
consenso para desenvolver a hegemonia democratica num mundo da guerra fria e das
revolugdes populares. Para 0 autor estes aspectos foram a principal razdo que fizeram a
ciéncia politica migrar para a pesquisa do governo e das politicas publicas.

Corroborando com essa perspectiva Lasswell (2000) considera que no periodo do pds-
guerra a énfase da pesquisa voltou-se para 0 processo das politicas. A preocupacao pelo
conhecimento da construcdo das politicas estava associada as solu¢fes necessarias para 0s
grandes conflitos basicos da sociedade que até aquele momento ja haviam sido expostos pelos

resultados dos estudos cientificos da psicologia e da antropologia, sobre a personalidade e a

40 No tocante a América Latina, em particular, Aguillar Villanueva (1993) considera que a principal razéo pelo
atraso deve-se a grande dependéncia intelectual das grandes propostas teoricas e metodoldgicas produzidas por
outras sociedades, como 0 weberiano, o behaviorista e 0 marxismo. Enfatizando este Ultimo, assinala que:
“Desde esta perspectiva, el comportamiento gubernamental era enteramente determinado por relaciones de
clase, por leyes de desarrollo histérico, por el funcionamento objetivo de un determinado modo de produccién
del capital, por las tensiones y conflitos de uma formacion social intrinsecamente contradictoria, por la
debilidad estrutural de uma nacidén em sus intercAmbios internacionales... Visto asi, el gobierno no tenia
obviamente ninguna centralidad y densidad terérica, digna de estidio directo en correspondéncia con su
naturaleza dependiente en el proceso real. Su estidio era literalmente un corolario ou um apéndice de la teoria
macrosocial.” (AGUILLAR VILLANUEVA, 1993, p. 12).
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cultura. Os resultados das pesquisas no campo das ciéncias humanas apontaram, além da
necessidade de se buscar o entendimento das relagGes do individuo no contexto das relagdes
sociais em que viviam, que a métrica quantitativa somente parcialmente poderia ser utilizada
dada a vasta complexidade do tema, o que fez com que essa abordagem metodoldgica fosse
posta relativamente em segundo plano.

Evidentemente, pelo contexto histérico em que se desenvolveu a analise das politicas
publicas, o aspecto da analise que mais foi enfatizado até entdo, a fim de subsidiar os
policymakers, dizia respeito ao processo decisério, ao ambito das escolhas das politicas
pablicas. Nesse contexto especifico, 0 modelo classico de maior notoriedade foi proposto por
Lindblom (2006), que propugnava uma postura incremental para a tomada de decisdes, sem
rupturas ou mudangas significativas.

Segundo o autor, mudancas drasticas ou revolucionarias, ou grandes passos
formulados com todo cuidado nas politicas publicas ndo seriam possiveis. Em geral, seriam
possiveis apenas pequenos passos ou medidas incrementais, nada mais que “sair do aperto”. O
autor observava dois frequentes equivocos tomados para melhorar as politicas publicas: a
analise exaustiva das alternativas possiveis de intervencdo e o planejamento integral, tratando
0s problemas de maneira integral, focando em grandes saltos para possibilitar grandes
mudangas na realidade, pois [...] la formula general para mejorar las politicas consiste en
darles forma a partir de mas ciéncia y mas ambicién politica, 0, segun la posiciéon que yo
defiendo, en producirlas conforme a nuevos e mejorados esfuerzos por salir de paso.
(LINDBLOM, 2006, p.105).

Para o autor o incrementalismo supunha mudangas politicas a passos pequenos, ou
incrementais. A razdo dessa postura metodoldgica estaria no reconhecimento da racionalidade
limitada dos processos cognitivos. Logo, a analise de qualquer politica seria restrita,
podendo, no maximo, obter-se uma andlise parcial ou limitada. Sendo, portanto, mais
adequada uma andlise estratégica, para reduzir a complexidade de uma maneira informada e
cuidadosa.

Para o autor, toda a analise seria incompleta* e toda analise incompleta implicaria
numa incompletude mal planejada e numa incompletude deliberada. Assim, assumir-se o0

incrementalismo como postura metodologica seria assumir a segunda como posicao planejada

41 Na verdade a andlise seria incompleta pelas restricdes cognitivas, em vista da racionalidade limitada dos
processos e pelo fato de que os valores afetariam as decisdes que se tomam, e que os préprios valores também
seriam afetados pelas prdprias decisdes, levando a dificuldade de se distinguir entre os valores e os fatos e
entre 0s meios e os fins.
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e ndo fortuita. Como admitia que o processo de tomada de decisdo é muito ruim, mesmo nas
melhores circunstancias, considerava o incrementalismo como a melhor forma de aproveitar
as nossas limitadas habilidades de conhecer e entender.

Do ponto de vista politico, para o autor, a mudanca politica incremental reduziria o0s
riscos associados as controversias politicas. Além disso, considerava ainda que o
incrementalismo ndo seria necessariamente conservador. A mudanca politica ocorreria pela
frequéncia de vezes em que se dariam pequenos passos, nas palavras do proprio autor “la
politica incremental es tambien uma manera de ‘introduzir de contrabando’ cambios em el
sistema politico” (LINDBLOM, 2006, p. 110). A suposi¢ao seria a de que os passos drasticos
sdo menos frequentes, sem mudancas drasticas e estruturais, logo os “passos incrementais”
seriam mais factiveis por serem incrementais e nao estarem sujeitos aos custos dos “passos
largos™ e drésticos.

Com isso, considerava que as dificuldades encontradas no processo de tomadas de
decisdo de politicas incrementais ndo se deviam tanto ao incrementalismo politico, mas aos
constrangimentos impostos pela estrutura de poderes de veto que faziam dificeis e ocasionais
as medidas incrementais. Mas dificeis, todavia, seriam as mudancas politicas drasticas e
integrais porque exigiriam um amplo conjunto de compromissos através de um amplo acordo
entre as elites politicas, econémicas e a sociedade. Parece-nos claro também que a postura
metodoldgica era conservadora a medida que se presumia que a mudanca politica ndo deveria
por em perigo as regras do jogo e 0s seus valores basicos, caso contrario poderia fazer
socobrar a democracia®?,

Evidentemente, nos parece que aqui ja se notava a necessidade de se considerar 0s
interesses dos stakeholders no processo de decisdo das politicas. Essa abordagem cléssica
presumia, portanto, que as politicas resultariam geralmente de ajustes mutuos, influenciadas
por muitos participantes e interesses e que, talvez, ndo existisse algo como “boas razdes para
uma politica”, j& que esse processo nao seria algo sobre o qual se decide, mas que ocorre.
Ademais esse processo de ajustes mutuos seria, em esséncia, um mecanismo de coordenagédo

nas decisdes politicas (a negociagdo € apenas uma forma desse tipo de coordenagdo).

42 No entanto, o proprio autor admitia que esse argumento ndo tinha comprovagdo empirica e que muitas vezes
desconsiderava uma varidvel importante que explicaria os lacos que unem as pessoas. Para ele, ndo seriam os
lacos flexiveis ou adaptados a razdo que ligariam os participantes politicos, mas a carga cultural transmitida
pelos pais, pela escola e pelos meios de comunicacdo. Nesse sentido uma cidadania mais capaz dependeria do
grau de doutrinamento, conformismo e reflexidade promovidos pelos meios culturais.
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Portanto, o ajuste matuo seria um mecanismo inteligente seja por limitar o poder, ou para
elevar o nivel de informac&o e racionalidade na tomada de decisdes.

O importante a considerar nesse modelo é que as decisdes ndo seriam frutos de uma
compreensdo dos problemas, mas de interacfes; e que ndo seria preciso, necessariamente,
entender um problema para soluciond-lo, nesse sentido a interacdo social tem maior
capacidade propositiva do que as analises, quando se sabe que sdo, no melhor dos casos,
incompletas.

Evidentemente esse primeiro modelo de analise de politicas publicas ndo apaziguou as
opinides quanto aos problemas das escolhas das politicas publicas. Uma das criticas feitas por
Dror (2006) j& apontava que o compromisso desse modelo estava pautado na seguranca das
mudancas. O autor observou que essa perspectiva ndo era adequada, a ndo ser que se fizessem
presente trés condicdes inter-relacionadas: que os resultados das praticas atuais fossem
satisfatorios para que se pudesse considerar que as mudancas marginais aportassem uma
melhora nos resultados das politicas; que a natureza dos problemas ndo fosse variar muito; e
que devesse permanecer constante a disponibilidade dos meios para atender os problemas.
Essas situacdes s6 se encontrariam simultaneamente presentes em contextos de alto grau de
estabilidade social.

Além disso, alertava que considerar os acordos internos dos stakeholders era muito

perigoso e ndo deveria significar abrir mdo da anélise das consequéncias da politica. Nesse
sentido, ja apontava para a necessidade de que todo acordo fosse precedido de uma coalizdo
gue considerasse interesses e consequéncias. Apontava, também, que 0 modelo sugeria inércia
e pouca capacidade de inovagao no processo de tomada de decisao.
Uma tentativa para um modelo de tomada de decisdo, segundo o autor, teria 0s seguintes
supostos: aumentar o contetdo de racionalidade no processo de tomada de decisdo; considerar
processos extrarracionais como a inventividade, a intuicdo e as impressdes holisticas, além
das experiéncias e conhecimentos tacitos, como fontes da intuicdo e compreensao.

Outra critica feita ao incrementalismo foi elaborada por Etzioni (2006). Para ele, o0s
modelos incrementalistas além de focarem sua atencdo apenas em poucas alternativas e em
um ndmero restrito de consequéncias, pressupunham um padrdo de sociedade estrutural,
geralmente de natureza plural e de livre iniciativa. Mais uma vez ao considerarem a boa
politica como aquela decorrente do consenso, trazia o perigo de que refletissem os interesses
dos mais poderosos, que abortassem as inovagdes sociais e que validassem avancgos circulares,

dai a necessidade colocada pelo autor de um centro regulador e instituicdes guias.
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O autor defendia um mix entre modelos incrementalistas e racionais que
considerassem questfes fundamentais. Como lembrado por Tapia (1993) no modelo
incrementalista o grau de viabilidade politica da proposta dependeria do fato de ela ser
incremental as ja existentes. Nesse modelo o contetdo das politicas é importante pelo seu
impacto na transacdo politica. Por outro lado, no modelo racionalista, parte-se do
entendimento de que as alternativas devem ser as escolhas dtimas, logo uma anélise
compreensiva e quantitativa das alternativas proporcionaria melhor tomada de deciséo.

O processo de tomada de decisdo, portanto, deveria ser orientado por um processo de
decisdo em torno de politicas fundamentais que definissem a direcéo bésica da politica e por
processos incrementais que preparassem as decisdes fundamentais e as levassem a cabo.

No entanto observava que

No se puede ver la realidad como una linea recta donde cada paso hacia la meta
conduce directamente a la siguiente y donde la acumulacion de pequefios avances
resuelve efectivamente el problema. Com frecuencia, 16 que desde el punto de vista
incremental resulta um paso que aleja de la meta [...] resulta ser desde uma
perspectiva mas amplia em paso em la direccién correcta, como cuando se permite

que la temperatura de um paciente se eleve para acelerar de esta manera su
recuperacion. (ETZIONI, 2006, p. 142).

Em suma, advertia que a base das decisdes nao seria nem poderia ser um ordenamento
perfeito dos valores e do exame exaustivo da sociedade, mas seria, em grande medida,
produto das estruturas que enquadrassem as interacGes entre os atores. Logo, as posi¢des e as
relacGes de poder entre os atores influenciariam muito mais as decisdes do que os valores e as
informac@es sobre os problemas publicos.

Essa conclusdo ja apontava para o fato de que a analise das politicas publicas ndo é
meramente uma dinamica processual, cuja atencdo deva restringir-se aos aspectos de
formulacdo e decisdo, mas que deve ponderar, também, o que condiciona a politica, o que a
faz dessa ou daquela forma.

Portanto, a partir dai, duas questdes ascendem como fundamentais: a necessidade de se
apreender em que consiste, de fato, a politica publica e, mais contemporaneamente, de
ponderar se a politica publica diz respeito apenas a agdo governamental, pois em geral,
considera-se que as politicas publicas sdo politicas de governo, mas também podem ser
entendidas de acordo com Parada (2006) como politicas de Estado, quer seja por que
envolvem muitas vezes mais de um governo ou porgue envolvem o conjunto dos poderes do
Estado em seu desenho e execucdo. Nesse sentido, as politicas publicas séo, de certo modo,

imortais porgue dificilmente findam, geralmente mudam ou se combinam com outras.
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A definicdo classica proposta por Dye (1992) de que a politica publica é tudo o que o
governo decide fazer ou ndo fazer, ou a definicdo de Meny e Thoenig (1992) de que uma
politica publica é o resultado de uma autoridade investida de poder publico e autoridade
governamental, ou, ainda, a definicdo proposta por Peters (1999) de que a politica publica
consiste na soma das atividades governamentais, seja direta ou através de agentes que tém
influéncia direta na vida dos cidaddos, sugerem um campo definido e preciso para a analise
das politicas publicas, qual seja: o estudo daquilo que o governo faz ou se propde a fazer,
mais precisamente daquilo que o governo decide.

Nesse meandro a analise das politicas publicas seria “[...] el conjunto de disciplinas
que se ocupan de explicar los procesos de elaboracion y ejecucion de las politicas, y se
encargan de localizar datos y elaborar interpretaciones relevantes para los problemas de
politicas de um periodo determinado” (LASSWELL, 2000, p. 102).

A definicdo € relevante porque contempla ndo apenas o processo decisério, como
ainda o de implementacdo e ja aparta que a andlise da politica deve considerar a resolucdo dos
problemas publicos bem como as interpretacdes sobre esses mesmo problemas. As definicdes
contemporaneas alargaram a percepcao da andlise das politicas publicas ao apreendé-las como
um processo complexo. Na definicdo de Aguillar Villanueva (2000, p. 26).

[...] una politica es, en doble sentido, un curso de accion: es el curso de accion
deliberadamente disefiado y el curso de accion efectivamente seguido. Em suma, una
politica es: a) el disefio de una accidén colectiva intencional, b) el curso que
efectivamente toma la acciébn como resultado de las muchas decisiones e

interacciones que comporta y, en consecuencia, ¢) los hechos reales que la accién
colectiva produce.

Ainda assim, a definicdo de politicas publicas nao € algo tdo passivel o quanto possa
parecer € na maioria dos casos € ampla demais, genérica e de dificil apreensdo (GRISA,
2012). Talvez a dificil precisdo do que seja politica publica decorra da prépria maneira de
percepcdo da politica ou do peso colocado sobre certas variaveis explicativas: muitas
definicBes, por exemplo, enfatizam o aspecto institucional da politica, seja porque é quase
sempre o Estado quem a faz, através de um arcabougo juridico e normativo, seja porque,
também, entendem a politica como o produto de interesses e estratégias na disputa pela
alocacao dos recursos publicos.

De todo modo, como lembrado por Flexor e Leite (2007), os principais e mais
sofisticados modelos de apreensdo de politicas publicas (como da public choice ou da escolha

racional) apresentam hipdteses deveras restritivas que, mesmo considerando os jogos politicos
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e a dindmica dos interesses, deixam de contemplar aspectos importantes, como o papel dos
mecanismos burocraticos, a inércia das instituicbes, a trajetdria historica dos agentes
envolvidos na politica, o papel das crencas, valores e expectativas na formulacdo de tais
politicas, e, principalmente, a participacdo de novos arranjos institucionais na formulacéo e
implementacéo das politicas publicas.

Essas diferentes defini¢Bes, ou percepgdes, também sugerem, como apontam Flexor e
Leite (2007), formas distintas de analise dessas politicas: a dimenséo historica ou institucional
na andlise das politicas publicas enfatiza os processos de politicas publicas associados as
trajetorias institucionais especificas, como por exemplo 0 modo como as institui¢cdes atribuem
a certos grupos ou interesses acesso desmedido ao processo de decisdo, induzindo, uma
reparticdo desigual de poder entre grupos sociais; a dimensdo organizativa, que pde énfase no
papel dos gestores no processo de formulacdo, implementacdo e avaliacdo das politicas; e a
dimensdo processual das politicas, que considera a dindmica prépria das politicas, e pde em
relevo as agdes e 0s processos que constroem o campo e o tema da politica, focam
basicamente nos estudos de agenda seting e na identificacdo dos problemas publicos.

Uma forma muito didatica de tentar estabelecer diferencas entre essas abordagens é a
proposta de Aguillar Villanueva (2006) ao classifica-las, de maneira muito geral, em
abordagens descritivas e tedricas. De acordo com esse autor, do ponto de vista descritivo a
politica pode ser entendida como uma proposicdo para uma agdo ou inagdo, como um
conjunto de decisdes num curso de acdo deliberadamente desenhado e efetivamente seguido
(0 que se quer fazer e o que de fato se faz). E uma estratégia de ac&o coletiva deliberadamente
desenhada e calculada, mas que se altera pelos fatos produzidos nas agdes coletivas
intencionais, conflitivas ou cooperadas.

Nesse sentido, a analise de politicas publicas considera o que de fato se efetua mais do
que aquilo que se quer ou que foi posto, logo, a politica ndo é aquilo que se decide ou se
formula, mas o que efetivamente se implementa. As decisGes requerem explicacdo, dai a
importancia dos argumentos e das evidéncias. Assim, a politica € tudo que vem antes e depois
das decisfes que buscam construir 0 consenso.

Por outro lado, a nocéo teorica das politicas publicas parte do entendimento de que séo
exteriorizaces pontuais do jogo de poderes reais e de seus interesses. Nesse sentido, sdo
explicadas a partir das relacdes de poder, do consenso, dos ajustes mutuos entre os grupos de

interesses, da hegemonia de grupos e classes. Assim, a politica publica é dedutivel em seus
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elementos basicos das proposi¢fes fundamentais das teorias socioldgicas e politoldgicas em
suas principais referéncias tedricas (pluralismo, elitismo e marxismo).

Ademais, as politicas publicas também sdo arenas de poder onde convergem, lutam e
concertam diferentes forcas politicas em torno de vantagens, interesses e expectativas. Nesse
caso hé vérias estruturas de poder em torno de varias questdes publicas com custos e impactos
diferentes. Logo, ndo existe a politica publica em geral, mas véarios tipos ou arenas de
politicas publicas.

[...] la politica en um sistema y tempo dado no es uma actividad uniforme y
homologadora, com um formato que se repite y aplica de la misma manera em todos
I6s ambitos donde hay necesidades vitales, intereses em juego y problemas a
resolver. Los problemas pueden ser atendidos de diversas maneras y com diferentes
instrumentos. No necesariamente todo tiene que ser tratado com gasto publico, com
el dinero por delante, o todo com reglamentos, estrechando lés alcances de las
libetades individuales. Tampoco todo espera uma revolucién que rehaga el orden de
las relaciones sociales. (AGUILAR VILLANUEVA, 2006, p. 59).

Pode-se observar as politicas publicas como um jogo de forcas entre grupos com
interesses proprios, com vitorias e derrotas. Nesse aspecto, elas seriam, entdo, um produto do
enfrentamento, compromissos, coalizdes, conflitos e transa¢bes convenientes desse processo.

Nessa perspectiva,

No hay tal cosa como um decisor unitario soberano, informado, capaz de estimar
com precision 16s costos y beneficios de sus acciones. La politica no resulta de um
calculo desapasionado de cuales son las consecuencias méas probables y menos
costosas de las acciones estratégicas que toman em consideracion y anticipan las
movidas de opositores igaulmente frios, calculadores y maximizadores. Tamboco
resulta de um calculo realista acerca de la capacidad instalada de las organizaciones
gubernamentales, de sus tecnologias y su capital humano, tratando de encontrar las
decisiones que puedan ser efectivamente desarrolladas conforme a las
especializaciones y habilidades que el gobierno posee em sus cuadros y operadores.
[...] Una politica plasma la confrontacién y desenlace de fuerzas en nada
comunitarias y que en ocasion de cada politica, imaginaria o realistamente
redituable, buscan obtener los maximos y exclusivos provechos. Em el fondo, policy
el la vieja politics de siempre juegos de poder, ajustes de cuentas, correlaciones de
fuerzas. (AGUILAR VILLANUEVA, 2006, p. 62, 63).

O alargamento dessas questdes permitiu o deslocamento da analise das politicas
publicas focadas, basicamente, no processo decisério para uma compreensao mais ampla da

formulacéo da politica, a partir da consideracéo do processo de implementacéo.
3.2 Os modelos classicos de analises de implementacéo das politicas publicas
Este momento de modificacdes e reformulacdes que se ddo, como visto anteriormente,

num ambiente de negociacdes e conflitos, norteado por diversos interesses e estratégias foi
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apontado pela literatura especializada (SABATIER; MAZMANIAN, 2003; BERMAN, 2003;
O’TOOLE JUNIOR, 2003; STOKER, 2003; VAN METER; VAN HORN, 2003; REIN &
RABINOVITZ, 2003) como o “elo perdido” para designar exatamente o vacuo existente entre
as areas de processo decisorio e avaliacdo, bastante tradicionais nas analises em politicas
publicas. O estudo pioneiro foi apontado como o trabalho de Pressman e Wildavsky sobre a
implementacdo, em Oakland, Califérnia, de um programa de desenvolvimento econémico,
publicado em 1973, embora ha quem pense, também, que a atribuicdo do termo e a referéncia,
embora importante, seja exagerada porque ja havia outros estudos sobre a questdo bem antes
do citado trabalho (HILL, 2006).

O inicio da pesquisa em implementacdo nos Estados Unidos, contudo, ndo trouxe
muita clareza quanto ao objeto comum dos estudos de implementacdo, alguns apontavam a
implementacdo como tudo que forma parte do processo que se desenvolve apds a declaragédo
da politica, outros restringiam a no¢do as a¢Ges dos atores responsaveis pela execucdo da
politica, e ainda assim, desconsideravam muitos outros aspectos importantes (O’TOOLE
JUNIOR, 2003).

E do que tratavam os estudos classicos sobre implementacdo? Em geral, segundo
O’Toole Junior (2003) das caracteristicas das politicas, dos recursos, dos atores e das
estruturas que envolviam mdltiplos atores. E quais eram as recomendagfes sugeridas? Ainda
segundo esse autor, as recomendac6es eram generalistas demais e pouco detalhadas; a maioria
das recomendacbes ndo era sustentada solidamente numa investigacdo empirica, area
dominada por estudos de casos e por inducdo e algumas recomendacdes chegavam a ser
contraditérias entre si. Para o autor, o problema radicava basicamente na auséncia de
consenso em torno do que se constitui o “éxito” na implementagdo, no baixo acimulo de
informac@es, na fraca capacidade de generalizacdo e no isolamento dos modelos teoricos
norte-americanos, apesar da riqueza dos estudos realizados.

Na acepc¢do desse autor dever-se-ia propor a analise da implementacdo como uma
abordagem para esclarecer os problemas; chamando atencdo as variaveis mais persistentes e
importantes, identificando os padrdes de implementacdo que favoreciam de fato diversas
formas de comportamento capazes de resolver problemas.

Tradicionalmente, os modelos de analise do processo de implementacdo sdo, em geral,
divididos em dois grandes eixos: os que partem de um desenho prospectivo (forward
mapping) ou top-down e os que optam por um desenho retrospectivo (backward mapping) ou

bottom-up (HILL, 2006; ELMORE, 2003a; STOKER, 2003).
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Em geral, na implementacdo do ponto de vista vertical, de cima para baixo, top-down,
a andlise consiste em verificar 0 grau em que 0s objetivos estabelecidos legalmente séo
alcancados. Na implementacdo do ponto de vista da base, bottom-up, a analise consiste em
compreender 0s problemas, os pontos de vistas e a interacdo dos que participam na
implementacdo, situando no momento, o lugar em que os programas publicos fazem contato
com os cidadaos (STOKER, 2003).

O primeiro enfoque parte da suposicdo de que a implementacdo é distinta da
formulacdo e que é dependente de um ato anterior, sendo necessario, portanto, a prévia
formulacdo dos objetivos e elaboragdo especifica de cada etapa para o cumprimento dos
objetivos e metas, bem como a previsdo dos principais conflitos e negocia¢des no curso da
execucdo da politica. Como apontado por Elmore (2003a), o grande problema desse aporte
reside no suposto de que os formuladores controlam os processos organizacionais, politicos e
tecnoldgicos que condicionam a implementag&o.

A suposicdo € pouco crivel, porque segundo Hill (2006) os estudos sobre
implementacdo tém grandes dificuldades em se identificar o que esta sendo implementado de
fato, porque as politicas sdo fendmenos complexos, e, como tais, € pouco provavel que se
identifiquem objetivos e metas claros e definidos. Ha, portanto, dificuldade de se saber o que
estd sendo implementado, principalmente na medida em que as politicas representam
compromissos politicos, vez que ao se traduzirem em agBes tornam-se extremamente
complexas. Como as politicas, muitas vezes sdo produtos de compromissos e interesses
conflitantes, com compromissos inclusive dentro da esfera da propria implementacéo, é muito
provavel que haja impactos sobre esta etapa da construcdo das politicas publicas.

A propria constatacdo de que o resultado das politicas é um produto das negociacgdes

interfere no julgamento da politica, pois

El éxito en las negociaciones es totalmente relativo en un sentido muy imporante:
cada participante juzgara el éxito en relacién con sus propios objetivos, no en
relacion al conjunto general de objetivos que concierne a todos los participantes. La
Unica medida de éxito en la que todos los participantes pueden llegar a coincidir es
la permanencia del espacio de negociacién, ya que éste les proporciona acceso a los
bienes que estan a disposicién en el. Reconocer que la negociacion es un aspecto
essencial de processo de implementacién equivale a aceptar el hecho de que los
resultados de las politicas nunca seran definitivos, que no podréan ser definidos com
absoluta precision y que tampoco podran ser medidos ni objetivados. (ELMORE,
20034, p. 270).

Ademais como o apoio as politicas também tem um carater simbolico, considerando

que as mesmas podem ser formuladas sem a intencéo de serem implementadas, o lagco de
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cooperacao necessario a implementacdo das politicas pode ser facilmente rompido quando
muitos atores importantes ndo fizerem nada pela politica, embora a apoiem (HILL, 2006).
Além disso, ha problemas que nédo se exaurem no processo de formulacdo e que sdo, muitas
vezes, postergados para a fase da implementagdo por se supor ser este o forum com melhor
habilidade para traté-los.

Assim, o processo de elaboragdo continua na implementacdo. Nesse aspecto, a
implementacdo também pode ser vista como um processo bottom-up de producdo das
politicas que se caracteriza por um processo flexivel de “vai-e-vem” entre politica e acdes,
implicando em relagcfes de responsabilidade e confianca, de coligacdo, de cooperacgdo e de
aprendizado. Logo, a implementacdo ndo é uma determinacdo de metas (HILL, 2006).

Essas questdes expdem as limitacdes das abordagens tributarias do enfoque top-down
e abrem caminho para o segundo aporte. O segundo enfoque de analise do processo de
implementacdo, chamado de desenho retrospecto ou bottom-up parte do questionamento sobre
se, de fato, os que elaboram as politicas incidem no processo de implementacdo, bem como
do suposto de que as diretrizes politicas explicitas, a determinacdo explicita das
responsabilidades administrativas e a definicdo exata dos objetivos e resultados, sdo, de fato,
aspectos necessarios para aumentar a probabilidade de éxito das politicas (ELMORE, 2003a).

A implementacdo, nessa perspectiva, seria, entdo, também um espaco de recriacdo das
préprias politicas e ndo um espa¢o onde as deficiéncias se apresentam com maior expressao.
Logo, tentar explicar um bom resultado ou ndo com base na ocorréncia ou auséncia dos
objetivos ou da (in)existéncia de defini¢do de objetivos e metas claros e bem definidos é uma
atitude simplista, porque supde que a implementacdo deva ocorrer tal qual o formulado,
abstraindo a complexidade da construcdo da politica (HILL, 2006).

De acordo com Elmore (2003a), a diferenca basica entre os dois modelos de analise
consiste na confianca do primeiro (top-down) nos mecanismos formais de mando e controle
capazes de centralizar a autoridade, enquanto o segundo (bottom-up) pde énfase no
desenvolvimento de mecanismos informais de delegacdo da autoridade, o que implica,
necessariamente, na discricionariedade como forma de dispersdo do controle. Essa abordagem
pde em destaque, também, que qualquer politica que trate de formular os problemas que
afetam a sociedade, mesmo que se iniciem no nivel de formulacdo superior, ndo pode
prescindir de uma compreensao profunda do que realmente interessa na base (no nivel local).

Pata Subirats (2006a) a implementacdo é marcada por discricionariedade quanto mais

complexa a organizacdo, maior o grau de discricionariedade; o contrario somente seria
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possivel a partir de alto grau de controle interno e externo. No entanto, a discricionariedade
pode referir-se a arbitrariedades ou personalismo, pela liberdade de movimentos que pode o
funcionario desenvolver, entre outros, a partir do poder de escolher entre diferentes
alternativas de acdo e inacdo. A discricionariedade, contudo, nem sempre € uma consideracao
negativa, podendo ser uma consideracdo quanto a capacidade de juizo que pode levar a tornar
a acdo criativa, alcancando os resultados mais rapidos.

De todo modo, as duas abordagens, embora apresentem aspectos distintos, podem ser

usadas de diferentes formas, Hill (2006, p.75) aponta que

E possivel examinar um processo de implementagdo em relagdo ao que acontece
com as metas definidas no inicio do processo de politicas, ou ainda em relacdo as
metas imputadas, e depois verificar o que aconteceu. E possivel também comecar
pelo resultado e fazer um mapeamento retrospectivo. Ambas as abordagens
apresentardo pontos fortes e fracos.

O importante nessas andlises é tentar garantir que o0 viés normativo (premissas pre-
determinadas) ndo interfira na analise, bem como considerar as distintas formas pelas quais 0s
atores tentardo controlar o processo de implementacdo. Assim, analisar a implementacéo e,
ainda, considerar o grau de autonomia e discricionariedade que podem exercer os atores bem
como as regras que estes impdem a terceiros (HILL, 2006). E estes aspectos variardo em
funcdo da natureza das politicas e das contingéncias a elas associadas.

Percebe-se, portanto, que esse processo é fundamentalmente dependente de um regime
de cooperacdo, quer seja em funcdo das complexas interacbes intraorganizacionais que
envolve (top-down) ou pelas estratégias de negociacdo entre atores com elevado grau de
autonomia (bottom-up). Assim, efetivamente, 0 que nos interessa nessa discussdo Sdo 0s
aspectos relevantes que devem ser considerados no processo de implementacdo,
principalmente os condicionantes que possibilitem uma estratégia de cooperacéo.

Nesse sentido, Van Meter e Van Horn (2003) apontam que o éxito na implementagéo
depende do tipo de politica e de fatores especificos que facilitem ou obstruem a realizacdo dos
objetivos previstos, destacando-se, entre estes, o grau de consenso acerca da politica.
Sugerem, assim, que a politica ter4 mais éxito se incorporar mudancas incrementais, que, em
geral, suscitam alto grau de consenso. Para os autores, por essas condic¢des, a implementacao
diz respeito as acOes efetuadas com foco na realizacdo dos objetivos previamente decididos,
diz respeito, portanto, aos fatores que contribuem a que se realize ou ndo os objetivos da
politica, tenta responder, fundamentalmente, a questdo do porgue a politica ocorre desta ou

daquela maneira.

128



Quando falam do tipo de politica querem enfatizar que as politicas sdo diferentes e
engendram processos e relaces diversas. Para os autores elas podem ser classificadas de
acordo com duas caracteristicas distintas: a magnitude das mudancas exigidas e o grau de
consenso a respeito das metas por parte dos participantes do processo de implementacdo. A
primeira caracteristica considera que a implementacdo dependera da medida em que a politica
diferir das anteriores e do grau de mudancas exigido nas organizacGes. A segunda
caracteristica aponta que varios fatores afetam o consenso sobre a politica, sendo,
particularmente, o nivel de participacéo dos subordinados na elaboracdo das decis6es politicas
um dos fatores fundamentais. Nesse ambito, particular, a participagdo favoreceria um maior
compromisso em torno das agdes e um ‘“bom espirito” de equipe, permitiria reduzir
resisténcias iniciais e facilitaria a introducdo de inovacdes.

O modelo de processo de implementacdo proposto por Van Meter e Van Horn (2003)
entende esse processo como uma andlise do desempenho da politica e define algumas
variaveis importantes que vinculam a politica ao seu desempenho. Essas varidveis sdo
basicamente a analise das metas e objetivos propostos pelas politicas, se sdo claros e
definidos ou ambiguos e contraditorios; 0s recursos necessarios para gerir a politica, que sdo
estratégicos na inducdo ao apoio de niveis locais de governo a politica; a capacidade de
comunicagdo interorganizacional e os mecanismos de indugdo ao comportamento
desejado, que sugerem a necessidade de compreensdo daquilo que é formulado e a existéncia
de mecanismos e procedimentos institucionais que permitam as autoridades incrementar a
probabilidade de que os responsaveis da implementacdo atuem conforme as normas e
objetivos da politica; no ambito das relagBes entre governos ou mesmo entre organizaces
esses mecanismos podem ser inclusive as atividades de assessoria e assisténcia técnica, a
provisdo de sancdes ou aporte de recursos que induzam o aceite das normas e objetivos da
politica por parte das instancias ao longo da cadeia de implementacéo

O modelo ainda sugere a exigéncia de se considerar as caracteristicas das agéncias
responsaveis pela implementacdo, que envolve a necessidade de verificagdo do grau de
compromisso com a politica; de averiguar as condices socioecondmicas e politicas que
afetam a politica, que implica em ponderar, entre outras coisas, 0 estado da opinido publica,
das oposi¢des e apoios, dos grupos de interesses em relacdo a politica; e a atitude dos
encarregados pela implementacéo, que dependerad do grau de conhecimento da politica, da

orientacdo da resposta dos encarregados a mesma e da intensidade dessas repostas.
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No modelo proposto por Rein e Rabinovitz (2003) é necessario considerar a existéncia
de trés imperativos conflitivos no processo de implementacdo: o imperativo de cumprir a
exigéncia legal da politica, o imperativo racional-burocratico de realizar o que seria
defensavel do ponto de vista racional e o imperativo consensual de possibilitar o acordo entre
as partes conflituosas interessadas no resultado da politica e que possuam capacidade de
exercer influéncia.

O primeiro trata da necessidade de considerar o processo de negociacdo, 0S
compromissos e a adaptacdo que se desenvolve a luz da propria racionalidade legislativa,
fundamentada no juizo do que seria politicamente possivel, em funcdo dos interesses
pronunciados; o segundo trata da consideracdo das perspectivas que regem a racionalidade
burocratica, como a coeréncia entre 0s principios e a viabilidade, que, em geral, estdo
embasados na preocupa¢do com a manutencdo, protecdo e crescimento institucionais e que
dizem respeito, ainda a ideia que possuem os funcionarios publicos quanto ao que seria a
“politica correta”, ao que seria “administrativamente factivel”, que pode fazer com que as leis
gue regem a politica sejam operativamente insustentaveis; o terceiro leva em conta 0s grupos
de interesse e trata de considerar como a politica é submetida as preferencias desses grupos,
subordinando os imperativos legais e burocraticos.

Esses trés imperativos operariam conjuntamente e seriam responsaveis pela recriacao
ou transformacdo da politica na préatica e evidenciariam ainda o fato de que ndo seria possivel
formular regras de negociacdo com anterioridade a pratica da politica, uma vez que ndo se
poderia supor qual desses imperativos prevaleceria em cada politica. Nas palavras de Rein e
Rabinovitz (2003, p.105):

[...] para compreender como se implementa la legislacion, necessitamos identificar
la manera en que los principios legales, racionales y consensuales orientan las
negociaciones, para ello debemos considerar en primer lugar la ldgica subyacente a
cada imperativo y después examinar la implementacién como um processo durante
el cual se desahogan los conflitos entre los trés imperativos.

A principal contribuicdo dessa abordagem diz respeito ao contraponto que faz as
analises pluralistas, ao indicar que tanto os grupos quanto o préprio governo atuam nao
apenas de acordo com as pressdes e demandas do momento, mas também em funcdo da
percepcdo de suas proprias necessidades. Aponta ainda a insuficiéncias das analises
incrementalistas, pois supbem que os formuladores raramente se apartam do que estdo

fazendo, realizando apenas mudancgas marginais ou incrementais; mas uma vez que se admite
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que a visdo que o governo tem do futuro molda sua acdo no presente, ndo se deve concluir que
0 governo ndo atue meramente em resposta a habitos e normas tradicionais.

A conclusdo fundamental dos autores nessa abordagem € a de que a melhor maneira de
entender a implementacédo da politica é considera-la como uma tentativa de resolver conflitos
entre esses imperativos, o que dependerd dos propositos, dos recursos e da complexidade do
proprio processo de implementagdo. Essa abordagem pde em relevo a necessidades de
considerar os atores em cada nivel e o seu papel na transformacdo da politica e,
evidentemente, que esses aspectos tocam, mais uma vez, na questdo da autonomia e
discricionariedade, ao porem implicito que politicas com elevado grau de objetividade e
clareza reduzem a discricionariedade e ampliam o grau de consenso em torno da politica,
possibilitando a cooperacéo entre os atores e reduzindo o atrito entre os trés imperativos.

No tocante a racionalidade burocratica apontada por este autor e, também, destacada
por Van Meter e Van Horn (2003) ao considerar as caracteristicas das agéncias
implementadoras e do comportamento dos executores, é preciso lembrar, como faz Subirats
(2006a) que a efetividade do controle burocratico ndo esta dada, depende de varidveis que
influenciam ndo apenas as relacdes top-down, mas também as bottom-up, e, ainda, as relagdes
de fora para dentro e, também, de dentro para fora que afetam a politica.

Nesse sentido, quanto Van Meter e Van Horn (2003) estdo ponderando as
caracteristicas das agéncias e a atitudes dos executores, estdo chamando atencdo para
consideracdo feita por Subirats (2006a) de que o papel da burocracia no processo de
implementacdo da politica publica esta a) no controle sobre a informacéo e sua capacidade
profissional; b) na rede de contatos formais e informais com o exterior da administracéo
publica e com os préoprios centro de decisdo; c) na posicdo dos burocratas na estrutura de
desenho e implementacdo das politicas, constituindo-se, este Gltimo, num de seus recursos
mais eficazes.

Enquanto Rein e Rabinovitz (2003) focam basicamente a implementacdo sob a
perspectiva estratégica dos atores, Van Meter e Van Horn (2003) consideram a
implementacdo como um modelo sistémico de processos que condicionam o desempenho do
programa (critérios e recursos que regem a politica publica, o apoio politico, as condigdes
econdmicas, as caracteristicas das agéncias, etc.).

No entanto, segundo Sabatier e Mazmanian (2003), esses estudos ndo consideraram
alguns outros aspectos relevantes, como a vinculagdo entre o comportamento individual e o

contexto politico, econdmico e legal da agdo; a subestimagdo da capacidade legal para
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estruturar o processo de implementagio; a “tratabilidade” dos problemas que se dirige uma
politica publica; as diferencas entre as politicas publicas que distribuem bens ou prestam
servicos e as politicas publicas que buscam abertamente regular o comportamento dos atores
privados; bem como ndo identificaram as variaveis controladas pelos diversos atores.

Segundo Sabatier e Mazmanian (2003), o papel da implementacéo seria identificar 0s
fatores que condicionam o alcance dos objetivos normativos ao longo de todo o processo.
Esses fatores dizem respeito a tratabilidade dos problemas a que se dirigem as leis, a
capacidade das leis de estruturar o processo de implementacdo e as variaveis nao
normativas que condicionam a implementacao, ou o efeito liquido das diversas varidveis
no apoio aos objetivos legais propostos para a politica publica.

Segundo os autores, cada problema requer um tratamento diferente em fun¢do do grau
de mudancgas que se precisa regular, havendo sérias dificuldades no manejo dessas mudancas
que dizem respeito a varios aspectos como a necessidade de precisar as mudancas em relacao
a gravidade de certos problemas, dificuldades para relacionar as mudangas com as
modificacdes desejadas no comportamento de certos grupos, etc, o que enseja a necessidade
de uma teoria capaz de relacionar as modificaces desejadas as mudancas provocadas pela
politica.

Na auséncia de uma teoria causal ou de uma tecnologia que justifique 0s custos
provenientes da intervencgdo, o apoio politico para as acdes pode diminuir e provocar ainda
incertezas quanto ao cumprimento dos objetivos e dos mecanismos adequados para
impulsionar a politica. Assim, ha necessidade de uma teoria causal adequada que vincule os
objetivos/diretrizes da acdo as mudancas de comportamento desejadas. A tratabilidade
também diz respeito aos diferentes comportamentos que a politica devera adequar, 0 que
implica no fato de que quanto maior a diversidade de comportamento a regular, mais dificil a
elaboracdo de regulamentos claros, e, portanto, mais dificil a obtencdo de objetivos
normativos.

Por outro lado, a capacidade das leis de estruturar o processo de implementacédo
dependerd, em geral, da capacidade de sele¢do de agéncias responsaveis, de sua capacidade de
influéncia que pode exercer sobre a orientacdo politica dos funcionarios; e da capacidade de
regulacdo das oportunidades de participacdo que outorga a atores ndo pertencentes as agéncias
oficiais.

A capacidade de estruturacdo passa por diversos aspectos: a elaboracdo de instrucgdes

precisas e hierarquizadas da lei aos funcionarios e resto dos atores; o aporte de recursos
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financeiros disponiveis; a capacidade de coordenagdo das a¢Bes dentro das agéncias e entre 0s
6rgdos autdbnomos que estdo envolvidos no processo de implementacdo; a necessidade de
integrar hierarquicamente as agéncias encarregadas do processo de implementacdo, dada a
dificuldade de coordenacédo principalmente entre niveis federais e subnacionais; capacidade
de formular as normas de decisdo que as agéncias responsaveis pela implementacdo deverao
acatar. Precisa ainda atribuir a implementacdo do programa a agéncias e funcionarios que
estejam comprometidos com os objetivos normativos. Além disso, deve-se, ainda, regular a
participacdo de atores externos dando-lhes poder para fiscalizar o cumprimento dos objetivos
normativos.

Nessa acepcdo proposta pelos autores o fracasso de alguns problemas muitas vezes é
tributario a déficits de formulacdo, onde ndo ha tratamento adequado do problema e baixa
capacidade da legislacdo em estruturar o processo de implementacdo de forma coerente,
atribuindo os recursos politicos, financeiros, etc.

Por fim as varidveis ndo normativas sdo, para Sabatier e Mazmanian (2003), parte da
constatacdo de que a implementacdo tem uma dindmica prépria e ndo depende apenas de
variaveis normativas, como as citadas acima, isso porque: a) recebe infusdes consistentes e
periodicas de apoio politico para poder superar a inércia e os atrasos, proprios da busca de
cooperacdo; e, também, porque b) é afetada pelos efeitos que produzem as continuas
mudancas das condi¢cdes socioecondmicas e técnicas nos apoios de publico, grupos de
interesse e autoridades que alteram a percepc¢do sobre o problema;

As mudancas socioeconémicas, por exemplo, afetam a percepc¢éo sobre o problema. A
ocorréncia de modificagOes locais implica em pressdes para que se flexibilize as regras e que
se amplie a margem de manobra na gestdo local; e 0 apoio que se da a certos regulamentos
depende do poder econdmico de certos grupos. Assim, quanto maior a diversidade econémica,
menor o apoio de grupos especificos e vice-versa (SABATIER; MAZMANIAN, 2003).

Segundo os autores, os meios de comunicacdo, outro exemplo de variaveis ndo
normativas, também influenciam o processo de implementacdo: seja a) na mediacdo das
condicBes socioecondmicas e na forma de sua percepgdo; seja b) na tendéncia de focar
extremamente num tema e rapidamente focar em outro, reduzindo ou obstruindo o apoio de
certos grupos e publicos; o que sugere que 0 apoio e interesse publicos a um programa ou a
uma lei sejam ciclicos, ndo continuos, o que indica a importancia de considerar a variacdo do

apoio e compromissos em torno da politica.
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A envergadura dos estudos de Sabatier e Mazmanian (2003) e Van Meter e Van Horn
(2003), principalmente, sugerem que o0 processo de implementacdo seja um sistema complexo
a medida que o que se quer implementar e seu entorno produzem interacdes incertas, dai a
relevancia dada a varios aspectos institucionais que condicionam o desempenho da politica.
Evidentemente que na grande maioria dos casos 0s autores estdo considerando a execugao de
“grandes politicas” de corte nacional, quase sempre na provisdo de bens e servigos publicos,
que sdo implementadas ao longo de uma cadeia longa de organizacGes, cuja ponta é as
instancias tipicas do governo local: uma escola, um hospital, um departamento de transito, etc.

Nesse panorama, o estudo de Berman (2003) propds a analise do processo de
implementacdo como uma maneira de responder a dois problemas: o primeiro seria a
necessidade do governo federal de levar a cabo suas politicas de tal maneira que pudesse
exercer influéncia sobre as organizacdes locais prestadores dos servicos publicos, ao que
chamou de macroimplementacdo; e o segundo, que diz respeito a resposta dada pelas
instancias locais ao governo federal, 0 que passa pela necessidade dessas organizacfes em
desenhar e pbr em execucdo suas préprias politicas internas, o que chamou de
microimplementacéo.

A macroimplementacdo é composta por uma macroestrutura onde ha regras de jogo
implicitas, funcbes pré-estabelecidas, procedimentos sujeitos a rotinas e condigdes
razoavelmente estaveis que integram os comportamentos que se observam nas organizacdes
publicas, privadas e semipublicas, bem como os diversos atores que operam num setor
determinado da politica. Essa integracao, de acordo com o autor, pode ser descrita como uma
integracdo débil, que pode ser, indistintamente, positiva ou negativa para a implementacéo, e
indica que cada organizacdo tem seus proprios problemas, perspectivas e propdsitos e nestes
se refletem sua estrutura e cultura particulares, bem como que cada organizacdo opera com
maior ou menor autonomia dentro da macroestrutura geral do setor (BERMAN, 2003).

A macroimplementacdo debilmente integrada também € caracterizada pela incerteza
em funcdo das discrepancias em torno dos objetivos, das diferencas no grau de influéncia e
autoridade, da deficiéncia de recursos e da dificuldade de comunicagdo entre as organizacdes.
Uma vez que

El problema que se presenta em uma estrutura debilmente integrada es, dede luego,
que cada transicién o pasaje provoca dificultades e incertidumbre: mientras mayor

sea el nimero de passajes, mayor sera la cantidad de problemas. Lo mas importante
es que cada transicion transforma el insumo (BERMAN, 2003, p. 295).
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Essas passagens ocorrem dentro de quatro transigdes, vinculadas entre si, pelas quais a
politica passa pelo processo da macroimplementacdo, que vai da decisdo politica ao programa
de governo, do programa a adogdo de um projeto local, da adogdo do projeto a uma pratica
implementada no nivel local e desta aos resultados locais da politica. Segundo Berman (2003)
essas seriam as integracdes basicas nesse processo de implementacdo. Nessa perspectiva a
politica € um insumo que se transforma & medida que passa entre as diversas organizacgdes e
entre as transicdes desse processo. Essa mudanca € tanto mais enfética, quanto mais incerto e
ambiguo sdo os aspectos normativos da politica. A politica, portanto, sofre mutacdes a medida
que os projetos sejam vulneraveis as adaptagdes em seus contextos locais; nesse caso menor
sera a influéncia que a politica, enquanto um “insumo” proveniente de um programa
governamental, tera sobre as praticas implementadas no nivel local ou sobre os seus
resultados.

A microimplementacdo, por outro lado, entende que nos casos dos projetos
efetivamente implementados tanto o projeto como a organizagdo se transformam durante sua
interacdo mutua. Assim, a microimplementacdo efetiva se caracteriza, entdo, por uma
adaptacdo mutua que ocorre entre 0 projeto e o contexto organizacional. Dito de outra forma,
a pratica implementada no nivel local depende da relacdo entre o projeto adotado e as
caracteristicas da organizacdo responsavel pela implementacdo. Logo, 0 que ocorre com 0
projeto adotado ndo depende apenas das caracteristicas desse projeto ou da organizacao que o
executa, mas também daquilo que ocorre com a propria organizacdo como consequéncia do
projeto e da forma em que se implementa o proprio projeto (BERMAN, 2003).

O processo de microimplementacdo, portanto, é dependente também do contexto
organizacional local, que por sua vez estad imerso num contexto mais amplo por condi¢oes
econbmicas e sociais que incide direta e indiretamente sobre a organizacdo. Dai que a
microimplementacdo apresenta algumas caracteristicas distintas como o fato de a prestacao do
servico publico ser baseado na interacdo continua, entre o prestador de servicos e o
beneficiario; ou que muitas areas de prestagdo de servicos publicos sdo acometidas de
problemas relacionados com juizos de valor; ou o fato de que as organizacgdes prestadoras de
Servigos sociais apresentam grande abertura aos seus entornos locais, 0 que as faz objeto de

acontecimentos incontrolaveis e incertos*:. Nas palavras do proprio autor:

4 Um exemplo, segundo o autor, pode ser dado quando se observa que as decisdes dos administradores escolares
nunca sdo determinantes, estando sujeitas a modificacdes, negociaces ou anulagdo por parte dos conselhos
escolares, cuja composicdo varia com o transcurso do tempo e cujos membros dependem de grupos de
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[...] las caracteristicas institucionales de los sistemas locales de prestaciéon de
servicios — entre las que se cuentan tecnologias intensivas en mano de obra
dependientes de interaciones bilaterales, la multiplicidad de objetivos incompatibles
y a menudo imposibles de medir y um entorno incierto e incontrolable — constituyen
el contexto de la micro-implementacion (BERMAN, 2003, p. 310).

Essas questbes apontam que a microimplementacdo pode seguir uma das quatro
alternativas que sdo apontadas por Berman (2003, p. 313), quais sejam:
[...] 1) auséncia total de implementacion, em esta modalidade no se producen
adaptaciones ni en el plan del projeto ni el comportamento del prestador de
servicios; 2) cooptacion, la cual implica que no hay adaptacion del comportamiento
del prestador de servicios y, por el contrario, se modifica el proyecto para ajustarlo a
las rutinas existentes; 3) aprendizaje tecnoldgico, que significa que no se induce uma
adpatacion del plan o proyecto, sino que ocorre uma adaptacion del comportamiento

rutinario com el fin de ajustarlo al plan; o 4) adaptacién mutua, que implica tanto la
adaptacion del proyecto como la del comportamiento de prestador de servicios.

A grande parte dos estudos sobre implementacdo, como visto até aqui, enfatiza, quase
gue exclusivamente, o papel das organizacdes no processo de implementacdo das politicas
publicas. Contudo, as nuances destacadas na énfase organizacional ndo sdo idénticas. Como ja
salientado por Elmore (2003b), alguns desses modelos com uma abordagem mais vertical,
top-down, consideram o processo como uma administracdo de sistemas, destacando o aspecto
das normas e regulamentos, a partir de pressupostos racionalistas e considerando um
comportamento maximizador; outros consideram uma perspectiva sociolégica das
organizacOes, destacando o processo burocratico da implementacdo, onde a caracteristica
essencial é a relacdo entre os procedimentos, a rotina e o livre arbitrio; ha ainda os que
combinam uma abordagem socioldgica e psicolégica, focando a atencdo no conflito entre as
necessidades dos individuos e as das organizacdes; e também ha os modelos de analise que
enfatizam o processo de conflito e negociacdo da implementacdo, considerando, basicamente,
como pessoas com interesses divergentes se aglutinam em volta de um objetivo comum e que
o conflito é a caracteristica dominante da vida das organizacdes.

Como vimos esses modelos destacam aspectos cruciais que devem ser considerados
numa estratégia de cooperacdo para implementacdo de politicas, como a capacidade de
coordenacdo intergovernamental e interorganizacional, a institucionalizacdo de mecanismos
de gerenciamentos de conflitos, a necessidade de considerar os diversos interesses, valores e
propdsitos entre 0s sujeitos interessados na politica, bem como as organizagdes executoras e

0S contextos institucionais em que estdo submetidos.

interesses particulares, das inquietudes dos pais de familia e de suas préprias ambi¢des politicas (BERMAN,
2003).
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Analisando o caso de estados federados, como 0s nossos, a coordenagéo e cooperagao
entre niveis de governos diferentes é tida como fundamental, uma vez que dificuldades de
coordenacdo podem solapar decisivamente o processo de implementacdo das politicas.
Geralmente, admite-se que o interesse mutuo é uma condi¢do fundamental para debelar essas
dificuldades nesse ambito de relagdes. Contudo, como apontado por Stoker (2003) o interesse
matuo € uma condicdo necessaria, mas nao suficiente para amenizar as tensdes nas relagdes
intergovernamentais, seria necessario pensar a implementacdo a partir de estratégias que
viabilizassem os ajustes de interesse pela cooperacdo e ndo meramente através de estratégias
de negociacdo ou de ajustes.

Todavia, ha um limite nas analises top-down e bottom-up: ambos os modelos embora
destaguem aspectos fundamentais que devam ser considerados nos processos de
implementacdo, sdo excessivamente normativos. As analises do primeiro tipo concebem as
estratégias de atenuacdo das tensbes a partir da obediéncia a certos protocolos legais e
institucionais; as do segundo tipo, embora se concentrem nos procedimentos de negociagéo e
de resolucdo de conflitos ndo consideram a maneira como 0s atores no processo de
implementacao podem realizar seus interesses a partir de um regime de colaboracéo.

Algumas anélises também apresentam uma visdo instrumental do processo de
implementacdo, vendo-0 como um processo de producdo dos resultados esperados da politica
formulada com eficiéncia, deixando escapar a natureza problemética do processo devido a
ocorréncia de distor¢cdes que podem modificar ou desviar as inten¢des originais da politica,
como apontada em alguns estudos acima.

Segundo Stoker (2003) o fundamento dessa visdo normativa e instrumental da
implementacdo descansa numa visdo, também normativa da democracia, ao postular que a
formulacdo de decisdes se dd num contexto legitimo, através dos representantes eleitos. Logo,
mudancas ou altera¢fes no contexto da implementacao sugeririam influéncia ilegitimas, dai a
necessidade de “programar” a implementagdo. Nessa programagdo, haveria dois
comportamentos alternativos: a cooperacdo dos participantes na consecugdo do propoésito a
gue lhes tém sido confiado desde um nivel superior ou vetar a iniciativa formulada. Estes
comportamentos dependerdo, segundo essa perspectiva instrumental, do grau de conflito dos
participantes na implementacdo com o objetivo da politica.

Stoker (2003) sugere, entdo, uma perspectiva de implementacdo diferente, ndo como
um instrumento, mas como um processo adaptativo mutuo, como indicado por Berman

(2003); mais precisamente segundo Stoker (2003) a implementacgédo tem o papel de criar um
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contexto para que seja possivel aos participantes cooperarem para lograr os objetivos da
politica na auséncia de uma autoridade dominante ou amplamente difusa.

A implementacdo como um processo de cooperacao é entendia pelo autor como um
regime de implementacao, onde o governo deve fomentar relacdes de cooperacdo com outros
centros de autoridade. Segundo o autor um regime de implementacdo bem estruturado podera
transformar as expectativas dos participantes na implementacdo, promovendo o
comportamento cooperativo e a coordenagdo em torno da politica através da adaptacdo mutua.

O proposito da analise do regime de implementacdo consiste, entdo em determinar em
que medida um dado contexto tem possibilidades de promover a cooperacdo. No caso de ndo
existir possibilidade alguma, a analise procurara identificar as praticas especificas que podem
ampliar a efetividade de relagcdes de cooperacao (STOKER, 2003).

A mudanca de proposito dadas as analises de implementacdo, nessa abordagem,
implica na alteracdo de perspectiva em torno de algumas questdes: a complexidade do
processo deixa de ser vista como um dos fatores que podem implicar na perda de eficacia da
implementacao, como implicito em algum dos estudos acima, e passa a ser considerada como
uma implicacdo do fato de que esse processo incorpora também outros valores, tal como uma
ampla representacdo dos interesses ou a protecdo contra 0 abuso de poder por parte da
autoridade central. Ademais, 0 aumento do nimero de participantes no processo passa a Ser
necessario caso se deseje criar um contexto apropriado para a cooperacao; por fim, os arranjos
organizacionais existentes ou as unidades inferiores de governo ndo sdo considerados como
instancias dominadoras do processo de implementacdo que impdem restricbes a melhoria das
politicas, mas sdo vistos como recursos ou oportunidades latentes para introduzir reformas
(STOKER, 2003).

As contribuicbes de Stoker (2003) e Berman (2003) ao enfatizarem o carater
adaptativo, de ajustes mutuos, bem como ao considerar o processo de implementacdo das
politicas como um espaco de estruturacdo das relacdes de cooperacdo supera a perspectiva
que via na complexidade das politicas uma das causas dos problemas de deficit de
implementacao.

Todavia, as contribuices no campo das teorias da organizacdo para a analise das
politicas publicas ainda ndo consideram os aspectos culturais que mediam o entendimento da
trajetdria da politica, bem como do seu resultado. Mais recentemente, os estudos de politicas
publicas que consideram o peso cultural na construcdo das politicas vém dando énfase aos

elementos cognitivos e ideologicos para a compreensdo da implementacdo da acdo publica,
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um modelo de andlise nessa dire¢cdo € a chamada andlise cognitiva das politicas publicas
(MULLER; SURREL, 2004; JOBERT, 1992).

A andlise cognitiva das politicas publicas ndo entende a politica apenas como a acao
publica para solucionar um problema, mas como um processo hermenéutico do mundo que
deve ser percebido pelo pesquisador, o que lhe permitiria entender as interagdes, os conflitos e
0 contexto em que as politicas sdo formuladas e implementadas.

Portanto, a analise cognitiva “[...] se esforca para compreender as politicas publicas
como matrizes cognitivas e normativas, constituindo-se sistemas de representacdo do real, no
interior do quais os diferentes atores publicos e privados poderdo inscrever sua agdo”
(MULLER; SURREL, 2004, p. 47).

A politica puablica, deste modo, €, também, uma forma de construir novas
interpretacdes sobre os problemas publicos. Nesse contexto, os atores assumem a condicdo de
autores, a partir de proposicdes e visdes determinadas e o processo de implementagéo passa a
ser entendido como um espaco de aprendizagem.

A questdo precipua de que trata esse modelo de analise passa a ser sobre o
entendimento de como as ideias sdo construidas e de como elas se institucionalizam em
politicas. Portanto o modelo cognitivo pde énfase no papel das ideias, dos valores e das
representacdes sobre a construcdo social. O modelo parte da hipdtese de que € possivel “[...]
isolar, analiticamente, o0s processos pelos quais sdo produzidas e legitimadas as
representacdes, as crengas, 0s comportamentos, principalmente sob a forma de politicas
publicas particulares no caso do Estado” (MULLER; SUREL, 2004, p. 50).

A implicacdo desse entendimento aponta, segundo 0s autores, para a possibilidade de
identificagdo de uma matriz cognitiva e normativa capaz de produzir uma consciéncia coletiva
responsavel pela criacdo de uma identidade especifica dos grupos e organizacdes inseridos no
processo de formulacdo e implementacdo, bem como possibilitaria a observacdo das
racionalidades e estruturas de poder no processo de elaboracdo de uma politica publica.

De acordo com essa perspectiva, a constru¢ao de uma politica publica parte de um referencial
global e o referencial de uma politica é a construcdo de uma imagem, uma representacdo da
realidade sobre a qual se quer intervir, ou dito de outra forma, o referencial é a elaboracdo de
sentido que norteia as formulacGes, decisfes e procedimentos do Estado. Efetivamente a
elaboracdo de um referencial esta associada a compreensdo do real e da percep¢do do modo

de agir sobre essa realidade.
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Segundo Muller (2004), a construgéo do referencial depende da articulagdo de quatro
dimens@es de percepgdo: os valores, que se constituem em representacfes mais amplas que
fundamentam a acdo publica quanto a equidade e eficacia; as normas que estatuem o real
percebido e o real desejado; os algoritmos, que exprimem 0S nNexos causais e que manifestam
uma teoria da acdo; e as imagens, que sao representacdes que d&do sentido a confluéncia entre
os valores, as normas e os algoritmos. Outra forma de construcdo dos referenciais é proposta
por Jobert (1992), para quem os referenciais que norteiam a construcdo de determinada viséo
estariam ancorados em trés dimensdes, a cognitiva que aportaria a interpretacdo causal dos
problemas sujeitos a intervengdo; a normativa, que definiria os preceitos que devem ser
considerados no tratamento do problema; e a instrumental, que aportaria os principios da
acao.

Esses referenciais também norteariam a construcao de referenciais setoriais que seriam
as representacdes das politicas setoriais. Logo, a construgdo ou alteracdo das politicas
publicas seriam entendidas como mudancas nos referenciais setoriais, no sentido de adequa-
los as modificacbes mais amplas do referencial global, da visdo de mundo dos atores

envolvidos.

3.2.1 Defini¢do e construcao do problema publico: breves consideracdes

Outro aspecto relevante que merece um pouco mais de atencdo e que afeta a propria
analise de implementacdo, como apontado em alguns modelos acima diz respeito a
tratabilidade dos problemas publicos. Mesmo que a implementacédo das politicas e, no sentido
mais amplo a politica publica, ndo seja meramente uma intervencdo para a resolugdo de um
problema publico, haja vista que a analise de politica publica também é uma forma de dar
novas interpretacdes ao problema, a questdo de entender a construcdo do problema permanece
latente.

Além de impingir um padréo de regulacéo dos conflitos, as politicas publicas definem,
estrategicamente, os problemas que alcangam o status de “problema publico”, que, portanto,
merecem sua inclusdo na agenda publica.

Embora para alguns, como Bardach (1993) a definicdo do problema ndo seja a parte mais
dificil da analise da politica porque as dificuldades podem ser essencialmente manejaveis,
seguramente ndo é uma definicdo objetiva, pois a conduta humana, a acdo do governo, as

oportunidades e prioridades sdo percebidas de maneiras diferentes o que implica a
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compreender que a definicdo dos problemas ndo € ausente de dificuldades e que os proprios
problemas ndo sdo claros, mas sdo construidos & medida que nossa percepcdo sobre a
realidade muda (SUBIRATS, 2006b).

Logo a consideracdo quanto a tratabilidade dos problemas, como sugere Sabatier e
Mazmanian (2003) requer uma abordagem holistica, sobretudo porque, muito dificilmente, é
um unico problema que se coloca como preocupacdo. Ademais, a definicdo do problema
depende da subjetividade da construcdo do analista. Nesse aspecto, o problema nédo esta la
fora, séo construidos, definidos, classificados, explicados e avaliados (SUBIRATS, 2006b).

Além disso, o enfoque dado ao problema pablico tem dado énfase as maneiras como
se resolvem os problemas, ndo enfatizando sobre que problemas chegam e como chegam a ser
objeto de intervencdo governamental através das politicas (NELSON, 1993).

Para que um problema seja considerado um “problema publico”, ou seja, que esteja na
agenda governamental, é preciso, de acordo com a abordagem classica das politicas publicas,
construi-lo e estrutura-lo (estabelecer a relacéo de causa e efeito) superando as armadilhas das
polémicas e controvérsias e que possibilite a constru¢do de um consenso em torno dele, além
disso, que o problema possibilite uma intervencéo viavel, ou seja, que seja compativel com as
ferramentas, dispositivos e recursos disponiveis na estrutura governamental.

Logo, ndo ha espaco na agenda publica e governamental para problemas mal
definidos, formulados ou estruturados. Num certo sentido, a construcdo dos problemas
publicos pressupde também a construcdo de suas solu¢bes (AGUILLAR VILLANUEVA,
1992; 1993a).

Em funcdo dessa concepcdo, Montecinos (2007) observa limites ao enfoque
convencional das politicas publicas na definicdo de “problemas publicos”. O limite das
politicas publicas nessa definicdo diz respeito as influéncias que operam na inclusdo dos
problemas na agenda publica. Em sociedades de grande polarizacdo, de alta instabilidade
politica, social e econbmica, de baixa permeabilidade, a definicdo dos problemas publicos ndo
partiria, como sugere os modelos de processo de politicas publicas, da interacdo dos diversos
atores externos a estrutura governamental num processo de didlogo, negociacao e estratégias.

A defini¢do dos problemas seria, entdo, enddgena a propria estrutura governamental,
porque nessas sociedades a formacdo da agenda puablica se faz num contexto de
impermeabilidade, seja em funcdo da baixa sensibilidade governamental na producdo da
participacdo, seja porque as regras do jogo institucional ndo o permitem. Nesse sentido os

problemas publicos seriam definidos no interior da prépria estrutura governamental, logo a
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agenda governamental daria vida a agenda publica e ndo o inverso. (MONTECINOS, 2007,
CABRERO, 2000).

Outra importante consideracdo quanto aos limites da abordagem das politicas publicas
pelos modelos anglo-saxfes diz respeito a propria estruturacdo das politicas publicas e as
hipoteses subjacentes a elas. Provavelmente algo comum que perpassa as abordagens,
principalmente norte-americanas, em politicas publicas ao enfatizarem a questdo do poder,
das instituicdes, dos atores, das politicas publicas que afetam a acdo publica é a suposicédo de
um Estado com forte legitimidade, capaz de estabelecer minimamente as regras do jogo
politico e institucional, bem como de sua capacidade de cobrir e intervir em todo o territdrio.

Mas as préticas sociais e governamentais dos paises latino-americanos dificilmente s&o
iguais as encontradas nos Estados Unidos, o que implica em reconhecer que € muito dificil
que o repertorio de modelos de andlises de politicas publicas derivados da influéncia
americana se aplique aos paises latino-americanos, simplesmente porque as condi¢des prévias
que prevalecem naquele pais, onde os principais modelos de analises de politica se
originaram, ndo sdo as mesmas nos demais paises (SALAZAR, 2006).

Como observado por Torres (2004) ha diferencas fundamentais nos processos de
estruturacdo das politicas publicas entre paises com estruturas politicas e institucionais
estaveis, sdlidas e aqueles cujas estruturas sao frageis e instaveis. De acordo com este autor as
analises sobre a estruturacdo das politicas publicas nas experiéncias de alguns paises latino-
americanos, como a Bolivia, Colémbia, Peru ou Venezuela mostraram que abordar a questao
das politicas publicas ou como elas se estruturam € aproximar-se dos principios e da dindmica
que regem a relacdo entre a esfera politica e a acdo publica, mas especificamente entre o
regime politico e o dominio em que se desenvolvem as politicas pablicas.

Em outras palavras compreender os fendmenos que explicam a “acdo do Estado” e
suas relagdes com a sociedade exige partir de como os regimes politicos e 0s governos
influenciam a estruturacdo das politicas publicas. Nesse sentido Torres (2004) propde nédo

apenas estabelecer a natureza dependente das politicas publicas da politica** (regime politico

4De maneira muito rapida o Regime Politico ao definir o carater democratico ou autoritario da politica
demarcaria também os limites e as possibilidades dos processos de estruturagdo das politicas publicas. Nas
proprias palavras de Torres (2004: 14), “[...] El régimen politico imprime los rasgos de estatidad a unas
instituciones por encima de otras y define el sistema objetivo de instituciones del Estado y define los
contenidos que las diferencia de las demas. El régimen politico le confiere organicidad y orden al conjunto de
relaciones que se entretejen en torno al Estado y la sociedad. Define e imprime un determinado sentido
normativo y contenido valorativo a las relaciones sociales. [...]JEI régimen politico permite que el Estado se
constituya y proyecte como un generador de orden interno y externo [...]EI régimen politico se constituye en el
ordenamiento a través del cual el Estado confiere poder y autoridad formal a los gobernantes para tomar las
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e 0 governo), mas assinala como fundamental estabelecer o grau de dependéncia dessas
politicas aos tipos de regimes politicos e aos niveis de autonomia governamental que
determinam a especificidade dos processos de estruturacdo de politicas publicas nessas
regides de fragil institucionalidade.

Essa consideracdo da realidade de fragil institucionalidade em muitas regides da
América Latina, embora muito importante, contrasta, todavia, com outras cuja realidade nédo
sugere um peso desmedido a instabilidade e a fragilidade institucional. O caso brasileiro
talvez represente um exemplo importante de uma tendéncia, embora ainda embrionaria, a
construcdo de novas institucionalidades representativas para além do governo central, que
sugerem modificacdes na maneira de se pensar o Estado e de sua relagdo com a sociedade e,
também, de se entender a politica publica e a formulacdo do problema publico ndo apenas
como protagonizada pelo proprio governo, ou sendo produto exclusivo da acdo
governamental central.

Em outras palavras, o espaco de producdo das politicas publicas é cada vez mais
complexo, atravessado pela acdo dos movimentos sociais, atraves de estratégias flexiveis e
diversas, por organizacGes publicas ndo estatais, por espacos e multiplos atores. Logo a visédo
de uma nitida separacdo em polos opostos dos atores sociais e das institui¢des politicas é cada
vez mais distante 0 que sugere ainda a influéncia de outros atores na formulacdo e
interpretacdo do problema publico. Por outro lado, a perspectiva da complexidade do processo
das politicas sugere, ainda, como lembrado por Ibarra et al. (2002), uma perspectiva
democratica radical, para além da democracia representativa ou da perspectiva liberal-

democratica.

3.3 Democracia, participacdo e cooperacao

decisiones; asigna competencias para comprometer, asignar y aplicar los recursos publicos (humanos, técnicos
y financieros); establece los controles y fija las modalidades y los margenes de participacion decisional y/o
fiscalizadora de los ciudadanos y las comunidades. La importancia del régimen politico radica, entonces, en
que es el ordenamiento que define las instancias, grados y escalas en que se produce y estructura el ejercicio
del gobierno y con él la estructuracion de las politicas publicas.” Por outro lado a atividade governamental
seria relevante “[...] porque, considerado como un proceso de conduccion politica e institucional de las
sociedades y los Estados, el gobierno se constituye en el factor clave que articula los regimenes politicos y las
politicas publicas. Por una parte, porque los gobiernos son la forma concreta a través de la cual los regimenes
politicos expresan la particular manera en que se ha organizado y se ejerce el poder politico en una sociedad y
(desde) un Estado. Y, por otra, 16s gobiernos no sélo definen las prioridades, sino porque a través de las
politicas publicas 16s gobiernos conducen (o buscan conducir) a las sociedades y los Estados a una situacion
preestablecida”. (TORRES, 2004. p. 8)
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Nessa perspectiva Santos e Avritzer (2002) consideram que as mudancgas politicas e
sociais ocorridas ao longo do século XX deslocou o debate das condi¢es estruturais da
democracia para a “forma da democracia e da sua variagdo”, principalmente porque a
consolidacdo democratica nos paises, trouxe, contudo, paradoxalmente, a degradacdo das
praticas democréaticas. Além disso, e a expansdo da democracia liberal ou hegeménica, acabou
coincidindo numa crise de representacdo e de participacdo, implicando em paises com baixa
intensidade democrética, bem como fazendo com que essas experiéncias promovessem certo
desencantamento, dada a incapacidade dessa consolidacdo democratico-liberal ndo produzir,
como consequéncia direta, prosperidade muito menos justica social (OFFE, 1999).

Segundo Santos e Avritzer (2002) e Avritzer (1996) a concepcdo hegemonica da
democracia se imp6s respondendo aos limites apontados pelas criticas marxistas ao ideal
democratico liberal. Em primeiro lugar cunhou a ideia da democracia como forma, ou como
forma procedimental (PATEMAN, 1992), e ndo como substancia ao criticar a nocao de que a
democracia pudesse expressar um conjunto preciso de valores. A principal implicacdo dessa
critica foi a proposicdo de que a democracia seria um arranjo institucional para se chegar a
decisbes politicas e administrativas, onde a via da representacdo e da formacdo de maiorias
seriam as regras. Em segundo lugar, p6s a consolida¢do dos instrumentos burocraticos como
indispensaveis para a construcdo da democracia. Esse aspecto punha em relevo o fato de que
0 cidad&o, ao fazer a escolha pela sociedade de consumo e pelo Welfare State, estaria abrindo
médo do controle sobre as atividades politicas e econémicas em favor de burocracias privadas
e publicas. Por ultimo, como a ideia de uma soberania popular estaria distante em
democracias complexas e reais, a Unica solucdo possivel seria 0s instrumentos da
representatividade, logo a democracia representativa constituir-se-ia na tnica solucéo possivel
para estas sociedades.

Por essa via a eleicdo seria 0 mecanismo através do qual se pode dar o controle dos
lideres pelos néo lideres e o relacionamento democréatico seria uma técnica de controle social.
Assim, 0 maximo de participacdo para exercer o controle ndo seria viavel. O controle
dependeria do outro lado do processo eleitoral, da competicdo entre os lideres pelos votos dos
cidaddos (PATEMAN, 1992).

A competicdo, portanto, seria o elemento especificamente democrético, dada a
possibilidade, em tese, da ampliacdo do numero e da diversidade das minorias. Nestes termos
a igualdade politica ndo se referiria a igualdade no controle da politica, mas sim a existéncia

do sufragio universal e da igualdade de oportunidades, uma vez que a igualdade de
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participacdo poderia levar ao totalitarismo e a instabilidade, como sugerido pela literatura
classica radicada em Schumpeter e Weber. O papel que caberia a participacdo, portanto, seria
exclusivamente de dar protecdo: protecdo do individuo contra as decisdes arbitrarias dos
lideres eleitos (PATEMAN, 1992).

A democracia, portanto, seria uma forma, um procedimento ou, mesmo, como sugere
Avritzer (1996) mais um método do que um arranjo substantivo que envolveria a soberania,
seria um meio e ndo um fim. O que implica na aceitacdo de que o Unico acordo ou ponto em
comum numa sociedade plural/diversa diria respeito ao “como” fazer e ndo quanto ao “que”
fazer. Essa perspectiva encontra seu limite & medida que, segundo o autor em comento,
prescinde da racionalidade dos agentes e ndo explica como a democracia, entendida como
forma racional de organizacdo do Estado, ja que se supde que seja um método ou um
procedimento, seria capaz de compatibilizar as relagdes entre o Estado, o individuo e a
sociedade, ndo havendo conexdo entre a pratica democratica com a ideia de racionalidade
associada a democracia desde sua origem no periodo moderno.

Mesmo na contribui¢do dada por Dahl, segundo Avritzer (1996), em que ele recoloca
no interior da teoria liberal-democratica a questao da participacdo como forma de avaliacdo da
qualidade da poliarquia existente, em que afirma que na democracia o fundamental é o
principio da autonomia moral, que parte da ideia de que todos os individuos sdo
suficientemente capazes para participar das decisdes coletivas de uma associacdo que afete
significativamente seus interesses, ainda assim, a proposta colocada por Dahl ainda é
inadequada porque ndo consegue equacionar a separacao da esfera pablica com a reintroducéo
das arenas participativas e discursivas no interior da politica e na organizacdo da sociedade,
bem como ndo fica claro que praticas seriam necessarias para se alcancar uma sociedade que
favoreca uma consolidacdo democratica, no caso do fortalecimento das chamadas poliarquias
democraticas (AVRITZER, 1996).

A visdo liberal-democratica ou hegemdnica, entre outros aspectos, esbarra em algumas
limitacOes, quando consideramos que 0 espaco contemporaneo de producdo das politicas
publicas é complexo e atravessado por diferentes atores que ensejam maior participacdo:
primeiro que as elei¢des ndo esgotam os procedimentos de autorizagdo por parte dos cidadéos
e, além disso, é pouco provavel que a representacdo contemple devidamente a questdo da
representacdo das diferencas, o que pde em relevo a dificuldade de representar agendas e

identidades especificas, pois
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A concepcdo hegemonica da democracia, ao abordar o problema da representacéo,
ligando-o exclusivamente ao problema das escalas, ignora que a representacdo
envolve pelo menos trés dimensdes: a da autorizagdo, a da identidade e a da
prestacdo de contas (esta Ultima introduzida no debate democratico muito
recentemente. Se é verdade que a autorizacdo via representacdo facilita o exercicio
da democracia em escala ampliada [...] € verdade também que a representagao
dificulta a solucio das duas outras questdes: a da prestacdo de contas e a da
representacdo de maltiplas identidades (SANTOS; AVRITZER, 2002, p.49).

H4&, contudo, outras concepg¢des (ndo-hegemonicas), sobre democracia, que vém se
consolidando desde a segunda metade do século XX. Apesar de ndo terem rompido com a
énfase procedimental, propuseram modelos alternativos a partir do entendimento de que a
democracia é o conjunto das regras de organizacdo da sociedade e de sua relagdo com o
Estado, que devem ser pensadas ndo apenas como método de constituicdo de governos, mas
como praticas sociais, decorrentes da construgdo histérico e cultural da sociedade. E nessa
perspectiva que a visdo ndo-hegemonica ampliou o procedimentalismo reintroduzindo a
dimensdo social e colocando dois aspectos importantes: a) uma condi¢do de publicidade que
implique uma gramatica societaria (acGes em publico que questionem a exclusdo a partir de
um principio de deliberacdo amplo); b) o papel dos movimentos sociais na institucionalizagdo
da diversidade cultural; o que levou a percepgdo de que a politica envolve uma disputa sobre
um conjunto de significagbes culturais. Esses movimentos estariam, portanto, inseridos em
movimentos pela ampliacdo do politico, pela transferéncia de préaticas e pelo aumento da
cidadania e insercéo de atores excluidos (SANTOS; AVRITZER, 2002).

Esses aspectos, destacados pela teoria ndo-hegemonica, contribuiram para recolocacéo
no debate democratico da questdo da relacdo entre procedimento e participacdo social e
recolocou, ainda, o problema da escala, tencionando as solucBes burocraticas e nao-
participativas, como também colocou a questdo entre a representacdo e a diversidade cultural.
No aspecto particular da participacdo Patemam (1992) com base nas contribuicdes classicas
de Rousseau, Stuart Mill e G.D.H.Cole, fundamenta o que seria uma teoria participativa da
democracia ao pontuar as fungdes precipuas que cumpre a participacdo democratica, as suas
implicacdes sobre os individuos e as institui¢des e o espaco fundamental de sua construgéo.

Segundo a autora a participacdo estd associada a sensacdo de pertencimento a
comunidade, que decorre do fato de a participacdo cumprir algumas fungdes importantes: a
primeira diz respeito a funcdo educativa, que consiste na constru¢do de um sistema individual
e socialmente responsavel, em que cada um aprende que é preciso considerar problemas bem

mais abrangentes do que 0s seus proprios e imediatos interesses privados, caso queira a
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cooperacdo dos outros, apontando, assim, que o interesse publico e privado se encontram
ligados; nessa acepcdo o aprendizado da distingdo entre os proprios impulsos e desejos
implica no aprendizado daquilo que é ser cidaddo. Nesse sentido o processo participativo
também capacita, quanto mais o cidaddo participa, mas ele se torna capacitado para fazé-lo.

A participacdo também teria a funcdo de controle, no sentido de garantir a liberdade,
entendida como obediéncia a lei que alguém prescreve a si mesmo e decorrente do fato de que
a sensacdo de liberdade efetiva aumenta a medida que aumenta, também, a participacdo na
tomada de decisdes, ja que esse tipo de participacdo conferiria ao cidaddo um grau maior de
controle sobre sua vida e sobre o entorno em que vive, além de permitir que as decisfes
coletivas sejam aceitas mais facilmente pelo individuo. Importante destacar, que nessa
abordagem, as instituicdes participativas ndo ameacariam a liberdade porque seu proprio
funcionamento (participativo) garante a liberdade.

O aspecto pedag6gico da participagdo ndo estaria ligado exclusivamente as
implicacGes sobre o comportamento individual, mas também as institui¢des. Ainda segundo a
autora, Stuart Mill distinguia dois aspectos de um bom governo: a) o fato de a boa gestdo estar
ligada a medida que promove a administracdo dos assuntos da sociedade a partir das
faculdades morais, intelectuais e ativas existente em seus varios membros; b) o da capacidade
em constituir uma influéncia sobre os individuos, na medida em que promovam o avan¢o do
desenvolvimento intelectual, da virtude e das atividades praticas e eficiéncia e do espirito
publico. H4, assim, uma inter-relacdo ou conexdo das qualidades morais e psicolégicas dos
individuos por um lado e os tipos de instituicGes por outro, 0 que sugeriria que a a¢ao politica
e social responsavel depende em larga medida do tipo de institui¢cbes no interior dos quais 0s
individuos tém de agir politicamente e esse tipo de acdo publica e responsavel das instituicdes
dependeriam da participacdo, ou seja, o desenvolvimento do espirito pablico somente seria
possivel em institui¢fes participativas.

Nesse entendimento, o espirito pablico é um atributo que deve ser desenvolvido e o
espaco privilegiado para essa construcdo seria o espacgo local. O &mbito local, de acordo com
esse sentido, € o espaco do aprendizado, é nele que o cidaddo aprende a se autogovernar, nao
adiantando, por exemplo, haver eleicbes e participacdo nacional, se o individuo ndo foi
preparado para participar no espaco local. A participacdo em nivel local torna-se, assim, uma
condicdo necessaria para 0 exercicio do processo participativo em escala maior, até pelo
carater pedagogico que a participacdo nesse nivel carrega. Logo, segundo Pateman (1992,

p.51) “[...] para o funcionamento de uma politica democratica a nivel nacional, as qualidades
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necessarias aos individuos somente podem se desenvolver por meio da democratizacdo das
estruturas de autoridade em todos os sistemas politicos.”

A participacdo, portanto, seria 0 elemento que fundamenta ou que origina estruturas
politicas colaborativas ou de cooperacdo. Uma estrutura genuinamente democratica é
necessariamente participativa e a participacdo é o elemento social que enraiza as relac@es de
cooperagdo numa sociedade, que se estabelecem pelo ato da vontade entre iguais.

De acordo com Cole (apud PATEMAN, 1992) é a vontade e ndo a forca a base da
organizacdo social e politica, portanto é a vontade que estimularia a cooperacdo e € a
cooperacdo a que engendraria a liberdade, entendida como capacidade de alcancar a perfeita
expressdo. Dai a sociedade seria um complexo de associacGes que se mantém unidas pelas
vontades de seus membros. A necessidade de liberdade ou autodeterminacdo exige que o
individuo ndo apenas tenha capacidade de participar da tomada de decisdes em todas as
associacOes das quais € membro, mas que estas associacBes sejam também livres para
controlar seus proprios assuntos. Nesse aspecto as associacGes e a tomada de decisdes sao
também um mecanismo de minimizar a interferéncia do préprio Estado.

A concepcdo de democracia também estaria associada a consecucao de um proposito
ou de uma funcdo, decorrente do fato de que as associacdes ou organizagdes baseiam-se no
proposito para qual ela foi formada. Assim, as formas de representacdo seriam enganosas
pelo menos em razdo de dois aspectos: a) por negligenciar o principio do proposito ou funcéo,
ja que o sistema representativo pressupde que o individuo possa ser representado como um
todo e em todos os propdsitos, ao invés de ser representado em relacdo a algum propésito ou
funcdo; b) por negar ao individuo o direito de participar, ja que o eleitor ndo faz uma escolha
real do seu representante nem tem poderes para o controlar, ou seja, o eleitor como ndo tem
outra opcao que nao seja a de deixar que 0s outros governem.

Para Cole (apud PATEMAN, 1992), a representacdo por propdésito (funcional) é a
forma de construir uma sociedade democratico-participativa, a representacdo ndo bastaria.
Ademais o principio democratico dever-se-ia aplicar a toda e qualquer forma de acdo social,
ndo apenas a politica. E no tocante ao fato de o Estado ser grande e complexo, isso reforgaria
a necessidade de habilitar o individuo & participacdo também em areas politicas alternativas.
Evidentemente que essas mudangas conceituais e politicas que vem ocorrendo na tentativa de
ampliacdo da no¢do de Estado e, por conseguinte da esfera publica, implicam numa disputa
que envolve, necessariamente, entender a formulagdo e o processo de implementacdo das

politicas publicas também como estratégias de construcdo democratica dos problemas e de
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suas solucBes, 0 que passa pela disputa por participacdo no que diz respeito a estruturacéo e
deliberacdo das politicas, o que incide, necessariamente, na alterca em torno da construcéo
dos diferentes projetos de democracia e de Estado, como vimos acima.

Ainda nesse diapasdo, Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), ao estudarem o caso
particular da América Latina, caracterizam a constru¢do democratica e o Estado como um
campo em disputa em torno de trés grandes projetos politicos®, os quais apresentam
categorias analogas, mas com significados diferentes, mas que partilham de um patamar
minimo em relacdo ao processo democratico, dado pela filiagdo a democracia representativa e
as instituicbes elementares do Estado Democratico de Direito, configurando o que
denominam como uma confluéncia perversa na disputa pela democracia. Dois desses projetos
sdo, contemporaneamente, 0s que travam o maior embate: o projeto neoliberal e o projeto
democratico-participativo.

Quanto ao primeiro, a autora parte da ideia que este projeto se articula com a
necessidade de ajustar o Estado e suas relagcbes com a sociedade, face a um novo momento
das relagdes de acumulacdo capitalista, logo, as motivacdes para a alterca pela construcao
democratica ndo sdo politicas, como a necessidade de expansdo da democracia e construcao
da cidadania, mas econdmicas, dadas pela necessidade de ajustar a economia e as novas
formas de acumulagéo capitalista.

A confluéncia perversa é aqui perfeitamente percebida pelo uso das categorias em
disputa pelo projeto democratico-participativo. O uso da nocdo de sociedade civil e a defesa
da participacdo das instituicbes sdo entendidos como negacdo ao Estado e pelo primado ao
mercado. Pois, a légica desse projeto é chamar a sociedade civil para participar visto
constituirem um campo que fornece informagdes qualificadas sobre as demandas sociais e
executam com eficiéncia as acdes de politica publica para atender a essas demandas. Assim,
percebe-se que a nocao de sociedade civil € seletiva e excludente.

A nocdo de participacdo é vinculada a necessidade de ajuste estrutural do Estado, transferindo
a execucdo de politicas sociais enquanto o controle se mantém no Estado ou permitindo a

participacdo no ambito da gestdo e implementacdo das politicas, ndo incluindo o poder

4 A nocdo de projeto politico segundo Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) é usada para designar os conjuntos de
crengas, interesses, concepcdo de mundo, representacfes do que deve ser a vida em sociedade, que norteiam a
acdo politica dos diferentes sujeitos. Essa nogdo implica a) enfatizar a intencionalidade como componente da
acdo politica, logo evidenciando o papel de sujeito e da agéncia humana, b) reconhecer o vinculo indissoltvel
entre a cultura e a politica que ela expressa, ¢) ressaltar que a nocdo nao se restringe a formulacGes
sistematizadas por partidos, mas recobre a ampla gama de formatos nos quais representacfes e interesses se
expressam em agdes politicas, com distintos graus de explicitacdo e coeréncia, d) assinalar a diversidade
interna quanto as varias dimensdes que nela estdo presente.
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decisorio sobre elas. A participacdo também é percebida nas agdes de supressdo da pobreza,
dessa feita, ndo como ac¢Bes do campo da politica, mas do campo da moral, como acbes
motivadas pela solidariedade humana. Vé-se ai a tentativa de despolitizar as acdes da
participacdo social e sujeita-las a responsabilidade individual e moral da sociedade.

A nocdo de cidadania é ressignificada para se ajustar as transformacgdes do Estado,
logo, os direitos sociais universais constituem obstaculos ao livre funcionamento dos
mercados por lograrem grandes privilégios a certos grupos de trabalhadores, ndo podem ter
natureza universalista, mas devem consistir em esforcos emergenciais e focalizados a setores
em situacdo de riscos. A cidadania passa a ser entendida como a perfeita integracdo do
individuo ao mercado enquanto produtor e consumidor de bens e servigos e é identificada e
reduzida a solidariedade para com os pobres.

Esses breves aspectos desse projeto indicam uma visdo minimalista da politica. Longe
de ampliar a politica como garantia de uma construcdo social democratica, esse projeto reduz
a participacdo dos sujeitos e dos seus campos de atuacdo, pelo menos por duas razdes: em
primeiro lugar, por reduzir a nocdo de sociedade civil a certos tipos especificos de
organizacbes, em segundo, as questBes de politicas sdo tratadas meramente como questdes
técnicas de gestdo e filantropia, retirando questdes sociais relevantes, como a pobreza, da
arena politica, da justica e dos direitos.

O segundo projeto, em adverso, caracteriza-se pela radicalizacdo e aprofundamento da
democracia propondo modelos de democracia participativa e deliberativa contrapondo-se aos
limites das democracias representativas. A implicacdo Gltima dessa proposta consiste na
desprivatizacdo do Estado, tornando-o mais permeavel ao interesse publico e menos
subordinado a apropriacdo privada dos seus recursos.

Nessa perspectiva, a participacao é vista como o compartilhamento do poder decisério
do Estado em relacdo as questdes relativas ao interesse publico, logo, contraria a participacédo
enquanto consulta a populagdo. A participacdo é, portanto, um instrumento democratico de
controle social que deve incluir além da participagdo na deliberacdo, mecanismo de
acompanhamento e monitoramento da atuag&o publica por parte do Estado.

A concepcéo de sociedade civil € entendida de maneira ampla e inclusiva, dado o seu
papel de assegurar o carater publico do Estado por meio da participacdo e do controle social.
Constitui-se num espaco heterogéneo onde se daria o debate entre 0s interesses divergentes e

a construcao dos consensos Provisorios.
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A cidadania é concebida a partir da premissa basica do direito a ter direito, articulando
a luta especifica por direitos sociais com a luta mais ampla pela constru¢cdo da democracia.
Apresenta-se também como uma proposta de sociabilidade, a medida que, segundo Dagnino,
Olvera e Panfichi (2006, p.52)

[...] transcende o reconhecimento legal de direito e os limites estritos da relacdo
entre o Estado e os individuos para debrugar-se sobre o ambito das relagGes sociais
no seu conjunto, onde o reconhecimento dos direitos deve constituir pardmetros de
convivéncia no &mbito da sociedade.

Esse projeto, portanto, € também signatario de uma nocdo ampliada da politica,
apoiada nas multiplas formas de seus espagos, sujeitos, temas e processos €, portanto, no
reconhecimento de novas formas de se fazer politica.

Atualmente boa parte dessa tendéncia vem sendo protagonizada por iniciativas locais
que conjugam os esfor¢os das unidades subnacionais e de organizagbes da sociedade civil.
Uma implicagcdo muito importante decorrente desse movimento, como supramencionado, € a
reconfiguracdo da esfera publica, que se torna possivel a medida que se expande a
democratizacdo da gestdo governamental e das politicas publicas.

Um exemplo importante sdo as instancias de consulta e deliberacdo ja previstas pela
constituicdo de 1988, como os conselhos*® municipais da salde, da assisténcia social, comités
de bacias hidrogréficas, conselho nacional da crianca e do adolescente e mais especificamente
0S novos arranjos institucionais de politicas publicas como 0s consorcios publicos, objeto
desta tese. No tocante a este Gltimo, de maneira geral, sdo atualmente um grande exemplo
desse movimento. Antes mesmo da legislacdo criada que dispbe sobre a institucionalizacdo
dos consércios publicos, esses arranjos ja figuravam como instrumentos de gestdo
institucionalizados como arranjos publicos de producéo de politicas.

Para se ter uma ideia sucinta, quanto as mudancas que vem sendo operadas no Brasil
nos Ultimos anos no tocante a estruturacdo das politicas publicas, basta lembrar que até o
inicio dos anos 80, as politicas publicas, em geral, eram caracterizadas por um modelo de
provisdo estatal, de centralizacdo deciséria e financeira na esfera federal, de natureza

setorializada e por uma fragmentacéo institucional que dificultava enormemente o processo de

% Obviamente que os conselhos e demais arranjos ndo representam a panaceia para todo problema de
participacdo na formulacdo e deciséo das politicas e na expansdo e democratizagdo da esfera publica. Como
apontado por Arretche (2004) hé& pouco contelido acumulado quanto aos impactos efetivos dos conselhos sobre
a gestdo das politicas publicas, bem como das condigdes favoraveis para o seu bom funcionamento. 1sso nos
parece ser um problema que ndo é particular dos conselhos municipais, mas afeta todos os novos arranjos
institucionais de politicas publicas.
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coordenacdo, que implicavam, obviamente em perda de eficiéncia e de efetividade das
politicas.

De acordo com Farah (2006) embora a gestdo setorializada se devesse ao
reconhecimento da complexidade e singularidade dos problemas, essa especializacdo acabou
se traduzindo em autonomia, cada politica sendo concebida independente das demais, sem
articulacdo das diferentes areas. Além disso, havia, também a exclusdo da sociedade civil do
processo de formulacdo, implementacgéo e controle da politica e a sujeicdo desses processos a
relacGes clientelistas, corporativas ou de insulamento burocratico. No entanto, como lembra a
autora, ndo se tratava de que as politicas ndo incorporavam os interesses da sociedade civil,
mas sim que essa incorporacado era seletiva e excludente, além do que o sistema de gestdo era
hierarquizado, limitando o espaco para participacao de instancias préximas do cidadé&o.

Perpassa a esse momento e se consolida com a constituinte de 1988 uma agenda de
reforma das politicas sociais que tinham como eixos a democratizagdo do processo decisorio e
a equidade dos resultados das politicas publicas. Nos anos 1990, no contexto de crise fiscal
outra agenda de reforma ascende a discussdo, cujos eixos norteadores eram a eficiéncia, a
eficacia e a efetividade da acdo estatal, bem como a qualidade dos servi¢os publicos e,
portanto, a necessidade de reforma da acédo estatal. De acordo com Rocha e Faria (2004), esta
ultima agenda tratava-se de uma demanda de racionalizacdo politico-administrativa e técnica
que visava reduzir o tamanho do Estado e dos seus déficits.

Conforme Farah (2006), os desafios postos por essa agenda alternativa nos anos 1990
sdo, de certa forma, integrados, de forma ressignificada na agenda democréatica: ndo se
pretendia o desmantelamento do Estado, mas uma nova articulagdo com sociedade civil e com
a iniciativa privada, ndo se pretendia por exemplo descentralizar a gestdo da politica, como
forma de dar eficiéncia a gestdo, mas principalmente como forma de atribuir poder aos entes
subnacionais, redistribuir poder e modificar as relagdes entre Estado e sociedade. Neste
sentido, a autora considera que a reformulacdo da gestdo estatal ndo é monopodlio de uma
agenda neoliberal. Logo, a agenda democratica também incorporou elementos da agenda
alternativa, obviamente, ressignificando-os. Entre os elementos dessa agenda podemos
destacar: o estabelecimento de metas coordenadas entre a politica econdmica e a social,
definicdo de metas nas politicas sociais, articulacdo de programas seletivos e universais,
racionalizacdo do gasto social, democratizagdo interna da maquina publica, estimulo a
inovacdo, descentralizagdo da maquia publica, etc.

De acordo com a autora:
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[...] no final dos anos 1980 e nos anos 1990, as propostas se redefiniram, sendo
enfatizadas, além das teses de descentralizacdo e participagdo: a necessidade de
estabelecimento de prioridades de acdo; a busca de novas formas de articulacdo com
a sociedade civil e com o mercado, envolvendo a participacdo de ONGs, da
comunidade organizada e do setor privado na provisdo de servigos publicos; a
introdugdo de novas formas de gestdo nas organizagdes estatais, de forma a dota-las
de maior agilidade, eficiéncia e efetividade, superando a rigidez derivada da
burocratizacdo de procedimentos e da hierarquizacdo excessiva dos processo
decisérios (FARAH, 2006, p. 198).

Nessa conjuncdo, 0S governos municipais vieram assumindo grande importancia
politica, em razdo principalmente das atribuicdes que Ihes foram dadas desde a constitui¢do
de 1988, quando passaram a se constituirem em entes autbnomos da federacdo, o que
ocasionou a transferéncia de atribuicdes e competéncias dos governos central e estadual e
proporcionou aumento significativo de sua participacdo na reparticdo dos recursos fiscais.
Além disso, o protagonismo dos municipios também pode ser atribuido & énfase na
descentralizacdo nas agendas de reformas de diferentes correntes, a maior proximidade desse
nivel de governo com as demandas sociais e a incapacidade de resposta da iniciativa privada
como alternativa de gestdo com a redefini¢éo de gestdo do Estado, além, também das acGes de
desenvolvimento local promovidas por esses municipios nos anos 1990.

Porém, como ressalvado por Rocha e Faria (2004), o processo de descentralizacao
trouxe resultados contraproducentes em funcdo, principalmente da heterogeneidade do
processo de descentralizacdo e do processo de coordenacdo entre as politicas, fragilizando a
provisdo publica em muitos municipios deficientes técnica, administrativa e financeiramente,
além de ter, em alguns casos, reforcado a desigualdade entre estados e municipios. No
entanto, ainda assim, os autores observam que esse processo produziu efeitos positivos (como
conselhos setoriais, orcamento participativo, democratizacdo da gestdo das escolas publicas,
féruns e comités setoriais, etc.) no sentido de uma maior racionaliza¢éo e democratizacdo das
politicas publicas, mesmo sendo mais raras e problematicas.

Apesar da heterogeneidade do grau de descentralizacdo das politicas e da grande
dificuldade de coordenacdo entre as politicas, entendemos que as iniciativas locais vém
proporcionando experiéncias que podem ensejar a anulacdo das velhas préaticas
governamentais e também do modelo de gestdo publica centrado na competicéo entre os entes
nacionais. Nesse sentido, as mudancas ocorridas na forma de estruturacdo das politicas
publicas no Brasil abrindo espaco para arranjos institucionais, como 0s consorcios publicos
intermunicipais, enfatizam a oportunidade de redefinir as relagdes intergovernamentais

tradicionais, a partir de uma proposta de producdo cooperada das politicas publicas, que pode
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suscitar a producéo de politicas integradas®’, orientadas por propdsito, além de consolidar o
estabelecimento de vinculos de cooperagdo e parcerias entre outros entes nacionais e atores da
sociedade civil.

Evidentemente nem o processo de descentralizagdo nem a indugdo de experiéncias de
iniciativa locais s&o, por si s, instigadores de boas praticas nem trazem consigo 0 motor para
mudangas do modelo de gestdo focado na competi¢cdo. Portanto, como posto em Arretche
(2003) ndo ha garantias intrinsecas que as experiéncias de iniciativas locais promovam uma
gestdo transparente, responsavel e que produzam politicas a partir de vinculos que
estabelecam a cooperacdo e a participacao.

Contudo entendemos que a agdo dos governos também depende, em boa medida, dos
incentivos e controles a que estdo submetidos, e estes, por sua vez, dependem, ainda, do
desenho de politica estabelecido. No que tange aos consércios publicos, enquanto uma
agremiacdo de governos locais, entendemos que um bom desenho é aquele que favorece a
institucionalizacdo desses arranjos em instrumentos de exercicio de praticas democraticas,
capazes de possibilitar uma formulacdo participativa das politicas, capazes de conectar e fazer
mais permeavel a relacdo entre Estado e 0s movimentos sociais e capazes de fazer transbordar
experiéncias democraticas locais em escalas maiores.

Portanto, entendemos serem necessérios eixos norteadores que possam orientar a
construcao dessas praticas em direcdo a experiéncias efetivamente participativas e que logrem
todo o potencial institucional dos consorcios. Nessa perspectiva, propomos que a analise dos
consorcios publicos, enquanto pratica de construcdo democratica das politicas publicas,
contemple minimamente alguns critérios, pelos quais se possa apreender as diversas
experiéncias nacionais em direcdo a cooperacdo na producdo de politicas. Os critérios de
analise para as experiéncias de consorciamento em politicas publicas buscam, assim, entender
como garantir, incentivar ou estimular que os consércios publicos se constituam em arranjos
que implementem ac¢des publicas em regime de cooperacéo efetiva, apontando, portanto, para
a necessidade de que o desenho dos consorcios reforce a necessidade de producdo cooperada

47 Nesse contexto vale destacar o ressaltado por Farah (2006) de que esses processos vém induzindo mudanca
significativa no desenho das politicas sociais implementadas em nivel local, promovendo agdes integradas
(alguns exemplos: Programa Bolsa Familia, Bolsa Escola, Saude Global, Programa Lixo que ndo é Lixo). As
acles integradas ou integrais sdo importantes porque possibilitam a articulagdo com outros aspectos
importantes da vida social e melhoram as trocas entre as politicas, bem como apontam uma conclusdo muito
importante: a eficicia de uma politica setorial muitas vezes depende de questdes alheias ao proprio setor, uma
abordagem integral, portanto, pode dar eficacias as politicas setoriais “[...] como € o caso do Programa Bolsa
Escola, em que se reconhece que a evasdo e a repeténcia ndo resultam exclusivamente de caracteristicas do
ensino oferecido, mas dependem também da inser¢@o socieconémica da familia” (FARAH, 2006, p. 202).
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das politicas e isso passa, necessariamente, pela construcdo de um desenho democratico de se
fazer politica. E disto que trata o proximo capitulo.
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4 ANALISE DA POLITICA DE IMPLEMENTACAO DE CONSORCIOS
PUBLICOS: construcao de parametros de anélise e estudo de caso do CINPRA- S&o Luis

Este capitulo propde entender a implementacdo dos consércios publicos ndo apenas
como um instrumento de politica publica, mas como uma politica de producdo de politicas.
Nesse interim, prop8e critérios para analise da implementacdo dos consércios publicos e de
suas politicas e ac¢bes publicas, a fim de entender se o desenho institucional e politico dos
consorcios permite a estruturacdo democratica de suas acOes, favorecendo a construcdo de
um espaco publico de coproducdo de politicas a partir de um regime de cooperacao efetivo.
Este capitulo cumpre ainda, o objetivo de, a partir desses pardmetros, construir uma
interpretacdo da experiéncia de consorciamento de Sdo Luis do Maranh&o, o CINPRA.

Para tanto, este capitulo estd divido em duas secdes: a primeira apresenta 0sS
argumentos para um entendimento dos consorcios como uma politica e um instrumento de
estruturacdo democréatica de politicas, apontando ainda parametros para analises nessa
perspectiva; a segunda se¢do apresenta 0s principais aspectos do processo de implementacéo
do CINPRA, a partir da consideracdo dos parametros elaborados para analise de

implementacao de consércios publicos.

4.1 Consorcios publicos como politica e instrumento de estruturacdo de politicas
democraticas

Como apontado no capitulo 2 deste trabalho, a despeito das potencialidades do arranjo
consorcial, ha, ainda, grandes déficits de implementacdo nas experiéncias de consorciamento
intermunicipais, seja em fungdo dos obstaculos na apreensdo do que € um consorcio, ou da
auséncia de um pacto politico consistente, ou mesmo em funcdo das fragilidades na
articulacdo e coordenacdo com organismos municipais, de outros niveis de governo, e,
também da sociedade civil e da iniciativa privada.

A questdo-problema apresentada ao final daquele capitulo inquiria saber como analisar
0 processo de implementacdo de consdrcios publicos enquanto uma politica de produgdo de
politicas e se, no caso maranhense, era possivel admitir a politica de consorciamento tenha se

dado a partir de uma estratégia de produgdo compartilhada.
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A andlise feita neste capitulo, propde que o déficit de implementacdo nas experiéncias
de consorciamento é funcdo, ndo exclusivamente, da incapacidade institucional desses
arranjos em se constituirem em espacos de estruturacdo democratica de politicas publicas, e,
por implicacdo, da incapacidade de estabelecer, efetivamente, um regime de colaboracao
como forma de produzir politicas compartilhadas.

Como visto, a grande maioria dos estudos sobre consorcios, refere-se, quase sempre,
ao objeto de atuacdo do consorcio, as motivacdes ou condi¢bes que explicam a emergéncia e
continuidade dos consorcios. Contudo, poucos, sdo os trabalhos académicos que analisam o
processo de construgdo das politicas produzidas pelos consércios. Quanto ao processo de
construcdo dessas politicas estamos nos referindo ao que tange a capacidade institucional
desses consorcios em formular e implementar acdes publicas estruturadas democraticamente,
a partir de um regime de cooperacdo efetivo entre distintos niveis de governo, atores e
espagos.

Como os consércios demandam, por natureza, relagdes de cooperacéo, a medida que
sdo produtos da vontade autdbnoma dos municipios, entendemos que 0S consoOrcios se
constituem, ndo apenas como instrumentos de politicas, mas, também, como uma politica de
se fazer politicas. Podem, assim, ser uma nova forma de se fazer a politica, a medida que
suscitam a colaboracdo na coproducdo de suas acOes, podendo fomentar processos
efetivamente democraticos. No entanto, embora demandem cooperacdo, esta somente se
consolida com efetiva participacao.

Entendemos que a relevancia da profusdo de consércios nas mais distintas areas nao
se limita apenas & materializacdo de diferentes canais de implementacdo das mais variadas
demandas histdricas de politicas, mas, sobretudo, pela capacidade de implicar mudangas
significativas, no desenho de elaboracdo dessas politicas e nas relacGes intergovernamentais
estabelecidas a partir da cooperacdo e estruturacdo democratica de suas acOes. Portanto,
analisar a implementagdo dos consorcios publicos como uma politica de consorciamento, é,
antes de tudo, compreender as especificidades da producéo das politicas no @mbito de arranjos
de cooperacdo, ou dito de outra forma, em espacos com potencialidade para a estruturacao
democratica de politicas.

Cremos que a apreensdo e analise dessas novas formas de se fazer e empreender a
politica publica pode fornecer informagdes valiosas para a efetiva descentralizagdo,
formulacdo e implementacdo de politicas democraticas. Logo estamos nos referindo a

necessidade de analisar o processo de implementacdo dos consércios publicos como um
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processo de alargamento do Estado, a medida que pode contribuir para a ampliacdo do
processo democratico-participativo da feitura das politicas publicas.

Esse processo de alargamento do Estado e de construcdo democratico-participativa
gue os consorcios podem promover, podem ser percebidos por algumas implicagdes que 0s
consadcios trazem a tona. Em primeiro lugar esses arranjos problematizam o protagonismo dos
atores publicos e sociais nas politicas publicas de grande envergadura, como a politica de
salde, de combate as desigualdades sociais, de transportes coletivo, de tratamento de residuos
solidos, de desenvolvimento regional, entre outros, apontando que o protagonismo dos atores
publicos federais pode ser relativizado, a medida que a participacdo dos consércios em temas
de grande envergadura permite que se redirecione o olhar para o papel dos entes municipais
na producao ou desenvolvimento dessas politicas. Em outras palavras os entes municipais, a
medida que fomentam regimes de cooperacdo, para tratar das grandes questdes publicas que
atravessam o territério, podem assumir o protagonismo na producdo de politicas que reduzam
as disparidades regionais.

Por outro lado, a producdo cooperada de politicas ndo diz respeito apenas as vantagens
organizacionais, ao favorecer maior compromisso em torno das acoes, reduzir as resisténcias
e facilitar a insercdo de inovaces (VAN METER; VAN HORN, 2003), implica, também, no
intercambio de culturas institucionais e politicas, signos e simbolos que estabelecem um
didlogo de confrontacdo entre distintas identidades e racionalidades, sem a imposi¢ao de uma
em detrimento de outra, é a possibilidade de convergéncia a partir das trocas num contexto de
diversidade institucional, politica, econdmica e cultural.

Além disso, considerar a analise do processo de implementacao de consorcios publicos
a partir da efetividade do estabelecimento de vinculos de cooperagdo, passa ainda,
necessariamente, pela consideracdo de estratégias democratico-participativas (DAGNINO;
OLVERA; PANFICHI, 2006; SANTOS; AVRITZER, 2002) na formulacdo, execucdo e
gestdo das acOes publicas fomentadas pelos proprios consorcios.

A participacdo, como ja apontado por Pateman (1992), no capitulo anterior, além de
cumprir um papel pedagdgico e de controle é o elemento que enraiza as relacbes de
cooperacdo, que se estabelecem pelo ato da vontade; em outras palavras, é a substancia que
fundamenta e origina estruturas organizacionais colaborativas ou de cooperagdo. Logo, uma
politica de consorciamento verdadeiramente democratica deverd ser, essencialmente,
participativa. Assim o0s consorcios publicos sé podem estabelecer um regime de cooperagdo

na construcdo de politicas democréticas, se forem, por definicéo, participativos.
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Além do regime de cooperacdo por ato de vontade, ha alguns outros aspectos que
potencializam os consércios como capazes de promoverem a estruturacdo democréatica das
politicas publicas: os consércios sdo iniciativas locais com grande capacidade de aderéncia ao
territorio e as suas identidades locais; e, como apontado por Pateman (1992), o espaco local €
0 espaco do aprendizado, onde o cidaddo aprende a se autogovernar, €, portanto, 0 espaco, por
exceléncia do aprendizado democratico. Por outro lado, como sustentado por Berman (2003),
Van Meter e Van Horn (2003) e Sabatier e Mazmaniam (2003), todo processo de
implementacao deve considerar as adaptacdes e ajustes produzidos pelo espaco local.

Além da caracteristica local e de seus vinculos com os territdrios e suas identidades
como potencializadores de experiéncias democréticas, outro aspecto particular dos consércios
diz respeito a sua constituicdo em funcdo de um proposito, a grande maioria dos consorcios
sdo constituidos para implementacdo de uma funcéo ou de um propoésito por vez, a partir de
uma construcdo coletiva de um problema. Como visto, Pateman (1992) observa, ainda, que a
constituicdo democratica das organizacdes e associa¢fes também esta associada a consecucao
de um proposito, a medida que ndo se pode representar os individuos como um todo em todos
0S propositos, bem como a representacdo em multiplos propdsitos nega a participacdo e o
controle social.

A capacidade dos consércios na estruturacdo democratica das politicas publicas,
estaria, entdo diretamente relacionada com o desenho de sua implementagdo enquanto
organizacdo e instituicdo indutora de um espirito publico, e isso passa, necessariamente, pelos
mecanismos de colaboracéo, participacdo e pela acepg¢do da construcdo da politica como uma
estratégica deliberada para a cooperacao.

Ademais, 0s consorcios publicos intermunicipais podem inaugurar uma nova
perspectiva de gestdo publica, que reside na mudanca nas relagdes entre os proprios entes
publicos, modificando e ampliando o Estado, promovendo relacdes de reciprocidade baseadas
em consenso, com a participacdo de atores civis e privados, ao invés de relaces baseadas em
hierarquias. Dessa forma, a relacdo de cooperacdo ndo tende a produzir um novo nivel de
governo, mas um espaco, ou uma outra maneira de relacionamento entre os ente publicos e
privados.

E esse espaco parte da apreensdo de que os problemas que afligem a sociedade nédo
podem ser resolvidos exclusivamente pelo governo central ou estadual, exige,
necessariamente, a participacéo da sociedade civil, uma vez que boa parte do que chamamos e

entendemos como problemas, partem daquilo que o préprio Estado incorpora em sua agenda
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publica. O protagonismo, portanto, da prépria sociedade, seja para definir e identificar
problemas bem como para propor e atuar na resolucdo destes séo fulcrais na redefini¢do do
processo de formulacdo e implementacao das politicas.

Dito de outra maneira: a inovacgdo institucional que pode provocar a politica de
consorciamento, ndo se traduz, necessariamente, na criagdo de uma nova institucionalidade
propriamente dita, com estruturas independentes e autbnomas, o que a literatura especializada
chama de institutional hardware®; mas permite a criagdo de uma inovacéo institucional a
partir de novas praticas politicas, de planejamento, de concepcdo e gestdo (institutional
software), diferentes dos modelos hierarquicos [como propostos por Sabatier e Mazmanian
(2003) que, as vezes, a partir do principio da responsabilidade, engessa a producdo de
politicas de grande envergadura, dadas certas incapacidades técnicas e/ou financeiras dos
entes municipais (isoladamente). Por outro lado, como o regime de colaboracdo é dado pelo
modelo de cooperacdo, sem exigir a participacdo compulséria do municipio, é possivel, que
esses arranjos institucionais, sejam importantes para debelar antigas praticas presentes no
modelo contemporaneo de gestdo publica.

Efetivamente h& uma especificadade na andlise dos consércios publicos
intermunicipais. Como aventado nos paragrafos anteriores, a especificidade dos consorcios
consiste na capacidade de promoverem inovacao institucional, de se constituirem em funcao
de um proposito, de priorizarem o local, espaco privilegiado do exercicio da participacao, de
viabilizarem trocas culturais e institucionais e da capacidade de promoverem o protagonismo
dos atores.

Mesmo quando se analisa as agdes publicas desses consorcios ndo se pode perder de
vista que os consoércios ndo sdo sistemas hierarquizados, logo o processo de formulagdo,
decisdo e implementacdo da politica € um espaco atravessado por atores institucionais,
organizagbes e estruturas burocraticas com peso significativos, ou seja, a composicdo
institucional, mesmo sendo publica em sua grande maioria, sofre influéncias e interesses
bastante distintos, em fungdo da diversidade politica, econdmica e das identidades
representadas por cada ente que compde as instancias deliberativas do consércio. Embora
estes aspectos também sejam comuns em outros espagos de producdo de politicas,
entendemos que aparecem de maneira mais pronunciada nos consorcios por se tratarem de

uma constitui¢do néo coercitiva construida deliberadamente por ato de vontade.

48 Para mais detalhes quanto institutional hardware e institutional software ver Tomas (2010).
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Os consorcios ndo sao inovagdes apenas de cidades grandes ou metropoles. Participam
desse processo de iniciativas inovadoras, principalmente, cidades médias e pequenas; todas na
busca de solugdes alternativas e de novas formas de gestdo. A predominancia dos governos
municipais na proposicdo dessas iniciativas locais inovadoras que vem modificando a
provisdo e gestdo dos servicos publicos e das politicas sociais, pode ser atribuido a alguns
fatores importantes, como as atribui¢cBes do governo central para outros niveis de governo, a
resposta a reivindicacGes da sociedade civil, a énfase na descentralizacdo na agenda de
reformas por diferentes correntes politicas e de agentes financiadores internacionais, aumento
substancial da participacdo municipal nos recursos fiscais, insuficiéncias das respostas do
mercado, entre outros (FARAH, 1997).

Segundo esta autora essas inovacdes sao basicamente no tipo e conteddo da politica e
no processo politico e na gestdo das politicas, 0 que sugerem a construcdo de novas politicas,
novas formas de gestdo e novos processos decisorios.

No que diz respeito as novas politicas pode-se citar a perspectiva integrada da
construcdo da politica e programas, a implantacdo coordenadas de medidas que viabilizem a
universalizacdo do acesso em muitas areas de direito, como a educacdo, por exemplo, e a
construcdo de novas politicas para novos segmentos populacionais ou tradicionalmente nao
atendidos pelas politicas; e a producdo de politicas locais de combate a pobreza e
desenvolvimento local, propiciando uma inflexdo importante, a medida que mudaram da
prestacdo de servicos urbanos tradicionais para formulacdo e implementacdo de politicas
geradoras de atividade econémica e de renda (FARAH, 1997).

Entre as novas formas de gestdo, estdo as mudancas nas relagdes entre Estado e o
cidaddo, a partir da criacdo dos espagos de participacdo do cidaddo, muito embora, boa parte
das iniciativas ndo envolva a participacdo efetiva. Contudo, esses espacos podem vir a ser
apropriados pelos cidaddos, deixando de ser uma participacdo delegada. Exemplos de
politicas que fomentem o acesso a informacdo, dando publicidade a qualquer tipo de
informagdo de interesse publico, bem como a implementacdo de ouvidorias, constituem
exemplos de mudangas na provisdo dos servicos e sugerem mudancas na relacdo Estado-
cidaddo. H& mudancas também nas relagdes entre esferas de governo, a partir de programas
de iniciativas de uma esfera governamental e co-responsabilizacdo de outra, geralmente
municipal, e também de outras entidades federais e até de organizagdes internacionais.

As mudancas também sdo observadas nas relagfes entre Estado e sociedade civil, que

consistem no envolvimento de outros atores ao lado do préprio governo na formulagédo e
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implementacdo das politicas; e, por fim, as inova¢Ges também podem ser observadas na
integracdo de acGes e politicas publicas, a partir da superacdo da setorializacdo das politicas
publicas e promocao de acdes publicas integradas (FARAH, 1997).

Nesse contexto, a analise do processo de implementacdo de consércios publicos, ou 0
processo de estruturacdo democratica de politicas pelos consércios, também deve ser
estimulada em razdo dessas experiéncias de inovacdo e experimentagdo em programas
governamentais que vem ocorrendo em diversas experiéncias locais, bem como pelas
oportunidades abertas a participacdo nas politicas, principalmente, as setoriais, 0 que, segundo
Seibel, Ortiz e Gelinski (2012) vem despertando curiosidades sobre os “micro” mecaniSmos
de funcionamento do Estado.

Contudo a efetividade dessa politica de produzir politica depende do desenho
institucional adotado pelos consorcios, o que reflete, significativamente, no resultado das
politicas implementadas por essas entidades. Se o0s consorcios adotam um desenho
institucional que reflete os modos tradicionais de relacionamento entre municipios, outros
niveis de governo e os atores da sociedade civil, acabam reproduzindo as mesmas praticas
sociais e politicas que engessam a coordenacao e colaboracdo na execucdo das politicas.

Assim uma proposta de parametros para analise de consércios publicos, enquanto uma
politica de producdo de politicas deve, obrigatoriamente, contemplar, parametros que
permitam analisar se o desenho de implementacdo dos consércios sao efetivamente
democraticos, se 0s consorcios produzem, de fato, suas acdes a partir de um regime efetivo de
cooperacdo e, por implicacdo, se podem, definitivamente, serem apreendidos como
experiéncia de ampliacdo da esfera publica, ou se reproduzem velhas praticas no processo de
formulacéo e implementacéo de suas agdes e nas suas relagdes com os distintos atores.

Analisar o processo de implementacdo dos consorcios requer entender o que estamos
chamando de implementacdo. Como analisado no capitulo anterior o processo de
implementacdo das politicas é, em geral, demarcado pelo papel das organizacdes, quer seja
como um processo de administracdo de sistemas, como um processo burocratico, como um
conflito entre os individuos e as organizagdes, ou como um processo de conflito e negociagéo.
Quase sempre esta demarcacdo parte do pressuposto de que as politicas sdo formuladas e
implementadas por atores e niveis de governos distintos, onde a “ponta” ¢ um provedor local.

Esse enquadramento leva a um entendimento do processo de implementagdo como um
conjunto de acOes efetuadas e focadas na realizagcdo dos objetivos previamente estabelecidos,

ou de entender os fatores que condicionam a politica e que frustram o alcance dos objetivos
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formulados, ou mesmo uma estratégia de resolver conflitos que fazem malograr esses
objetivos (SABATIER; MAZMANIAN, 2003; VAN METER; VAN HORN, 2003).

Esse tipo de visdo, tipicamente top-down, sugere que o éxito do processo esta
vinculado ao cumprimento daquilo que foi proposto, ou dos designios estabelecidos de
antemdo. Nesse enquadramento, quase sempre 0os mecanismos de coordenacdo da politica
consistem em vinculos hierarquicos, que sdo providos por recursos legais, como normas,
procedimentos, recursos financeiros e técnicos. A hierarquia e a regulacdo do comportamento
organizacional seriam, entdo, os condicionantes para o cumprimento do que foi formulado.

Efetivamente, o processo de implementacéo ndo pode se restringir a uma determinagédo
de metas, sobretudo porque a politica suscita compromissos e conflitos que ndo podem ser
previstos (REIN; RABINOVITZ, 2003), logo o éxito do processo de implementacdo nédo
pode, também, estar vinculado ao cumprimento de objetivos e metas.

Na andlise dos consorcios a limitacdo dessa abordagem € mais explicita, uma vez que,
como supracitado, os consorcios além de ndo serem sistemas hierarquizados, s&o
atravessados, no processo de construcdo das politicas, por mdaltiplos atores e espacos.
Ademais, as inovacOes institucionais no campo da politica pablica, cujo consoércio é apenas
um exemplo, ao protagonizarem demandas e experiéncias inovadoras no campo da
democracia-participativa, impde a necessidade de que os desenhos de implementacao
contemplem o desenvolvimento de mecanismos informais de delegacdo da autoridade, de
dispersdo do controle e que enfatizem o atributo da discricionariedade e da autonomia. Nesse
novo contexto de se fazer politica, rechaca-se, portanto, todo desenho que induza a criacdo de
mecanismos de coordenacdo pautados na capacidade formal de mando e controle e que
centralizem a autoridade, tipicas dos desenhos top-down.

A andlise de implementacdo de consércios publico, propbe, assim, entender a
construcdo da politica, na acepcdo proposta por Hill (2006), como um processo complexo,
dada a incorporagdo de diferentes valores, interesses e estratégias; de recriacdo da propria
politica, caracterizado por “idas-e-voltas” entre a politica e as ac¢des, capaz de forjar relacdes
de responsabilidade e confianga, de cooperacao e de aprendizado.

Evidentemente que os consorcios sdo, como Visto em capitulos anteriores, produzidos
por ato de vontade, a partir de um interesse muatuo, ou em comum, na resolugéo de problemas
que efetivamente sozinho ndo lograriam fazé-lo. Nesse sentido, o ajuste matuo (BERMAN,
2003) em torno de um interesse comum seria um mecanismo de coordenacdo de agdes

publicas relevante a medida que pudesse agremiar esfor¢os e capacidades institucionais em
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direcdo a uma implementacdo concertada de agdes resolutiva. Todavia, recuperando o
observado por Stoker (2003), no capitulo anterior, o interesse mutuo ndo é uma condicao
suficiente para amenizar as tensdes nas relacdes intergovernamentais, ou, dito de outra forma,
0 interesse comum, por si sO, ndo garante, a implementacdo de acgdes efetivamente
democréticas, sendo importante sopesar a implementacdo a partir de estratégias que
favorecessem a cooperagdo como uma capacidade institucional de producdo democrética das
politicas.

Nessa proposta, a andlise de implementacdo de consorcios publicos dialoga com a
acepcao proposta por Stoker (2003), para quem o0 processo de implementacdo consiste em
determinar em que medida um dado contexto e desenho de politicas tem possibilidade de
promover a cooperacdo. A de implementacdo de consoércios publicos, €, entdo, um processo
de estruturacdo de estratégias que viabilizam ajustes de interesse a partir da cooperacao, e,
também, por implicacdo direta, um espaco essencialmente de aprendizagem institucional.

Este entendimento parte, também, da acepcdo proposta por Berman (2003) de que a
pratica organizacional modifica e € modificada pela politica. Assim, 0 que acontece com as
acOes publicas produzidas pelos consorcios ndo depende apenas das caracteristicas da acao
publica, mas também das caracteristicas da organizacdo. Logo, contextos organizacionais
democraticos possibilitam a producdo de a¢des e politicas publicas também democraticas, por
conseguinte, incentivos institucionais democréaticos na implementacdo de consércios podem
favorecer a construcdo democrética de politicas.

Assim, quando, no capitulo 2, estamos inquirindo porque ha déficits de implementacédo
na politica de consorciamento, ndo estamos nos referindo a incapacidade dos consorcios em
cumprirem ou executarem 0s objetivos e metas previamente estabelecidos, mas estamos
indagando porgque uma organizacdo, notadamente com potencial de construcdo democrética
das politicas, ndo consegue estruturar democraticamente suas acdes publicas.

A resposta a questdo envolve a elaboracdo de alguns pardmetros indispensaveis na
consideracdo de um desenho democratico de implementacdo de consércios publicos. Esses
parametros consideram, como pontuado aqui, ndo apenas 0S aspectos organizacionais
necessarios a coordenacao entre multiplos atores, mas também os aspectos democraticos que
devem estruturar um regime de cooperagdo para construcao de politicas.

Nesse entendimento, a construcdo de dimensbes de analise do processo de
implementacdo de consorcios publicos é importante para identificar as variaveis e entender o

peso de cada uma delas no constrangimento desses novos espagos publicos de producdo de
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politicas publicas, bem como possibilitar interven¢des adequadas nesses espagos. Por isso,
cremos que a analise de implementacdo dos consorcios publicos contribui para que esses
arranjos se consolidem como arranjos de cooperacdo democratica na producédo de politicas
publicas.

Assim, o éxito da implementagdo dos consorcios publicos ndo estard associado
exclusivamente a execucdo de suas metas e ao alcance dos objetivos delineados. O éxito ou
sucesso dependera da capacidade institucional do consorcio em estabelecer a¢Ges publicas
efetivamente democraticas, ou em estruturar democraticamente suas politicas. E isso passa,
necessariamente, pelo grau de abertura do processo decisério, pela maneira de construcao e
interpretacdo dos problemas sujeitos a intervencdo, pela densidade institucional do consorcio,
pelo estabelecimento de uma governanca democratica, pela abertura a participacao dos atores
sociais e pelo controle social. Esses aspectos permitem, portanto, inferir sobre a
(in)consisténcia do pacto politico em torno dos consércios publicos.

Ademais, fatores que numa viséo convencional seriam vistos como problemtizadores,
sdo, nessa perspectiva, adaptando a acepcdo proposta por Stoker (2003), entendidos como
oportunidades latentes. Assim, o elevado numero de atores participantes na construcdo dos
consoércios é uma oportunidade de criacdo de um contexto favoravel a cooperacdo; e as
diversas relacOes interorganizacionais, intergovernamentais e intramunicipais, muito comuns
aos consarcios, aportam recursos e oportunidades para recriar e reformar as politicas.

Para analisar minimamente a capacidade institucional dos consorcios na estruturacao
democratica de politicas, elaboramos um conjunto de parametros que contemplam o processo
de implementacdo de maneira ampla, abrangendo, portanto, ndo apenas o processo de
implementacdo das acdes em si, mas os aspectos ligados a formulagdo, ao processo decisério

e a estruturacdo democratica das agdes.

4.1.1 Alguns pardmetros para andlise de implementagdo de consorcios publicos
intermunicipais

Esses parametros tentam ajudar a responder algumas questdes relevantes que
dizem respeito aos consorcios, como, por exemplo: como as relagBes institucionais sdo
sustentadas? Como o problema-comum ¢é construido? Como sdo elaboradas as estratégias de

gestdo do arranjo? Elas estimulam a colaboracdo? O consércio tem solidez financeira
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suficiente para conduzir suas acfes? Como os atores participam da elaboragéo das ac¢des e da

tomada de decisdes?

A seguir passaremos a considerar os parametros que julgamos pertinentes para

analise do processo de implementacdo de consorcios publicos enquanto politica de producao

cooperada de politicas publicas.

1.

11

DENSIDADE INSTITUCIONAL: esse parametro pode contribuir para analisar a natureza
das aliancas construidas em torno dos consorcios, do ponto de vista das relagdes e
dos papeis atribuidos aos atores envolvidos, quer sejam da esfera publica, da
sociedade civil ou da iniciativa privada. Em outras palavras busca analisar o pacto
politico em torno do consorcio no que tange as atribuicdes e relagdes estabelecidas
entre as diversas articulacbes necessarias a cooperacao institucional. Portanto, a
densidade institucional procura analisar as relagdes interinstitucionais, a fim de
perceber as relacdes de poder emanadas entre o consorcio e os atores relevantes dos
ambientes politicos, econdmicos e sociais. Busca-se, por conseguinte, apreender o
quanto a relagdo com outros atores influi na agenda das a¢des do consoércio e em sua
sustentagé@o institucional, bem como o modo dessa interacdo (interesses comuns?
espirito publico? Reducdo de custos de transacdo? Valores? Etc.) entre os atores
coletivos e individuais. Assim, para informar a densidade institucional nos
consarcios, entendemos ser preciso analisar:

a Articulacdo Institucional: esse parametro objetiva identificar e analisar as relagdes
interinstitucionais e saber se essas relagdes promovem trocas, se essas trocas Sao
simétricas ou assimétricas, identificar os principais capitais trocados e se essas trocas
induzem a algum de tipo de hierarquia em funcdo dos capitais trocados
(financiamento, apoio politico, etc..). Para tanto é importante identificar as
articulacbes entre o consoércio e outros 6rgdos do poder publico ou da iniciativa
privada, importantes para implementacdo das acGes publicas objeto do consorcio.
Logo este critério visa, também, analisar a existéncia e factibilidade de convénios,
acordos, contratos e demais mecanismos institucionais que ensejam o engajamento
das parcerias estabelecidas e a responsabilizagdo com os principais stakeholders que
mantém interesse ou influéncia sobre o objeto das ag¢fes publicas dos consoércios.
Além dessas articulacBes, € importante a identificacdo de articulagcbes entre o

consorcio e outras formas organizacionais de desenvolvimento local e territorial,
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1.2

1.3

como arranjos produtivos locais, incubadoras de empresas, ONGs, e demais
entidades da sociedade civil. Parte da necessidade de identificar e compreender como
sdo construidos os principais lacos publicos, privados e socioculturais que estdo
articulados na promocao das intervencbes do consorcio e identificar quem sdo o0s
atores relevantes, como, quando e em que condigdes participam institucionalmente
dessas acgoes.

a Efetividade Institucional: analisa a participacdo efetiva do consorcio nos
municipios signatarios, a partir do grau de cobertura das a¢Ges e projetos no conjunto
dos municipio e da existéncia de uma burocracia especifica que represente o
consarcio no seu territorio de abrangéncia, bem como a dindmica de relacionamento
entre essas unidades burocraticas e entre estas e a burocracia municipal,

a Autonomia Institucional: analisa a capacidade institucional do consércio de
empreender e dar continuidade as suas agdes, considerando sua aptidao politica,
técnica e administrativa desvinculada de outras instancias de governo. Analisa
também, a capacidade de autonomia do consércio diante da influéncia de ciclos
politico-eleitorais. Considera, portanto, a estabilidade do arranjo ao longo do tempo,
a partir da identificacdo de aspectos que garantam sua continuidade, blindando-o de
conjunturas desfavoraveis e constrangimentos que possam fazer socobrar suas
atribuicBes e sua capacidade de empreender agdes publicas cooperadas. Assim este
parametro pondera também, em Ultima instancia, a qualidade do pacto politico
estabelecido em torno do consorcio, entendendo que um pacto politico consistente
perdura ao longo do tempo, ao contrario um pacto politico eventual, fundado

meramente em oportunidades, denota uma existéncia fragil.

2. TROCAs COGNITIVAS: Este parametro dedica-se basicamente a compreender a

construcdo e formulacdo do problema publico elencado como comum pelo
consorcio. Pretende-se, dessa forma, compreender como ¢ construido o “problema
publico comum” que, teoricamente, induziria a cooperagdo por ato deliberado, de
vontade, por parte dos municipios. Entende-se aqui a necessidade de identificar e
entender as representaces que se tornam referéncias para intervencdo da politica,
identificar quem s&o e qual o papel dos atores interessados, bem como compreender
como ¢ “costurada” a concertagdo entre os atores, a partir de quais ideias ou quais

representacfes. Como ja ressaltado por Subirats (2006a) o problema é uma
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2.1

2.2

2.3

construcdo analitica, ndo é a identificacdo de problemas que ndo nos satisfazem,
também néo € apenas a discrepancia entre o que é e o que gostariamos que fosse. E
analitico por que precisa estar vinculado com a solucdo dele mesmo! O que sugere
sua viabilidade politica, econdmica, social e organizacional, ou sua tratabilidade,
para usar o termo cunhado por Sabatier e Mazmanian (2003). Nesse sentido, este
parametro busca analisar o0 grau em que as trocas cognitivas, a partir de diferentes
racionalidades, contribuem para construir o problema. Para tanto é importante
compreender, ainda como sugerido por Subirats (2006b) como é colocado o
problema, se se entende a situacdo colocada como um problema, por quem ¢é
colocado, se existem diferentes versdes do problema e se h& tensdo e se sua
intensidade é constante. Portanto, em sintese, esse parametro, busca ponderar a
contribuicdo cognitiva da diversidade institucional, politica e cultural na proposicao
das questdes chaves objeto de intervencdo do consércio. E, deste modo, uma
maneira de analisar a diversidade cognitiva na formulacdo da agenda sob a qual o
consorcio ira agir. Esse parametro é construido basicamente a partir de quatro
outras referéncias:

Identidade/Inducdo: este pardmetro analisa em que medida se pode sopesar que as
identidades (econbmica, territorial, cultural, geogréfica, politica, etc) aportam
contribuicéo significativa na formulacdo dos problemas pelos atores que compdem
0 consorcio, ou seja, o problema formulado é formatado por um tipo de identidade
comum aos atores? Ou decorre de mecanismos institucionais de inducdo a uma
agenda especifica, em funcdo de compromissos/interesses estabelecidos junto a
agéncias, partidos, 6rgdos publicos, atores individuais, etc.

Intercambio: analisa em que medida pode-se considerar na formulacdo do problema
comum a contribuicdo do intercambio de valores, simbolos, signos e demais
representacfes na convergéncia de sentido as ideias propostas pelos atores
relevantes.

Deslocamento: analisa em que medida a compreensdo do problema é modificada
em funcdo das implicacGes politicas que o problema remete; dos condicionantes
técnicos e financeiros, das mudangas socioecondmicas (VAN METER; VAN
HORN, 2003) que afetam a percepcao social sobre o problema, da complexidade e

natureza da politica que afeta o grau de consenso envolvido em torno da questdo e
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da incerteza quanto ao entendimento efetivo da situagdo colocada como um

problema.

3 GOVERNANGA DEMOCRATICA: esse parametro busca responder se o processo de
definicdo do sentido e direcdo do arranjo de cooperacdo é social. Sugere, portanto
que a definicdo dos objetivos, das formas de coordenacdo das ac¢des e dos produtos
sejam construidas socialmente. Logo, esse parametro tenta apreender em que medida
a gestdo do consorcio é feita a partir de um sentido de direcdo democréatica que
contemple a participacdo de outros atores e que 0 seu exercicio esteja ligado a
producdo de regras, estratégias e mecanismos institucionais que estimulem a
cooperacdo e/ou compensem a competicdo politica, ao invés de uma relacdo de
mando e controle a partir da independéncia politica e dos recursos materiais e
econdmicos que o staff executivo geralmente possui. Busca assim identificar as
estratégias elaboradas pelo consércio para manutencdo dos vinculos das relacdes
sinérgicas intergovernamentais, interorganizacionais e intramunicipais, apreendendo
0 que explica sua continuidade ao longo do tempo e os fatores que a arrefecem. Os
parametros que informam esse parametro podem ser decompostos assim:

3.1 Coesdo Interna: esse parametro pode aferir a permanéncia da orientacdo da politica a
medida que ha o convencimento de que os dispositivos institucionais em vigor sdo
equanimes, busca, portanto analisar o grau de consensualidade produzido pelo
consorcio, bem como identificar os mecanismos de promocéo de acbes concertadas.
Para tanto, objetiva identificar os fatores, circunstancias, valores e capitais
fomentados pela gestdo do consorcio que possam explicar a continuidade de relagGes
sinérgicas intramunicipais na promocao das acdes publicas empreendidas (custos de
transacdo, espirito publico, valores culturais, etc.)

3.2 Responsabilizacdo: apreende a capacidade do consorcio em estabelecer relacfes
sinérgicas intramunicipais, interorganizacionais e intergovernamentais com
definicBes claras e com atribuicbes de responsabilidade especificas. Permite,
também, verificar se as estratégias de cooperagdo empreendidas pelo consorcio ndo
se traduzem em motivagdes contrarias com baixa definicdo na distribuicdo de
responsabilidades, ensejando, de maneira contraproducente, baixa cooperagéo.
Permite, também averiguar se as acdes e os programas fomentados sdo promovidos

de maneira integral ou setorializada, a medida que consdrcio consegue induzir ou ndo
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a co-responsabilizacdo por essas politicas. Portanto esse parametro também contribui
para analisar a densidade institucional a medida que identifica o grau de
responsabilizacdo induzido nas relacfes horizontais e verticais.

3.3 Capacidade resolutiva: esse parametro apreende a capacidade da gestdo do
consorcio em estabelecer mecanismos institucionais de gerenciamento de conflitos e
também a habilidade em contornar disputas de grande envergadura; busca ainda
identificar disputas que foram efetivamente resolvidas em funcdo dos mecanismos
estabelecidos pelos consorcios.

3.4 Interagdo Social/Especializacdo: analisa em que medida a anélise e proposic¢do de
alternativas para as agdes publicas do consoércio, bem como as mudancgas estruturais
(técnico/administrativo) produzidas séo feitas a partir de interacdes sociais entre 0s
mais distintos atores, redes académicas, conselhos tematicos, burocracia, sindicatos,
conselhos de classe, etc. ou sdo estabelecidos a partir de grupos especializados, como

agéncias técnicas.

4 SUSTENTABILIDADE FINANCEIRA: este parametro consiste na analise sobre a solidez
dos mecanismos de sustentacdo financeira do consorcio, identificando as fontes de
financiamento e receita para, entdo, analisar o grau de flexibilidade e autonomia
econdmico-financeira do consércio ao longo do tempo. Este pardmetro mostra-se
extremamente relevante para demonstrar a capacidade do consércio em empreender
acOes publicas de maneira enddgena (a partir da contribuicdo dos cooperados) e para
demonstrar a insercdo desses arranjos nos fundos de financiamentos publicos, a partir
de projetos e programas especificos, o que reflete também a capacidade de articulacdo
intergovernamental do consorcio. Além disso, 0 parametro é importante, sobretudo,
porque como 0s arranjos de cooperacdo consorcial sdo voluntarios o grau de
autonomia-financeira, precipuamente, no tocante a adimpléncia e regularidade das
cotas de cada signatario, é util para verificar o grau de enraizamento das relagdes de

cooperagéo intramunicipal.

5 PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL: este parametro apreende a capacidade dos
consorcios em estabelecer um espaco publico democratico de producdo compartilhada
de politicas publicas; analisa, portanto, se esses arranjos contribuem, de fato, para

ampliacdo do dominio publico, bem como se sdo capazes de estabelecer relages de
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reciprocidade na promoc¢édo e formulacdo das agdes publicas. Para tanto, entende-se
aqui que o valor da participagdo e controle social ndo se circunscreve apenas as suas
contribuicdes quanto a dar maior transparéncia e accountability e legitimidade as
politicas publicas. Evidentemente sob esses aspectos a participacéo e controle social
tém um valor por si s6. Contudo, a participagdo como parametro de analise da politica
de consorciamento e das acdes publicas empreendidas pelos consércios vai além
dessas dimensdes, tem a ver, como apontado por Pateman (1992) com o carater
pedagdgico sobre as pessoas e as instituicdes a partir do aprendizado da distin¢éo entre
0s proprios impulsos e desejos e da consideracdo de questGes mais amplas que o
interesse proprio e imediato na efetiva cooperacdo. Nessa acepcdo, a participacdo é
importante porque pode afetar diretamente a politica publica em toda sua extensao,
inclusive, no tdo enfatizado resultado da intervencdo puablica. Por conseguinte, a
participacdo pode melhorar a propria gestdo publica, seja por que os programas podem
ser melhor adaptados as necessidades locais, favorecendo melhor uso dos recursos,
seja porque a entrega dos servi¢cos publicos pode ser de melhor qualidade, atendendo,
portanto, melhor a demanda, seja por que pode mobilizar os recursos locais, pode
melhorar a utilizacdo e a manutengdo das instalagdes e servigos governamentais ou
mesmo porque pode incrementar as informagdes quanto as necessidades, prioridades e
capacidades locais das comunidades, bem como um mecanismo para atenuar as
desigualdades e corrigir caracteristicas de politicas marcadas por interesses de grupos
de maior poder econémico. Ademais, como visto, a producdo cooperada de politicas
publicas ndo se faz na auséncia de participacdo social. Nesse sentido, a participacao
nos consdrcios publicos deve possibilitar a gestdo efetivamente cooperativa e
amplamente democratica, facilitar o rompimento das relacBes hierdrquicas de
producdo das politicas publicas, reduzir a légica gerencialista da gestdo publica,
facilitar mudancas nas a¢Ges publicas monotematicas empreendidas pelos consércios e
suscitar horizontalidades nessas agdes. Evidentemente, como ressaltado por Kliksberg
(2007) e Parada (2006), ndo se pode esperar que os individuos formem grandes
associa¢Oes voluntarias para fomentar temas de interesses publicos, a menos que
existam condicdes especiais para isso. Logo, é importante que os acordos de
concertacdo devam ser institucionalmente processados, com a participacdo dos atores
tanto na elaboracdo como na tomada de decisdes, ndo se restringindo a funcionarem

como instancias ratificadoras, mas também deliberadoras. Por outro lado, também é
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fundamental considerar que a participagdo ndo €é um bem distribuido
homogeneamente. Assim, é importante, também, ponderar o peso que a participacao
de certos grupos representa, pois com frequéncia ha grupos com capacidade de
representacdo desproporcional, influenciando diretamente na formacdo dos temas e
alternativas propostos nesses arranjos. Portanto, para informar, minimamente, esse
parametro é preciso que a analise seja orientada a partir dos seguintes parametros:

5.1 Mobilizacdo: esse parametro esta ligado ao que Pateman (1992) apontou como o
carater pedagdgico da participacdo ligada as instituicdes no desenvolvimento do
espirito publico. Assim, esse parametro capta um aspecto importante do processo de
participacdo, que é a capacidade dos consoércios em mobilizar os atores da sociedade
civil a participacdo na formulacdo e implementacdo das acdes publicas do consorcio,
bem como sua capacidade de incluir novos atores. A mobilizacdo pode partir do
processo de qualificacdo técnica e politica dos atores para politicas especificas, como
salde, meio ambiente, etc. mas pode, também, se configurar como criacdo de
mecanismos participativos maultiplos, como a promocdo de audiéncias, consultas
populares, formacgoes de conselhos consultivos, etc.

5.2 Representatividade: capta o poder que os conselhos, féruns ou outro canal de
participacdo exerce sobre as agdes publicas dos consoércios, a partir do nivel de
participacdo efetivamente exercido. Evidentemente a participacdo pode ser presidida
sob diversos niveis: como canal de compartilhamento de informacdes, como meio de
consulta, como forma de implementacdo, etc. Logo, a representatividade da
participacdo dependerd do carater institucional desenhado e promovido pelo
consorcio; portanto, a participacdo poderad ter um carater consultivo, regulatério,
alocativo ou deliberatério.

5.3 Intersetorialidade: analisa em que medida os canais de participacdo do consoércio
promovem algum tipo de articulacdo horizontal com outros canais de participacdo da
sociedade civil em outras politicas e programas. Essa perspectiva corrobora para
reducdo da verticalizacdo e excessiva setorializagdo das a¢des publicas.

5.4 Heterogeneidade/Desigualdade: este parametro objetiva localizar os principais
constrangimentos que podem obstar a participacdo efetiva dos atores da sociedade
civil junto ao consorcio, no tocante as diferenciagfes entre os atores. Portanto,
analisa o grau de assimetrias que existem quanto ao conhecimento, informacéo e

competéncia especializada que podem produzir desigualdades na participacéo, bem
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como a capacidade de certos atores em mobilizar recursos, interesses e agendas de
maneira desproporcional aos demais, contribuindo para uma participacdo com
elevado grau de heterogeneidade.

5.5 Fiscalizacdo: este parametro identifica quais os canais de controle existentes nos
consorcios publicos; se existem apenas os de natureza externa, exigidos pelo
regramento legal, ou se ha féruns ou comités de controle interno; analisa, ainda, sob
quais aspectos efetivamente ha controle: quanto a probidade do recurso publico,
quanto a transparéncia da gestdo, quanto a estruturacdo democratica do processo de
formulacédo, quanto ao resultado efetivo das agoes, etc.

Os parametros elencados aqui ndo constituem critérios hierarquicos e/ou mutuamente
exclusivos que possam determinar o sucesso ou insucesso das acdes consorciadas. Funcionam
como “janelas tematicas” através das quais podemos aprofundar a analise sobre os consorcios
publicos sob determinados aspectos. Assim, ressaltam questfes que precisam ser sopesadas
para aquilo que estamos chamando, neste capitulo, de processo de estruturacdo democratica
das acdes fomentadas pelos Consorcios Publicos.

Evidentemente, embora ndo tenham uma hierarquia ou uma sequéncia rigida que
conectam implicagdes, os pardmetros mantém uma relacdo horizontal e dialogam entre si,
sendo, inclusive, complementares (Figura 3).

Se considerarmos, por exemplo, a analise da densidade institucional, podemos
compreender que a natureza da articulacdo institucional pode afetar a forma como se da a
construcdo do problema, podendo deslocar as identidades e induzir agendas especificas,
fragilizando, assim, o potencial das trocas cognitivas na formulacéo do problema-comum.

Assim, se admitirmos que a construcdo do problema-comum parte de uma indugéo,
dada a natureza da articulacdo institucional construida, que pode impor certas hierarquias, isso
pode afetar, também a governanca do Consdrcio, seja porque € possivel que haja baixa coesao
em torno da agenda especifica induzida (supondo baixa consensualidade) ou porque a
capacidade de gerar responsabilizacdo pode ser obstruida em fungdo da dificuldade de
estabelecer efetivamente atribui¢des especificas junto aos municipios signatarios.

Neste contexto, € muito provavel que as estratégias de governanga acabem por
produzir baixa interacdo social e alto grau de especializacdo na proposicdo de alternativas e
acoes. O que, por outro lado, pode afetar sensivelmente a participacdo efetiva dos demais

atores, implicando, ainda no nivel de representatividade dos atores.
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Com base nesse conjunto de parametros, que foram ancorados na discusséo sobre
implementacdo de politicas e de construgdo democratica dessas politicas contemplados no
capitulo anterior, propusemo-nos a analisar o caso do CINPRA-S&o Luis para entender os
condicionantes que explicam o éxito ou malogro dessa experiéncia no que diz respeito a sua

capacidade de estruturacdo democrética de suas ac¢Oes publicas.

4.2 A experiéncia de consorciamento do consércio de producéo e abastecimento de Sao
Luis — MA: uma analise dos aspectos fundamentais

Nesta secdo consideraremos 0s principais parametros elaborados acima para produzir
uma interpretacdo da experiéncia de consorciamento levada a cabo na cidade de S&o Luis, a
partir do CINPRA, buscando apreender em que medida podemos falar que o consorcio
conseguiu ou nao estabelecer um modo inovador de producdo de politicas a partir da
cooperacdo democratica e participativa.

Para lograr a intengdo proposta realizamos mais de trinta entrevistas, em mais de 8
cidades signatarias do consorcio, escolhidas considerando o grau de participagdo efetiva nas
reunides e foruns do consércio, com proximidade geografica em torno de 100 km da sede, na
capital S8o Luis, e ouvimos secretarios de agricultura, prefeitos, secretarios adjuntos,
trabalhadores rurais, técnicos responsaveis pela execucdo das acbes publicas do Consorcio,
representantes de entidades governamentais federais ligadas a politica de producdo e
abastecimento, bem como representantes das principais cadeias varejistas de supermercados
da cidade de S&o Luis.

Os parametros de analise nos serviram como referéncias para ponderar os aspectos
principais que pautam ou explicam a trajetdria dessa experiéncia e nos assistiram ainda como
demarcadores para identificar os principais constrangimentos sofridos pelo consorciamento
enguanto uma politica de producédo de politicas.

A principal questdo que abre nossa andlise diz respeito justamente a maior
caracteristica que baliza a experiéncia de todos 0s consorcios, a saber: 0 problema comum
que, em tese, incentiva e se constitui na principal estratégia para a cooperacao intermunicipal.
E possivel, no caso do CINPRA, considerar que a questio da producéo e do abastecimento era

um problema comum aos municipios signatarios?
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4.2.1 O “problema” (in)comum: o abastecimento

Em principio o consorciamento intermunicipal seria produto da unido de esforcos
sobre aquilo que, isoladamente, os municipios ndo seriam capazes de prover ou resolver. Dai
a nocdo fundamental de problema comum que arregimentaria 0s entes municipais numa
congregacao consorcial. Como vimos no Capitulo 3, sob esta perspectiva, muitos consércios
surgiram com fortes identidades territoriais. O problema comum, para boa parte das
experiéncias de consorciamento, era algo que atravessava o territorio desses municipios, a
despeito dos limites administrativos de cada um. Sdo exemplos os consorcios ligados a
questdes ambientais e a questdes de infraestrutura como a provisao de estradas e transportes
publicos. Contudo, ha também, servicos cuja provisdo € necessaria e urgente, como 0S
servicos de saude e de especialidade em que muitos consorcios se reuniram, pela evidente
demanda publica a eles associados.

Em Séo Luis o problema comum que, em tese, congregaria 0s entes municipais, estaria
atrelado a resolucdo de uma “crise de abastecimento alimentar”, cujo fundamento partiu de
uma representacdo importante: 80% de tudo que é consumido em Séo Luis é importado. Em
nossa pesquisa ndo encontramos base estatistica nas fontes oficiais que pudessem validar esta
estimativa. Todavia, é certo que parte significativa do abastecimento metropolitano da Ilha de
Sdo Luis e das regibes administrativas adjacentes é dependente do fornecimento externo ao
estado; e foi com base nessa estimativa que o processo de convencimento para constituicdo do
consorcio partiu, pelo menos, em principio. Ressalta-se, logo de imediato, que a apreensao
feita pelo consorcio do “problema” do abastecimento, limitou-se a entendé-lo como uma
questdo que diz respeito, basicamente, a disponibilidade interna de alimentos. Constituia-se,
portanto numa acep¢do que vinculava a indisponibilidade interna de alimentos a dificuldade
de producéo agricola do estado.

Embora o abastecimento de parte significativa da llha de Sdo Luis fosse dependente de
importacOes, esta constatacéo teria forgas, por si so, para se constituir num problema publico e
agremiar as atencdes da imprensa, da sociedade e, principalmente dos municipios? Pela
pesquisa que empreendemos, verificamos que o problema do abastecimento, como colocado
pelo CINPRA, néo foi uma questdo capaz de capitanear o interesse publico dos municipios,
tampouco da propria sociedade, ndo conseguindo se constituir num problema puablico, o que,
em parte pode explicar a baixa capacidade do consorcio em arregimentar a aten¢do necessaria

para uma pratica consorciada de producéo de politica publica;
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Mas, por que uma questdo importante, como a producdo e o abastecimento,
principalmente face a constatacdo que parte significativa do aprovisionamento dos bens
agricolas é importada, ndo produziu o interesse politico necessario para produzir um vinculo
sobre 0 qual se pudesse pensar uma politica de producdo e abastecimento? Ha pelo menos
duas percepcdes em torno dessa questdo. A primeira percepcdo pode ser resumida na assertiva
de que a questdo produtiva nunca esteve na agenda publica quer seja municipal ou estadual,
talvez pelo estranhamento que os gestores publicos tém em relacdo ao campo e ao mundo
produtivo agricola, em razdo da carga simbdlica negativa que o mundo rural carrega nessa
sociedade. Como se 0 campo representasse ou fosse o signo do atraso, da derrota e da
desesperanca e pelo fato de que as comunidades rurais tivessem empreendido atengdo as
questdes agrarias em detrimento das questdes agricolas. Esse entendimento pode ser
sintetizado nas palavras de um dos diretores fundadores e maior expoente do Consércio, que

aqui sera identificado apenas como AMC.

Nos temos uma classe dirigente desvinculada do mundo produtivo. Se vocé for a
Assembleia quem representa 0 mundo produtivo? Ninguém. Os desembargadores?
Ninguém vem do mundo produtivo. Sarney representa que setor produtivo? Ele ndo
vem do mundo produtivo. O Jackson, ele ndo vem do mundo produtivo. Tadeu
Palacio? Também ndo vem do mundo produtivo. Entdo a questdo produtiva ndo é
uma questdo que esta na pauta. 1sso ndo é s uma questdo s6 da direita, é o centro é
a esquerda [...] O outro lado [...] € que o setor de organizacdo dos trabalhadores ndo
td também voltada para a questdo da producdo. Estdo voltados para questdo da
justica, dos direitos, da chamada cidadania mas ndo esta se incomodando que a
gente tenha a Ultima produtividade da mandioca. (31°50°")

[-]

Para nossa sociedade [...] quem fica no campo € por que é fracassado. Quem vence,
sai do campo, ou pra vencer tem que sair do campo. Entdo o campo, o trabalho no
campo, o trabalho na terra é visto negativamente, é visto como sinal de fraqueza, de
fracasso, de falta de esperanga. Se vocé fica ali, vocé esta rebaixado. Entdo toda a
marcha é no rumo das cidades. (AMC, 47°25°°)

Evidentemente, nessa sintese ha uma oposicdo perigosa: as disputas pela cidadania no
mundo rural e as demandas por uma politica agraria abrangente baseada em direitos humanos
poderiam inviabilizar uma dindmica agricola produtivista, a medida que a preocupacao com a
justica social deslocaria a necessidade de fomento de uma politica agricola que primasse pela

modernizacéo agricola, pela elevacao da produtividade, para as politicas redistributivas.

H& uma forcacdo de barra para fazer justica ja, por via de politicas redistributivista.
Entdo vocé ndo esta preocupado se o financiamento que vocé estd dando para aquela
comunidade se tem efeito ou ndo, o importante é que aquela comunidade pegue
alguma coisa. (A.M.C. 60°07"’).
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Contudo, uma segunda aproximacdo a questdo pode ser elaborada a partir da anélise
dos depoimentos de gestores publicos, trabalhadores rurais e dos stakeholders vinculados ao
mercado varejista e atacadista da Ilha de S&o Luis e, também, a partir da apreensdo da
dindmica de funcionamento da estrutura de abastecimento da ilha.

Provavelmente o abastecimento ndo vingou como um problema publico, por que, a
despeito da dependéncia externa do aprovisionamento dos bens agricolas, de fato, ndo hd um
problema de abastecimento (na acepcéo rasa da disponibilidade de alimentos) na Ilha de Sé&o
Luis. O abastecimento enquanto um problema fora introduzido nos debates, através da midia,
criada pelo préprio Consdrcio para atrair a atencdo dos gestores, da propria imprensa e da
sociedade em geral, para conferir legitimidade ao préprio Consércio. Todo o material
jornalistico, nos diversos canais de imprensa na capital e no interior, sobre o abastecimento
alimentar na Ilha de S&o Luis no periodo que vai de 1997 a 2003, principalmente, é produzido
pela assessoria de imprensa do proprio consoércio. Assim, a “crise” de abastecimento ¢é
analiticamente produzida para legitimar a existéncia do Consércio.

A crise presente, que afeta a regido ha décadas, que toma conta das paginas dos
jornais, das discussdes publicas e da percepcdo social e que é denunciada com veeméncia a
partir de varios canais diz respeito ao abastecimento d’agua e ndo ao aprovisionamento de
bens alimentares. Ndo ha um clamor social, nem uma representacdo por algum canal de
publicizagdo, do “problema” da disponibilidade de alimentos, ou da dependéncia externa do
abastecimento alimentar.

Ademais ha uma confusdo sugerida pelo proprio tema “produ¢do e abastecimento”.
Evidentemente que sem producdo ndo ha abastecimento, contudo ndo estd posto que a
producdo necessariamente precise ser local. Pode-se até fomentar politicas de producdo e
abastecimento estrategicamente para empreender a producdo local, mas na auséncia desta, ndo
h&, por que considerar a iminéncia de uma crise de abastecimento alimentar. No caso da llha
de S&o Luis todo o abastecimento de grdos e hortifrutigranjeiro é feito a partir de varias e
grandes redes varejistas, além do Centro de Abastecimento da capital, a CEASA e das
estruturas de feiras e mercados publicos.

As redes varejistas com grandes centros de distribuicbes desempenham um papel
fundamental no abastecimento da cidade: nas varias redes de supermercados € possivel se
comprar praticamente de tudo, funcionando como se fossem grandes lojas de departamento,
com restaurantes, secGes de perfumaria, padaria, automotivo, eletrodomésticos, limpeza,

eletronicos, etc. As redes de supermercados varejistas e atacadistas podem ser divididas em
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duas grandes estruturas: uma estrutura de pequenos supermercados varejistas e outra grande
estrutura que abriga duas grandes redes de supermercados e hipermercados varejista e
atacadista com ampla cobertura local e, também, regional. As pequenas redes varejistas
abastecem a capital comprando da prépria CEASA, principalmente quanto a parte
hortifrutigranjeiros, e, também, diretamente de fornecedores nacionais. As grandes estruturas
demandam quase exclusivamente suas compras de fornecedores nacionais, sem passar pela
CEASA. A prépria CEASA, funciona como um grande entreposto comercial de géneros
agricolas vindos do sudeste e de estados do nordeste. A producdo local é escoada,
basicamente, pelos canais publicos dos mercados e das feiras-livres, sem chegar a CEASA ou
as redes que fizemos referéncia.

Evidentemente, que o cendrio descrito quanto a influéncia das grandes redes varejistas
ndo é peculiar a cidade de Sdo Luis, sendo um cenario comum a praticamente todas as
grandes cidades brasileiras, contudo a relevancia desse aspecto consiste, exatamente, em
expor os limites decorrentes da estratégia de cooperacdo a partir do enfrentamento de um
“problema comum” que, de fato, ndo existe, pelo menos nao suficientemente elaborado na
percepcao social no tocante a esse tema, bem como, na forma da acepcdo apreendida, que
restringiu o problema do abastecimento & mera dependéncia externa da disponibilidade
alimentar.

Embora os municipios tenham uma relativa representatividade na producdo dos
principais grdos e frutas do Estado. Essa producdo ndo se constitui a origem do fluxo que
abastece Sdo Luis. A producdo maranhense praticamente ndo tem nenhuma participacdo no
abastecimento da regido metropolitana. As razfes para isso compreendem um leque vasto de
questBes que se resumem a completa auséncia de politicas publicas.

O abastecimento da regido metropolitana é feito preponderantemente pelas redes de
supermercados; ha trés grandes redes varejistas, inclusive uma transnacional. Conforme o
diagrama abaixo se pode verificar que os determinantes do abastecimento escapam ao
mercado local de abastecimento, obedecendo as dinamicas comerciais das principais redes
varejistas.

Em sintese, o fluxo de abastecimento funciona da seguinte forma: a rede varejista

(supermercados, feiras, etc...) demanda, em geral, dos Empacotadores*®, no caso de gréos, e

49 Os Empacotadores sdo empresas de alimentos que comercializam grdos em atacado no mercado nacional,
“empacotam” no mercado local a partir de uma dada marca e fornecem, principalmente, s redes de
supermercados.
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da CEASA, no caso de hortifrutigranjeiros. Tanto os primeiros quanto a segunda, demandam
dos grandes centros atacadistas do mercado nacional, como Séo Paulo e Rio Grande do Sul. A
CEASA, no Maranhdo, foi terceirizada e é atualmente administrada por uma cooperativa de
comerciantes, que representam, inclusive, grandes atacadistas nacionais (fora do Estado).
Assim, a CEASA néo se constitui um canal de escoamento da produ¢do maranhense, mas um
grande entreposto do mercado nacional de alimentos. Contudo h& supermercados que néo
estabelecem nenhuma relacdo comercial com a CEASA comprando suas mercadorias
diretamente no mercado nacional sem passar pela intermediacdo dos Empacotadores ou da
CEASA.

}

Supermercados

Empacotadores
(graos)

:

r—

( eiras g
> Mercado
L y Consumidor: CEASA
Sdo Luis (MA), (hortifrutigranj

—_— cerca de eiros)

‘( 1.000.000 N

Sacoldes hab. J

!

Mercado
Nacional

Hipermercados

Figura 4 - Representacdo do Fluxo de Abastecimento de S&o Luis
Fonte: Elaboracéo propria

Vé-se, portanto, que ndo ha, praticamente, nenhuma articulagdo entre producgdo e
comercializacdo no tocante ao abastecimento alimentar no conjunto dos municipios
signatarios do Consarcio, e ressaltamos: essa realidade também é tipica do Estado.

A grande dependéncia do abastecimento local das dinamicas e ldgicas estritamente
mercantis, protagonizadas pelas grandes redes varejistas, desnuda uma questdo extremamente

relevante para o abastecimento alimentar que ndo foi apreendida pelo entendimento adotado
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pelo Consorcio da questdo do abastecimento: como garantir o direito humano a alimentacéo
saudavel e adequada a partir apenas da disponibilidade de alimentos? A estrutura de
abastecimento, tal como dada, onde prevalece o dominio de agentes econdmicos privados,
com elevada concentracdo econdmica ao longo da cadeia alimentar, exige a necessaria e
indispensavel presenga do poder publico e da sociedade civil para garantir, ndo apenas o
acesso a alimentagdo, mas a forma como os alimentos sdo produzidos, a composicdo e
qualidade dos bens que integram a cesta de consumo, alem da formacéo dos precos, do fluxo
de bens e a autonomia dos habitos alimentares.

Essa questdo extremamente relevante, no entanto, passa ao largo da preocupagédo do
Consorcio, fundamentalmente, em razdo de como a ideia de producdo e abastecimento foi

construida.

4.2.2 A construgdo da ideia de “produgdo e abastecimento”

A ideia de crise na producédo e abastecimento é construida a partir de duas condi¢cbes
fundamentais que lhe ddo especificidade: o fechamento das agéncias publicas estaduais e
municipais de assisténcia técnica e extensdo rural na segunda metade dos anos 90 que
impinge uma imagem de abandono as questfes ligadas a dimensao agricola do campo; e a
proposicdo de alternativas decorrentes do didlogo circunscrito quase exclusivamente ao staff
da secretaria de agricultura da capital e de seus técnicos agricolas. Essas condicdes
produziram o diagndstico de que haveria uma crise de producdo que rebateria na incapacidade
de abastecimento local. Ademais, no plano politico, havia, & época, na gestdo pedetista da
capital, uma forte orientacdo para municipalizacdo das politicas publicas. A construcdo de um
consorcio seria, entdo, uma tentativa de preencher o vazio institucional deixado pelas agéncias
técnicas, num contexto politico municipalista difundido pela estrutura politica pedetista do
governo municipal, e hegemonico na secretaria de agricultura.

Assim o vazio institucional deixado pelas agéncias estaduais e a composi¢do
eminentemente técnica do staff da secretaria de agricultura contribuiram para formar o
entendimento de que o problema do abastecimento seria decorrente de uma crise da estrutura
produtiva, dado o baixo nivel de produtividade e da auséncia de politicas agricolas locais,
dado o desmantelamento da rede estadual de assisténcia técnica e extensdo rural. O Consorcio

seria, assim, o elemento politico que territorializaria as agdes e, em tese, agremiaria as aces
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municipais a partir de uma estratégia de cooperacdo pela municipalizacdo das politicas de
producdo e abastecimento e pela resolucdo da crise de producgéo e abastecimento.

Deste modo, o “atraso” agricola teria como causa a auséncia de politica agricola, e
suas consequéncias seriam a vulnerabilidade social e alimentar dos agricultores e da
sociedade. A solugdo, portanto, passaria inevitavelmente pelas “velhas” questdes agricolas: a
modernizacdo da agricultura, principalmente a partir da elevacéo da produtividade, a partir do
protagonismo local, da institucionalizacdo de secretarias de agricultura municipais fortes,
nesse contexto entendidas como capazes de prover servicos de assisténcia e extensao, através
do Consorcio.

A passagem abaixo retrata muito bem o entendimento do staff do Consorcio:

[...] o exercicio da prefeitura [...] me deu uma reflexdo para os problemas dos
agricultores, do isolamento dos agricultores, isolamento com relagéo aos recursos da
tecnologia. Entdo a tecnologia ndo chega aos agricultores e os agricultores, em razéo
desse isolamento, desse atraso, terminam sendo as pessoas mais vulneraveis
socialmente, até mesmo na questdo alimentar. Teoricamente era de se esperar que 0
agricultor vai ter menos dificuldade em prover os seus alimentos, no entanto, a

prética de governo mostrava o contrario: os agricultores eram 0s que estavam mais
expostos a necessidade de alimentos. (AMC. 5°06>” —6°10”").

A ideia, portanto, de producdo e abastecimento, para o consércio remonta, ainda, a um
entendimento conservador de provisdo da comercializacdo e da técnica. A solugcdo para o
problema da producéo e do abastecimento passaria inexoravelmente pela municipalizacdo da
agricultura, pela capacidade em possibilitar 0 acesso as inovagdes tecnoldgicas aos rincoes
municipais, de garantir mercados, renda e precos aos produtores, a partir das inovagoes
tecnoldgicas, o que seria viabilizado através da construcdo das secretarias de agricultura
municipais com forte orientacdo a assisténcia técnica e de sua vinculacdo, através do governo
municipal, ao Consorcio, que cumpriria o papel de fazer chegar a técnica as localidades mais

remotas das municipalidades.

[...] Se o Banco Mundial mandar um técnico, o melhor técnico do Banco Mundial,
para o Brasil, ele chega até Brasilia. Se Brasilia mandar um técnico, o melhor
técnico do pais, para o Maranhdo, ele chega até Sdo Luis. Se 0 governo do Estado
mandar um técnico para 0 municipio, ele chega até a sede. Mas quem vai a casa do
seu Jodo, de Dona Maria, do Seu Antonio, 14 no final? Tem que ser quem ta
trabalhando no municipio. Entdo para que isso acontega, 0 municipio tem que ter
uma secretaria de agricultura forte. (A. 6°10°’; 10°40°").

O consorcio era [...] uma instituicdo que estava em busca de aparatos tecnoldgicos
[...] a gente ndo tava em busca de fazer justica ou igualdade, nem de acudir os
camponeses probrezinhos, mas a gente tava pensando mesmo era como é que da pra
cultivar melhor a terra. Serd que da pra ganhar dinheiro com o caju? Sera que o
Maranh@o pode ganhar dinheiro com caju? (A.M.C., 21°53”).
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Este cenario contribuiu, portanto, para a formacdo de uma agenda exclusivamente
tecnoldgica nas acbes do CINPRA, com baixissimo grau de intercAmbio com outros atores
relevantes como o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (CONSEA)
regional, a Companhia Nacional de Abastecimento (CONAB), organizacdes da sociedade
civil e a propria rede varejista. Ao definir a questdo da producéo e do abastecimento como
uma questdo tecnoldgica e de provisdo da comercializacdo o Consoércio suprime, de uma vez,
todos os potenciais parceiros interessados nessa questdo, sobretudo porque, nessa apreensdo
do abastecimento sequer tangenciam-se questfes fulcrais como o padrdo alimentar, a
seguranca alimentar, os componentes culturais e étnicos da alimentacdo e seus impactos sobre
a salde e o meio ambiente. Além do baixissimo intercambio, essa representagdo criada pelo
staff técnico da Secretaria de Agricultura municipal propicia também um elevado grau de
inducdo da agenda do consorcio pelos atores mais interessados nessa representacdo: as
agéncias tecnoldgicas. Nesse sentido é que a EMBRAPA se torna a principal parceira na
implementacdo da agenda do Consorcio a partir, principalmente, da constituicdo das vitrines
tecnoldgicas™.

E notdrio que o Consorcio ndo consegue articular ou apreender a ideia de producéo e
abastecimento a partir do direito humano a alimentacdo, por que a construgcdo da ideia do
abastecimento partiu da fixacdo no determinismo tecnol6gico como alternativa para
solucionar o “problema” do abastecimento, que, nessa perspectiva circunscrevia-s€ a um
problema de baixa produtividade agricola, de acesso e comercializagdo. A solucdo proposta
na aceitacdo da agenda tecnoldgica da EMBRAPA ndo s6 excluia atores que ndo eram
vinculados a questdo agricola, propriamente dita, como também alijava da pauta discussées
importantes, como por exemplo, a questdo da dieta doméstica como elemento norteador das
acOes de producdo, que foi substituida por projetos que, mesmo que ndo representassem
identificacdo alguma com a dieta alimentar local, aportava contetdo tecnoldgico e inovador
capaz de resolver os problemas da baixa produtividade, como é o caso do projeto de
cajucultura.

Nesse sentido, o processo de formulagdo das agbes publicas do Consécio, na
construcdo de sua agenda, ao ser marcado por forte inducdo e baixo intercAmbio entre atores

interessados em torno das solu¢des ao problema da “produgdo e abastecimento”, tornou-Se

50 As vitrines tecnoldgicas eram experiéncias-piloto que serviam como um portfélio de apresentagdo aos
municipios com o objetivo de demonstrar a viabilidade efetiva dos projetos e a¢es do Consorcio.
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seletivo, ao filtrar os agentes potenciais que convergiam a essa agenda, as agéncias
tecnologicas; e também excludente ao alijar questbes fulcrais a tematica proposta pelo
consorcio, bem como excluir atores sociais “nao habilitados” do processo de consulta e
deliberacdo, configurando, com isso, um entendimento raso da questdo do abastecimento.

Como sustentado em Maluf e Costa (2001) a questdo do abastecimento tem um valor
intrinseco, ndo decorre das vantagens econdémicas e sociais, apesar do fato inegavel de que
pessoas bem alimentadas e sem caréncias nutricionais sdo mais produtivas, além de
constituirem-se em grande mercado consumidor. E bem verdade, também, que as estratégias
de combate a pobreza, através da questdo alimentar, sdo importantes para o alivio das tenses
sociais e crescimento econdémico. Contudo, a alimentacdo € antes de tudo um direito humano
basico, ndo carecendo de justificativas para ser efetivo.

E 6bvio que a renda e os precos sdo importantes para equacionar o problema do
acesso, mas sdo insuficientes quando se sabe que a fome diz respeito ndo apenas ao alimento,
mas a alimentacdo. Nesse caso, estruturas comerciais e industriais podem impor padrdes de
consumo ndo habituais e ndo adequados culturalmente e ambientalmente, podem favorecer a
exclusdo ou a ndo inclusdo de pequenos e médios produtores. Além disso, como certificar-se
que a disponibilidade, o preco e a renda poderdo garantir alimentos saudaveis? Portanto,
presume-se que a formulacdo de politicas efetivas de seguranca alimentar, e aqui inclui-se o
abastecimento, passaria, necessariamente, por uma abordagem sistémica da ideia de
abastecimento.

Nessa perspectiva, segundo Maluf (1994), o abastecimento apresenta-se, pelo menos,
sob trés dimensdes: a primeira diz respeito as condi¢des de acesso, depende em geral do nivel
de renda que acaba sendo condicionado pelas politicas macroeconémicas, a segunda refere-se
as questbes de producdo e comercializacdo, dependendo, portanto, em geral, do grau de
capitalizacdo da producdo agricola e dos habitos alimentares, e a terceira dimensdo que
corresponde a qualidade nutricional dos alimentos.

Essas dimensdes, portanto, sugerem um tratamento da questdo do abastecimento que
envolva a andlise ndo apenas da producdo e comercializagcdo, como j& aventado, mas que
considere, como observa o autor em tela, a dindmica do abastecimento: a trajetéria do
alimento ao consumo, observando as estruturas comerciais, industriais (verificando a
orientacdo de padrbes de consumo impostos por grandes agentes produtivos) e as condicoes
socio-econdmicas do consumidor; que considere as disparidades econémicas e as condi¢oes

de troca, que podem quebrar o fluxo alimentar regular da regido; que se considere, também, a
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promocao e a distribuicdo de alimentos através de pequenos e médios empreendimentos rurais
e urbanos; além disso, é importante que se considere, também, o fato de que o acesso aos
alimentos pode ser constrangido pela auséncia ou deficiéncia de outras condic¢des sociais que
garantem o exercicio da cidadania, bem como outras questdes que influenciam diretamente as
condigdes de acesso aos alimentos, como, por exemplo, a intermediagéo, regulagéo e pregos.

E importante que se enfatize, como faz Maluf e Menezes (2000), que numa estratégia
de desenvolvimento a atencdo dada a capacidade de renda como constrangedora do acesso,
toca apenas um lado do problema. Embora a necessidade de geracdo de renda e o
enfrentamento da pobreza sejam importantes para a questao da equidade social, as questdes de
como se da 0 acesso e como estdo organizadas as estruturas de producédo e distribuicdo séo
também fundamentais para promoc¢édo de uma situacdo de equidade social no tocante a questdo
alimentar. Logo, o tratamento das varias questdes da problematica alimentar contribui
sensivelmente para equidade social.

Esses autores enfatizam que as condi¢des de acesso aos alimentos ndo significa dar
como equacionada a questdo alimentar, principalmente quando se vai além da disponibilidade
de alimentos, destacando trés fatores que devem ser considerados em relacdo as condicdes de
acesso: o crescente controle exercido pelas grandes corporagdes agroindustriais e comerciais
nos mercados de matérias primas e produtos finais; o poder de compra para aquisicdo de
alimentos em quantidade e qualidade suficientes; e a tensdo entre assegurar uma renda
minima aos pequenos produtores rurais e preservar o poder de compra das familias.

Esses aspectos considerados aqui, como a insuficiéncia do acesso, a dinamica e ldgica
da oferta e precos dos alimentos, norteados, em geral por uma ldgica privada, além da
mudanga no perfil do consumo e no perfil nutricional, dado as transformacfes dos habitos
alimentares e nos processos de transformacdo dos alimentos e nas mudancas na estrutura
agroalimentar do pais, motivaram o CONSEA a propor uma recomendacdo para formulacao
de uma politica de nacional de abastecimento alimentar (CONSEA, 2005).

O entendimento que se tem hoje sobre o abastecimento alimentar (CONSEA, 2004;
2005) diz respeito as condigdes em que se da o acesso aos alimentos pelos diversos segmentos
da populacdo. Entende-se que uma politica publica de abastecimento e seguranca alimentar
deve ser capaz de promover a producdo e a distribuicdo de alimentos sob formas
ambientalmente sustentaveis, culturalmente adaptadas e socialmente mais equitativas,
possibilitando aos diversos segmentos da populagdo o acesso aos alimentos em condicOes

adequadas de quantidade, prego e qualidade. Em outras palavras, as ac0es de abastecimento
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sO podem lograr esses objetivos se forem concebidas ndo apenas como uma questdo de
disponibilidade fisica de alimentos, mas como estratégias de seguranca alimentar.

Para a FAO (2007) ao desenhar uma politica de abastecimento é preciso compreender
a estrutura, dindmica e funcio dos sistemas®! de abastecimento e distribuicdo de alimentos da
cidade, estar informado sobre aspectos culturais, étnicos, sociais, geogréficos e reguladores, e
identificar seu impacto na saude publica e no meio ambiente.

E claro que o abastecimento n&o é a mera organizacéo de questdes de armazenamento,
transporte e distribuicdo varejista e atacadista. Mas a nocdo dada pela Organizacdo das
Nacbes Unidas para Alimentacdo e Agricultura (FAO), apesar de destacar esses aspectos, ja
induz a uma anélise consentanea com a intersetorialidade, ao fazer alusdo a necessidade de se
considerar diversos aspectos e avaliar os impactos na salide e meio-ambiente. E preciso
lembrar que isso exige um esforco conjunto tanto do Estado como da sociedade civil.

Portanto, a construcdo da ideia de producdo e abastecimento do Consorcio, numa
apreensdo restrita cumpre um papel fundamental na implementacdo de uma agenda
conservadora, com baixa capacidade de articulacdo sistémica, com forte inducdo externa e
baixo intercambio, a medida que ndo consegue empreender trocas cognitivas importantes para
uma apreensdo sistémica da nocdo de abastecimento. Parece-nos que a razdo para essa baixa
troca cognitiva na construcdo da ideia de abastecimento explica-se, principalmente, pelo
didlogo fechado mantido, essencialmente pelo staff da Secretaria de Agricultura Municipal
que, como dissemos, alija do processo de construcdo da ideia atores importantes, como as
préprias organizacGes da sociedade civil que ja atuavam junto as comunidades rurais e a
algumas instituicGes publicas que, também, j& atuavam numa perspectiva do direito a
alimentacdo, como observado, frequentemente, pelos trabalhadores rurais entrevistados.

Ademais, essa propria configuracdo da agenda do consorcio, a partir da ideia restrita
de producéo e abastecimento, acabou tornando-se contraproducente a medida que se mostrou
incapaz de estruturar as agdes do Consércio de forma continua, bem como de forjar aliancas e
pactos consistentes em torno da propria ideia do consércio. A medida que o Consorcio
incorporava a agenda tecnolégica da EMBRAPA, era necessario um esforco de

convencimento maior para que as acdes empreendidas pela secretaria executiva “fossem

51 Para FAO (2007) um sistema de abastecimento e distribuicdo de alimentos compreende um subsistema de
abastecimento de alimentos nas cidades que inclua toda a infra-estrutura e atividades vinculadas a producao,
selecdo, processamento, armazenagem e transporte até os centros de consumo; um subsistema de distribuicao
de alimentos que inclua todas as atividades formais, informais tradicionais e modernas e as infraestruturas que
tem a ver com a distribuicdo de alimentos nas cidades (transportes intra-urbanos, vendedores atacadistas,
varejistas, mercados especializados, etc..)
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compradas” pelos demais municipios signatarios. H& entdo um deslocamento do papel e da
percepcdo em torno do Consodrcio: o consorcio ndo é mais a reunido de municipios em fungéo
de um objetivo comum na tentativa de solucionar um problema que sozinhos néo
conseguiriam fazé-lo; o Consorcio é identificado com a prépria secretaria executiva e nao
com 0s municipios, como uma agéncia de divulgacdo de inovagdes tecnoldgicas para 0s
municipios participantes ¢ o instrumento de divulgacdo principal passa a ser as “vitrines
tecnoldgicas”, resultado da parceria entre o Consorcio ¢ as agéncias tecnologicas.

Os deslocamentos ndo se ddo apenas quanto a percep¢do do que é 0 consorcio, mas
também quanto ao proprio papel que esse deverd cumprir: como o0 elemento usado para
convencimento nao surte o efeito esperado, ha modificacdes nas acBes e intengdes do
CINPRA, vinculando as propostas de solugdes tecnoldgicas ndo apenas a necessidade de
elevacdo da produtividade agricola e de aumento da disponibilidade de alimentos, mas
também a capacidade de geracdo de emprego e renda no mundo rural e de qualificagdo dos
trabalhadores agricolas, portanto, as a¢fes publicas acabam redimensionando os objetivos,
incluindo a preocupacdo com o emprego, a renda e a educagao no campo.

Como, de fato, ndo ha um elemento comum que induza ou facilite a cooperagdo e
promova, efetivamente, a colaboragdo entre 0os municipios a estratégia para a construcdo de
acOes intermunicipais concertadas passa a ser a montagem de um leque de opcdes de inovagéo
tecnoldgica para o campo. Essa estratégia, embora consiga apresentar muitos projetos
interessantes, principalmente em funcdo da estrutura da prépria secretaria de agricultura da
capital, esbarra na incapacidade de replicar uma burocracia prépria do consércio nos entes
consorciados, bem como ndo consegue, de fato, agremiar os municipios em fungdo de uma
estrutura de coordenacdo verdadeiramente intermunicipal, ficando evidente a fragilidade

institucional do Consércio.

4.2.3 A fragilidade institucional do Consércio e a baixa capacidade de governanca

A capacidade institucional do Consércio, principalmente, nos primeiros cinco anos
apos a sua fundacdo ndo é tributéria de pactos ou aliangas politicas consistentes feitas em
torno da ideia do Consorcio, apesar de exaustivo processo de convencimento junto a prefeitos
e secretarios de agricultura, deve-se fundamentalmente a influéncia de um grupo, e em
particular de um homem, o Sr. Léo Costa, a frente da Secretaria de Agricultura de Séo Luis,

que funcionou como dinamo para existéncia do CINPRA. Léo Costa gozava de boa reputacdo
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e prestigio junto ao prefeito de Sdo Luis, o Dr. Jackson Lago, que lhe concedera total
liberdade para “tocar” o projeto do Consorcio a frente; por outro lado, o fato do Sr. Léo Costa
ser o0 Secretario de Agricultura, contribuiu decisivamente para que o CINPRA pudesse
“funcionar”, uma vez que toda estrutura material, financeira e de recursos humanos era
derivada da propria secretaria, bem como, muitos resultados de agles e politicas realizadas
pela propria secretaria eram tributados ao CINPRA, na tentativa de alavancar o consdrcio
nascente.

Pelo que se pdde constatar na pesquisa de campo, embora houvesse articulacdes
institucionais com vérias agéncias de pesquisa tecnoldgica no fomento aos projetos nascentes,
a articulacdo e efetividade institucional do Consércio eram extremamente baixas!

No tocante aos entes municipais, em particular, ndo conseguimos, pela pesquisa
empreendida, identificar o papel, tampouco as possiveis atribui¢cbes de cada ente municipal
envolvido na construgdo do consércio. Ao contrério, uma questdo que nos chamou muito a
atencdo foi certa confusdo na definicdo exata de quais eram 0s municipios consorciados.
Embora houvesse nos documentos do consércio a identificacdo dos municipios signatarios,
ratificada inclusive pelos diretores do préprio consorcio, com frequéncia nas entrevistas
realizadas em alguns desses municipios os préprios secretarios municipais respondiam
negativamente ao serem indagados se participavam da referida agremiacao.

Ademais, nas entrevistas realizadas junto aos diretores executivos do consorcio vez
por outra, quando estimulados a exemplificarem em quais municipios havia experiéncias de
projetos exitosos, levado a cabo pelo préprio consorcio, muitos exemplos, ndo raros,
constituiam-se em municipios que ndo constavam formalmente nos documentos oficiais como
membros do Consorcio. A titulo de ilustracdo podemos apontar o municipio de Pagco do
Lumiar e Rosério, identificados como pertencentes ao quadro de municipio do Consorcio,
desde sua fundacéo, e que, no entanto, negaram tal participacdo ao consércio. Por outro lado,
o municipio de Chapadinha e Alcéntara foram citados, nas entrevistas realizadas com 0s
diretores, como pertencentes ao Consorcio, mas néo foi localizado nenhum documento que
ratificasse suposta adeséo.

Além disso, ndo havia em nenhum dos municipios visitados, tampouco nos demais,
alguma sucursal ou instancia administrativa que representasse 0 Consorcio junto ao municipio
subscritor. Portanto, ndo havia nenhum canal local efetivo ou representativo dessa
agremiagdo. O consorcio era, geralmente, representado como uma unidade da secretaria de

agricultura da capital. Alias, a propria sede do Consércio funcionava em condigdes precarias,
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com baixissimo quadro de pessoal, com 1 ou 2 funcionarios e com irregularidade no
funcionamento administrativo, sem horario sistematico de funcionamento. A auséncia de uma
estrutura consolidada administrativa e tecnicamente, bem como a auséncia de unidades de
gestdo do Consorcio nos municipios consorciados levava a uma desconfianca quanto a real
capacidade de planejamento e de intermediacdo de interesse dos municipios pelo consorcio,
sendo este um aspecto muito lembrado nas entrevistas, o que dificultava, sobremaneira o
enraizamento do Consdcio na vida dos municipios:
Eu vejo que ao CINPRA falta estrutura de trabalho: qualquer que seja o
escritorio, se vocé ndo tem do presidente ao administrativo, cada qual
trabalhando na sua area, eu acho que ndo funciona, que é a questdo da
organizacdo e do planejamento. O que eu vejo ali é o Léo e o Junior Lobo
correndo atrads de tudo [...] O CINPRA, como é um consorcio agricola, ele
precisa dar uma assisténcia aos municipios, principalmente na elaboracéo dos

projetos que vdo a Brasilia. Eles sempre se colocam & disposi¢do, mas o
municipio acaba pagando. (Diniz, 21’57 22°50”).

Mas como uma estrutura nessas condi¢cdes consegue Viabilizar parcerias importantes e
implementar grandes projetos e ainda ganhar prémios de reconhecimento nacional, inclusive
sucessivamente ao longo dos anos? Boa parte da explicagdo pode ser encontrada na forte
vinculacdo que havia entre o Consorcio e a Secretaria Municipal de Agricultura de Séo Luis.

A maioria dos diretores do Consorcio era, também, do staff da secretaria de agricultura
de S&o Luis. O proprio fundador, Léo Costa, acumulou durante muito tempo as funcbes de
secretario de agricultura e diretor executivo e depois diretor técnico do Consorcio. Essa
vinculacdo favoreceu a incorporacdo do capital intelectual, cultural da secretaria e possibilitou
0 acesso do consorcio a grandes oportunidades e acdes, cuja envergadura s6 seria possivel
gracas a estrutura de uma secretaria de agricultura. Basicamente os primeiros projetos do
consorcio se instalaram em funcdo do vinculo que havia com a secretaria de agricultura, que
propiciava a infraestrutura fisica e técnica e a logistica para esses fins.

N&o é incomum que experiéncias de consorciamento acabem enleando-se a estruturas
administrativas ja consolidadas; é o caso, como vimos no Capitulo 3, da experiéncia do
Consorcio de Bidasoa, na regido da Espanha, que manteve durante muito tempo uma forte
dependéncia da agéncia de desenvolvimento regional. Contudo, embora esse tipo de
vinculagdo possa, em muitos casos, amplificar a imagem dos consércios e abrir muitas
oportunidades estratégicas, como de fato aconteceu com o CINPRA; h4, todavia, um 6nus
consideravel quanto a capacidade de coordenacéo e as dificuldades em atuar em campos mais

complexos e também de cobertura sistémica como ac¢des na area de seguranca alimentar, de
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desenvolvimento rural e regional. Dado o Vviés excessivamente técnico e setorial das
secretarias de agricultura as a¢bes do consodrcio ficaram, em grande parte, norteadas pelo
excessivo direcionamento da pauta agricola, o que acabou fazendo o consorcio atuar, em
geral, no ambito das competéncias municipais, desconfigurando o propdsito a que veio, e
entrando em conflito com a prépria secretaria de agricultura, a duplicidade de competéncia
entre o Consorcio e a Secretaria.

No entanto, esse apensamento do consorcio a secretaria traduziu-se, a principio, como
uma oportunidade de capitanear capacidade técnica aos confins dos municipios subscritores,
ndo apenas quanto a assisténcia técnica e extensdo rural, mas também, quanto a capacidade de
desenvolver e elaborar projetos de financiamento junto as politicas do governo federal, o que,
como vimos na citacdo acima, nem sempre se confirmava.

[...] muitos municipios ndo tém condi¢Bes de pagar um técnico de alto nivel.
[...] O técnico, quando vinha, ele vinha para o consoércio, e os direitos eram

iguais, a consultoria era pra todos. Todos tinham direito aquela consultoria.
[...] Isso, no primeiro momento, tornou a ideia vidvel. (Assis,22°46”°).

Todavia, 0 Onus logrado pela incapacidade de descolamento da secretaria de
agricultura viria a sentir-se veementemente quando da substituicdo do governo municipal em
2002 quando o entdo prefeito Jackson Lago desincompatibiliza-se do cargo para candidatar-
se a sucessdo estadual e assume a prefeitura de Sdo Luis, Tadeu Palacio. Embora a
substituicdo ndo tivesse representado uma mudancga do grupo politico, tampouco da legenda
(uma vez que a sucessdo se deu sob a égide do PDT; ja que tanto o prefeito, que havia se
desincompatibilizado, quanto o vice que assumiu eram figuras ilustres do PDT), representou,
entretanto, uma mudanca significativa do contexto politico favoravel a politica de
consorciamento, simbolizada pela saida de Léo Costa da secretaria de agricultura.

A saida de Léo Costa da Secretaria de Agricultura e a ascensdo de Tadeu Palécio ao
governo municipal inauguram uma fase extremamente dificil para o Consorcio, sobretudo
pelas mudancas decorrentes nos principais projetos implantados pelo CINPRA: o abandono
dos projetos de horticultura organica, de centro de propagacao rapida de mandioca, do projeto
cabrita e a transferéncia do projeto da Casa Familiar Rural para responsabilidade da Secretaria
de Educacdo.

As mudangas que ocorrem no plano politico com a saida de Jackson Lago séo
paradoxais: se por um lado a ascensdo do vice-prefeito, Tadeu Palacio, imprime, de maneira

definitiva, o inicio da derrocada do Consorcio, face, principalmente a sua incapacidade de
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descolamento da Secretaria de Agricultura, caracterizando sua baixa autonomia institucional,
por outro lado, a campanha eleitoral de Jackson Lago para a sucessdo estadual, acaba por
forjar uma oportunidade de alavancagem do Consorcio, a medida que sugere a replicacédo
dessa experiéncia como forma de coordenacdo estadual.

Nesse aspecto particular, a expansao da “politica” de consorciamento a partir daquilo
que chamamos, no capitulo 1 de “peregrinacdo pedetista” no ano 2001, deve ser entendido
como um pacto de oportunidade logrado a partir dos “bons” resultados auferidos pelo
consocio, em especial, o reconhecimento nacional como experiéncia de gestdo inovadora em
1999 e 2001, e pelo aproveitamento politico desses resultados sobre a disputa para a sucesséo
estadual de 2002. A proposta de consorciamento, além de impingir uma marca de gestdo ao
governo pedetista, servia como um projeto de organizacdo metropolitana e de coordenacao
estadual, até entdo ausentes na agenda pedetista, embora ja houvesse discussdes a respeito.

Esse pacto de oportunidade somente foi possivel em funcdo da campanha eleitoral
intensa promovida pelo PDT em todo Maranhdo, através do Encontro de Cidades. Para o
PDT, no contexto da disputa eleitoral pelo governo do Estado, a experiéncia de
consorciamento adicionava a marca do partido, historicamente reconhecido pela preocupacéo
com as questdes populares, principalmente as ligadas a educacdo e a salde publicas, a
preocupacdo com a questdo da producdo e da agricultura e da organizacdo metropolitana, a
partir de experiéncias inovadoras e de pronunciado reconhecimento nacional. Para o
CINPRA, a oportunidade aberta pela disputa eleitoral, trazia a discussao do Consércio para o
centro do debate quanto a forma de gerir a cidade e o Estado, dava visibilidade ao Consorcio e
abria oportunidades de convencimento e de estruturacdo de pactos em torno dessa politica.

Pelo que pudemos observar nas entrevistas, o consércio ndo era, de fato, propdésito do
governo municipal do PDT, embora o prefeito Jackson Lago, houvesse dado toda liberdade ao
Léo Costa para institui-lo; também ndo fazia parte das inten¢bes das demais prefeituras, ndo
havendo, portanto, disposicdo politica para uma estratégia de cooperacdo a partir do
consorcio. Boa parte da agremiacdo em torno do Consércio, principalmente no inicio explica-
se pelas vantagens potenciais no assessoramento a elaboragdo de projetos na captacdo de
recursos federais e na assisténcia técnica em funcdo dos acordos com as agéncias de
tecnologia.

O unico momento, de fato que se consegue forjar um pacto de oportunidade, se deu,
como visto em funcédo da disputa eleitoral em 2001. No entanto, a oportunidade aberta ndo se

consolida ao longo dos anos. Téo logo a disputa ao governo estadual se torne perdida, pela
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vitoria do grupo politico opositor ao PDT e Jackson Lago, o contexto politico predominante é
o deflagrado pelas mudancas na politica municipal, com a gestdo de Tadeu Palacio. O
consorcio mostra-se incapaz de construir uma articulagdo intermunicipal consistente;
tampouco de articular uma relagcdo estreita com 0s movimentos sociais que ja militavam na
questdo agréria e na organiza¢do metropolitana.

De fato, a politica de consorciamento intermunicipal nunca esteve na agenda do PDT
(a base politica do consoércio), muito embora se tivesse usado dessa experiéncia como
exemplo de inovacdo em gestdo municipal nas campanhas a sucessao estadual pelo PDT de
Jackson Lago em 2001. A raz&o da existéncia do Consorcio ndo se explica, do ponto de vista
politico, nem por uma alianga politica entre 0os municipios, que de fato, ndo existiu, muito
menos, como dito, pelo apoio do PDT a essa ideia.

O consorcio, de fato, foi um projeto de parte do staff da secretaria municipal de
agricultura na gestdo do Sr. Léo Costa. Embora grande parte da diretoria técnica e executiva
do Consércio fosse do PDT, a ideia ndo foi aceita pelos quadros de primeiro escaldo do
partido, muito provavelmente porque a solucdo proposta para producdo e abastecimento era
excessivamente setorializada, com baixo dialogo horizontal, presa demasiadamente num
determinismo tecnolégico e com a predominancia do protagonismo de atores ligados a area de
assisténcia técnica e extensao rural, o que também explica, como vimos na secdo anterior a
auséncia de articulagbes com outros setores importantes nessa questdo sob uma perspectiva
mais ampla.

De maneira significativa a pujanca da ideia nos primeiros anos se deve,
fundamentalmente, a influéncia de Léo Costa a frente da secretaria de agricultura e dos lacos
que irmanavam sua relacéo pessoal com o principal expoente do PDT no Maranh&o, Jackson
Lago, e com o secretario de financas municipal, aspectos estes que permitiram que o
consorcio tivesse relativa autonomia, principalmente a partir de dotacdo orcamentaria
especifica da propria secretaria de agricultura para o consorcio.

O fato da secretaria de agricultura tornar-se o dinamo para a manutencéo do consoércio
levou parte do staff, e em particular o proprio Léo Costa, a propor estratégias para viabilizar
maior autonomia a pasta e garantir mais condi¢fes institucionais ao consorcio. A estratégia
para isso partiria da proposi¢cdo de uma reforma administrativa que transformaria a secretaria
de agricultura municipal no Instituto Municipal de Producdo e Renda, que teria mais
autonomia politica e institucional e melhores condi¢fes politicas de manter o consércio

funcionando. A proposta dividiu opinides dentro do staff da Secretaria, provocando conflito
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entre 0s que apoiavam a ideia do consorcio e 0s gestores da secretaria, fundamentalmente em
funcdo das perdas salariais que incorreriam, ja que o instituto, dada sua autonomia, néo faria
mais parte do primeiro escaldo do governo municipal. A estratégia seguiu adiante, apesar, do
dissenso, no entanto mais tarde voltaria a estrutura anterior, ao status de secretaria.

Nesse contexto, a forga “politica” e “institucional” do consércio estavam,
paradoxalmente, imbricadas na sua estreita vinculagdo com a secretaria de agricultura, que
embora lhe permitisse avultar seu campo de influéncia, Ihe tornava extremamente vulneravel
as condicdes politicas subsequentes.

A substituicdo municipal em 2002 e o fracasso pedetista na sucesséo estadual como
visto, trouxeram implicacdes severas ao consorcio: a saida de Jackson Lago da prefeitura
muda a estrutura de apoio as iniciativas do consorcio e engessa muito o tramite das relagdes
entre 0 Consorcio e a Secretaria de Agricultura; a vitéria do candidato do grupo Sarney as
elei¢des estaduais contribuem, ainda, para reforcar o estigma, no Estado, de que a politica de
consorciamento era “coisa do PDT” o que dificultava sobremaneira o processo de persuasao
dos municipios, inclusive da propria Ilha®?, a causa do consorcio.

Uma das implicacbes mais graves desse novo contexto é a incapacidade de
coordenacdo e gestdo do proprio consércio. Com a saida de Léo Costa da secretaria de
agricultura o consorcio torna-se extremamente fragil do ponto de vista institucional, em
funcdo das condicGes técnicas, financeiras e operacionais terem sido comprometidas com o
progressivo descolamento do consércio da secretaria de agricultura, que passa a ser gerida por
militantes do PC do B e que ndo “compram” a ideia do consdrcio.

Efetivamente, quando as condi¢Bes politicas de apoio ao consércio mudam a
capacidade de funcionamento do CINPRA s6 se mantém a medida que ha a imissdo de Léo
Costa a frente, direta ou indiretamente, dessa agremiacdo. Léo Costa ficou a frente da
secretaria executiva do Consorcio por sete anos. Em 2004 assume a direcdo do Consorcio
Junior Lobo, homem de confianca daquele. Contudo, Léo Costa ndo se desliga do Consorcio,
ficando na Diretoria Técnica do consorcio. Essa composicao vai até 2007, ano em que ha
novamente a eleicdo estadual. Portanto, desde 1997, Léo Costa sempre esteve a frente do
CINPRA. O que causa estranheza é a sucessdo de Léo Costa ndo ser feita por um outro

secretario de agricultura, como disciplinava o regimento do prdprio consorcio, 0 que sugere

52 A llha de S&o Luis é formada pela capital de mesmo nome e por outras trés cidades, Pago do Lumiar, Raposa e
S4o José de Ribamar, que, sdo consideradas a Grande Sao Luis. Nenhuma destas cidades, no entanto, nunca fez
parte do consorcio.
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que a direcdo do consorcio em toda sua existéncia passou inexoravelmente pelas méaos do seu
principal articulador e mentor, bem como demonstra a incapacidade do préprio arranjo em
sustentar-se institucionalmente, o que é claramente percebido por muitos outros atores que
participavam do CINPRA:
[...] eu acho que o pecado estd exatamente ai: se 0 consorcio s6 se mantem
quando os seus dirigentes estdo na fungdo administrativa executiva, entdo na
pratica de consércio tem alguma coisa errada ou ndo esta funcionando bem,
[...]- Eu acho que se seu eu saio da minha secretaria e ela ndo funciona, eu

estou errando de alguma forma, por que ela é pra funcionar eu estando ou nao
presente. (Clemilton 16°50°”)

A auséncia de alterndncia na gestdo do préprio consorcio, sobretudo quando a
substituicdo do Léo Costa ndo é feita por outro secretario de agricultura é um indicativo da
baixa densidade institucional do consércio, em fungdo de sua incapacidade de representacao e
interlocucdo junto aos municipios signatarios. A incapacidade de articulacdo intermunicipal e
de representacdo, que sdo tributarias, também, da baixa autonomia institucional, dada a
trajetoria do consorcio colada a estrutura da secretaria de agricultura, tornam-se ainda mais
severas quando, principalmente, em 2007, o PDT ganha o governo estadual e Jackson Lago é
eleito governador do estado e Léo Costa é nomeado presidente do Fundo de Combate a
Pobreza no Estado (FUMACOP).

A época, 0 que poderia representar a construgio de um cenario favoravel ao consorcio
em funcdo dessas condic@es politicas, constitui-se, na verdade, a aceleracdo da derrocada do
consorcio que havia se iniciado com substituicdo municipal em 2002. A esta altura a
composicdo politica que permite a ascensdo do Dr. Jackson Lago ao governo estadual, é
bastante diferente da anterior, representando um governo extremamente plural, inclusive com
aliangas politicas que tradicionalmente rechacavam a ideia de consorciamento.

O consorcio, sem 0 seu principal expoente e sem as condi¢des politicas favoraveis
junto a prefeitura municipal e sem o0s lacos estreitos com a secretaria de agricultura
recrudesce, externando sua inaptiddo para uma existéncia autbnoma e representativa. A partir
dai, o consorcio vai progressivamente interrompendo suas agdes até sua paralisagédo total em
2010.

Essa incapacidade de descolamento e, portanto, sua baixa densidade institucional
também explica a existéncia pleonastica desse arranjo tdo logo a estrutura politica que anuia
sua atuacdo muda na sucessdo municipal e estadual. Essas mudancas provocaram, como

apontado acima, modificagOes na estrutura da secretaria de agricultura, o que veio a tornar a
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atuacdo da agremiacdo redundante. A relevancia logistica e técnica do consorcio eram
decorrentes, como supracitado, da propria secretaria. Com a nova gestdo da secretaria o
consorcio deixa se protagonizar acdes direcionadas que pudessem distingui-lo das acbes da
prépria secretaria. Logo o consorcio pouco contribuia para as acGes da secretaria, ja que suas
acoes “originarias” foram retomadas pela propria Secretaria.

Nesse novo contexto o consorcio perde ainda mais representatividade e capacidade
institucional porque incorre em sobreposicdo de funcGes com a propria secretaria, sendo
alijado, nesse momento, até mesmo da discussdo das questdes agricolas. Caracteriza-se,
portanto, esse momento de inclinacdo negativa da trajetéria do CINPRA, também pela
auséncia de uma articulacéo politica que Ihe redefinisse um novo papel. A citacdo abaixo de
um superintendente de comercializacdo e abastecimento de Sao Luis dessa nova gestdo da
secretaria e tambeém consultor do Consorcio a época de sua fundacdo expressa, em sintese,
esse entendimento:

NOs repassavamos 0s recursos financeiro para o Consércio, mas o consorcio
pouco contribui para as nossas a¢es aqui em S&o Luis. Por qué? Porque nos
temos uma unidade de producdo com técnicos que d&o assisténcia técnica em

todos os projetos que nds executamos (hortas, fruticultura, mandiocultura,
etc.) entdo 0s nossos proprios técnicos ja fazem isso. (AJTV. 15’39 16°10”).

O consércio teve um defeito: foi ideia de um sonhador e ndo a ideia de um
conjunto de sonhadores. Quando a ideia faz parte de um férum, quando ela é
reminiscente de um conjunto de ideias, a coisa se torna muito mais salutar.
Quando é ideia de um sonhador ele tem que justificar os seus sonhos para 0s
outros. Entdo o esforco [...] do Léo Costa foi o de lutar para conscientizar os
outros prefeitos da importancia do consorcio. (AJTV 17°377.18°35”).

Essa fragilidade institucional do CINPRA rebate também sobre a sua incapacidade de
estabelecer uma governanca efetivamente democrética, que definisse o sentido e direcdo de
suas acOes a partir da interacdo com 0s atores intramunicipais. Ao contrario, 0 processo de
gestdo, proposicdo e coordenacdo das acBes do consércio pautou-se a partir de forte
especializagcdo sem interacdo social e num contexto de auséncia de responsabilizacdo dos
demais membros subscritores do consorcio.

A definicéo, elaboragéo e coordenagdo dos planos e ag0es que subsidiavam os projetos
eram produzidos de forma insular pela diretoria executiva em fungdo das parcerias
estabelecidas entre as diversas agéncias de pesquisa tecnoldgica. Embora houvesse o conselho
de prefeitos que, em tese, seria 0 6rgdo colegiado que definiria as acdes; de fato, era a
secretaria executiva que articulava e viabilizava os projetos que seriam implementados. Era,

fundamentalmente, a secretaria executiva o protagonista responsavel pela definicdo de
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projetos, do financiamento e do estabelecimento das parcerias estratégicas. Nestas condicoes
os foruns, de prefeitos e de secretarios de agricultura, ndo se constituiam, efetivamente,
orgdos deliberadores, reunindo-se com baixissima frequéncia, configurando-se numa
representacdo simbolica.

Os diretores dos consércios usavam estes espagos como arenas de persuasdo, para
viabilizar as acdes e projetos ao demais municipios, tratando de convencer os prefeitos e
demais secretarios das vantagens e oportunidades abertas pelas parcerias estratégicas
auferidas e pela capacidade de rendimento que poderia ser lograda com a implantacdo dos
projetos em cada municipio.

Como fizemos alusdo acima, a construcdo desses projetos e acbes obedece, entdo, ha
uma racionalidade e estratégia que ndo permite a cooperacdo e a interacdo social na sua
formulacdo, inviabilizando, também, qualquer tipo de responsabilizacdo entre 0s entes
municipais na construcdo das a¢des publicas do consércio. O papel que caberia a cada ente
consorciado na construcdo das agdes configurava-se passivamente, & medida que se limitava
tdo somente a indicacdo do aceite ou recusa dos projetos apresentados pelos consoércios.

Assim as acOes publicas gestadas pelo consércio eram produtos, portanto, de decises
insulares do staff técnico do Consércio e da implementacdo da agenda de agéncias técnicas
que sdo ofertados como alternativas de portfélios de investimento as prefeituras. Essa
estratégia ganha densidade a partir da constru¢do, como ja citado, das vitrines tecnolégicas,
que se tornam verdadeiros laboratorios vivos na area de influéncia da secretaria de
agricultura, basicamente, nos polos agricolas da ilha de Sdo Luis, que cumpriam a funcéo de
capitanear e convencer prefeitos e secretérios da viabilidade econdmica dos projetos.

O expediente usado pelo CINPRA, no entanto, dado a baixa participacéo efetiva®® dos
entes consorciados denotam que essas estratégias ndo conseguiram impingir mecanismos
sinérgicos que estimulassem a cooperacdo e sua regularidade e continuidade ao longo do
tempo. Na nossa analise, uma das razdes fulcrais para isso deve-se a incapacidade do arranjo
em estabelecer a co-responsabilizacdo entre seus membros nas suas acoes, pelo alto grau de
insulamento decisorio e pela incapacidade de estabelecer um vinculo que induzisse a a¢éo dos
municipios, ou seja, como ja aventado em secOes anteriores, a auséncia de um problema

comum a regido. Essa falta de um problema comum que congeminasse 0s entes municipais

53 Restou claro na pesquisa de campo que embora o CINPRA arrolasse 22 municipios na sua estrutura
organizacional, efetivamente participavam menos de um terco desse total. Estas informacgdes foram também
confirmadas pelos dois diretores executivos do consorcio.
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pde em relevo o desafio de uma construcdo social de um consdércio de producéo cooperada de
politicas e, portanto, amplificaria a necessidade imperiosa de criagdo de mecanismo
institucionais que induzissem a cooperacédo, o que, de fato, mostrou-se extremamente exiguo,
levando o consorcio a abrir mao do papel de agremiacdo que pudesse reunir atores e propor
solucBes a problemas comuns e a assumir uma perspectiva de agéncia técnica de projetos,
abrindo méo, também, da capacidade de construcdo de uma arena publica municipal de

proposi¢des concertadas.

4.2.4 Participagdo e Controle Social

Efetivamente o CINPRA néo conseguiu constituir-se num espaco publico de producéo
compartilhada de politicas publicas. Na pesquisa de campo realizada ao longo de 2009 e
2013, visitamos quatro organizagdes de trabalhadores rurais, na cidade de Santa Rita, Rosario,
Presidente Juscelino e Axixa, onde pudemos entrevistar cerca de dez trabalhadores rurais
nesses municipios. Chamou-nos atencdo o total desconhecimento por parte desses
trabalhadores de qualquer referéncia ligada ao CINPRA. Ademais, ndo souberam identificar
nenhuma acdo que pudesse ser tributaria do Consorcio. Essa auséncia de visibilidade
constatada nos municipios do interior é atenuada em alguns pélos agricolas localizados no
municipio sede, onde se percebeu que, muitos beneficidrios reconhecem as acdes
empreendidas pelo Consorcio, mas o vinculam quase sempre, também, a secretaria de
agricultura. Portanto, a baixa visibilidade do consércio ndo se restringe apenas ao
desconhecimento por parte dos trabalhadores rurais das cidades do interior, mas remete,
também, a sua incapacidade de descolamento da propria secretaria.

N&o ha duvida, pelas entrevistas e visitas realizadas, que o consércio nao conseguiu
processar institucionalmente mecanismos de participacdo social, o que nos parece resultado
da auséncia de uma agenda e estratégias de acdo que contemplassem a participacdo cidada e
controle social como condic¢Ges essenciais para producdo compartilhada de politicas e como
base de sustentacdo do proprio consorcio. As a¢bes empreendidas nas cidades do interior
quase sempre, como dito, apareceram como projetos municipais das proprias secretarias de
agricultura, uma vez que o publico beneficiario de algumas dessas acfes desconhecia por
completo a existéncia do préprio consorcio.

Os Unicos mecanismos de participacdo processados institucionalmente pelo consorcio

eram as estratégias de persuasdo elaboradas e concertadas juntos as prefeituras para adesao ao
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consarcio, processo este que perdurou praticamente em toda a existéncia do consércio. Esses
mecanismos constituiam-se nos seminarios, foruns e, mais especificamente, nos “encontros de
sensibilizacdo” que tratavam de divulgar, informar e qualificar os atores no ambito dos
projetos e acdes empreendidos pelos consorcios e seus parceiros tecnologicos. Efetivamente,
embora os municipios fizessem parte do consorcio era preciso um trabalho sistematico de
convencimento dos proprios prefeitos, principalmente em fungdo de descontinuidades
administrativas.

Nos “encontros de sensibilizagdo” a presenc¢a de agricultores, trabalhadores rurais e
demais atores era maior e a participacdo era, basicamente, favorecida pela prefeitura que os
trazia para participarem desses encontros que tinham a missdo precipua de qualifica-los
tecnicamente para 0s projetos que viessem a ser implementados em seus municipios. Esse
mecanismo de mobilizacdo a participacdo também era importante no processo de
convencimento dos proprios trabalhadores rurais, a medida que muitas das a¢fes propostas
pelo consorcio, nem sempre iam na direcdo das atividades habituais da producéo local.

Notdrio, também, que o0s mecanismos de mobilizacdo ndo se estendiam as
organizagOes da sociedade civil que ja atuavam junto a esse publico especifico, bem como néo
era propdésito a qualificacdo para participacdo na formulagcdo e implementacdo das acGes
pablicas do consorcio. Logo, embora houvesse mecanismos de mobilizagdo, eles cumpriam
um papel de convencimento em torno de projetos previamente decididos, ndo tendo o carater
formativo para participacdo. Por outro lado, a capacidade de inclusdo de novos atores nesse
processo também € inviabilizada pela natureza setorializada em que é conduzida a discussao
quanto a producdo e abastecimento, ao Vviés estritamente tecnol6gico pelo qual enveredou tal
discussao.

Para alguns atores do staff do consércio a auséncia de foruns de participacao social
efetivos, que contemplasse a cooperacdao dos trabalhadores rurais na formulacdo
compartilhada das politicas devia-se basicamente ao suposto estranhamento presente entre 0s
agricultores quanto a importancia dada a questéo agricola e a baixa capacidade de articulagao
entre eles, decorrente da auséncia de uma tradi¢do associativa entres esses atores.

A anélise de campo permitiu, no entanto, uma outra conclusdo que ndo corrobora,
necessariamente, com essa conclusdo. De fato, percebemos nas entrevistas que ha um
descontentamento entre os agricultores, principalmente as novas geracdes, quanto ao trabalho
no campo. Mas essa ocorréncia ndo se deve, necessariamente, a perda de importancia,

enquanto sentido e representacdo, que a agricultura teria junto a esses trabalhadores. De fato,
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a auséncia de assisténcia técnica e extensdo, bem como de politicas agricolas vem
favorecendo a substituicdo da atividade agricola por outras atividades rurais como garantidora
das condicdes de existéncia do homem do campo. Contudo, ndo sdo apenas as questdes
agricolas que impelem a isso. Em muitas entrevistas foi apontado que concorrem juntamente
com o0s gargalos da questdo agricola, os tradicionais problemas agrarios que atravessam,
historicamente, as condic¢des de existéncia do mundo rural. Varios depoimentos apontaram 0s
conflitos agrarios como um dos responsaveis pelo gradativo “desencanto” com a agricultura
tradicional. Nesse cenario, € preciso, portanto, reconsiderar que esse “desencanto” nao vem
sendo produzido apenas pela auséncia de condic¢des técnicas de producdo ou por uma possivel
representacdo negativa do campo, mas fundamentalmente, em funcdo das graves questdes
agrarias que enviesam a vida no campo.

Esse quadro sugere, como aventado em secOGes anteriores, o estreitamento da
percepcdo do CINPRA no tocante a analise do problema da producéo e do abastecimento ao
vinculd-la apenas as condicGes agricolas, desconectada dos problemas agréarios que 0s
influenciam. Essa baixa capacidade de adensamento dos problemas da produ¢do no campo no
diagnotico proposto pelo consércio, ao resumir tudo a uma questdo de baixa produtividade,
explica em parte, a baixa mobilizagdo dos setores organizados, como os sindicatos dos
trabalhadores rurais, em participar dos eventos de mobilizacdo formatados pelo consorcio.
Portanto, ndo havia participacdo porque os canais institucionais processados pelo CINPRA
ndo permitiam que a formulacdo das acbes passasse por solucBes horizontalizadas, que
contemplassem de maneira integral os problemas que afligiam cotidianamente esses
trabalhadores.

A esse quadro mais estrutural, soma-se também uma leitura conjuntural de
importancia ndo desprezivel: a estratégia do consorcio pautou-se, em quase toda sua extensao,
em mobilizar os trabalhadores, nos encontros de sensibilizacdo, em projetos que ndo faziam
parte da “linha de producao” comum desses agricultores. A grande maioria desses agricultores
trabalhavam na producdo de feijdo, quiabo, maxixe, vinagreira, melancia, arroz, mandioca,
macaxeira e milho, que ndo eram, a excecdo da mandioca, objeto de nenhuma vitrine
tecnoldgica elaborada pelo consércio. Além disso, alguns projetos fomentados pelo consorcio
necessitavam de envergadura financeira, como é o caso dos projetos de floricultura, o que
favorecia a uma baixa atratividade por parte de alguns agricultores, que teriam que acessar

mecanismos de financiamento para lograr éxito na implantacéo desses projetos.
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A opcdo estratégica feita pelo CINPRA de implantar projetos que representassem
tendéncias tecnoldgicas rentaveis e que estavam prosperando na regido nordeste diverge,
portanto, com a pauta agricola tradicional esteada, historicamente, na dieta alimentar do povo
maranhense, o que, de certo modo, arrefece o interesse na participacdo da maioria dos
trabalhadores rurais.

Outro aspecto que ajuda também a explicar o limitado alcance do consorcio junto aos
trabalhadores rurais no tocante a sua participagéo efetiva, notado nas entrevistas feitas, reside,
também, na natureza especifica das atividades desenvolvidas, principalmente, nos municipios
mais proximos de S&o Luis, em particular, os elencados acima: grande parte dos agricultores
sdo também pescadores em funcdo das areas agricolas de plantio serem também zonas de
vazante, alagadas no periodo de chuvas no Maranhdo, o que impede a pratica agricola
continua ao longo do ano; como o portfélio de projetos do consércio era basicamente focado
na agropecudria e avicultura, muitos desses trabalhadores ndo logravam condices suficientes
para aceitar novos projetos porque isso representaria, também, a alteracdo de atividades
habituais, como a pesca.

Além desses aspectos ligados a natureza da atividade agricola e da opcéao estratégica
feita pelo CINPRA, percebemos também que o argumento de uma auséncia de tradicdo
associativa ndo poderia explicar, pelo menos de maneira significativa, a auséncia de
participacdo por parte dos agricultores no consorcio. Ha experiéncias de associativismo em
muitas comunidades no municipio de Rosario, nas atividades ligadas ao plantio do arroz, dada
a necessidade de maquinario para tratar a terra, o que leva, geralmente, a reunido de
agricultores para dividirem o gasto com aluguel de maquinas; e também na producdo de
mariscos no municipio de Pago do Lumiar e municipios vizinhos que ndo fizeram parte do
consorcio. Outra experiéncia lembrada pelos entrevistados é o processo de plantio por mutirdo
onde todos se reunem para arar e plantar nas terras de toda a comunidade.

A auséncia de participacdo social no consércio, portanto, €, em grande parte,
decorrente da auséncia de mecanismos institucionais que pudessem induzir os atores
relevantes numa construcdo publica das politicas formuladas. Decorrente, também, do
insulamento decisorio circunscrito ao staff do CINPRA e produto, também, das opgdes
estrategicas que alija do processo de construcdo do proprio consorcio ndo apenas 0s atores
que ndo tinham forte identificacdo com a agenda técnica, mas os proprios trabalhadores que
ndo abriram méao de produzir alternativas fora da pauta produtiva alimentar, o que faz com

que as experiéncias do CINPRA sejam extremamente pontuais.
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Pudemos perceber ainda que os trabalhadores rurais também ja tinham compreenséo
significativa da necessidade de organizacdo e participacdo popular. A titulo de exemplo os
sindicatos dos trabalhadores rurais da cidade de Rosario e Santa Rita, dispunham de uma
estrutura extremamente organizada, principalmente a primeira, que possuia uma infraestrutura
fisica e administrativa muito superior a propria secretaria de agricultura da mesma cidade,
com divisBes de gestdo responsaveis por politicas de género, por politicas agrarias, educacao
no campo, entre outros.

Fora isso boa parte dos agricultores também se organizam em redes de trabalhadores
com eventos e demais programacdes politicas e culturais pelos varios municipios e também
mantém relagBes estreitas com as organizagdes da sociedade civil que atuam no campo. A
propdsito, nas entrevistas foi possivel perceber a forte presenca dessas organizagfes junto a
esses trabalhadores independente do municipio. Nos quatro municipios visitados todos 0s
entrevistados destacaram, espontaneamente, a presenca constante da ONG Associacao
Agroecoldgica Tijupd, atuante na defesa da agroecologia como um modo de vida, quando
indagados quanto a presenca do poder publico, qualquer que fosse o ambito. Alias, no tocante
a esta consideracao, foi possivel constatar, também, a importancia dos programas do governo
federal como sendo reconhecidos amplamente pelos trabalhadores como referéncias de grande
envergadura na questdo da producdo. Outrossim, a propria presenca das ONGs era decorrente,
em grande parte, de convénios e programas regulares fomentados pelo governo federal.

Essa preponderancia das acbes do governo federal também foi amplamente
reconhecida junto aos proprios secretarios de agricultura desses municipios que apontaram
que parte importante das acOes das suas secretarias era desinente das articulacdes com 0s
programas federais, em particular as linhas de credito do PRONAF, o programa de
Desenvolvimento Rural Sustentavel — DRS, acessado via Banco do Brasil, e, principalmente o
programa Territorio da Cidadania, cujo desenho institucional ja contemplava a participacdo de
gestores, secretarios e da sociedade civil a partir dos foruns institucionais desses programas.

Ja havia, portanto, um campo relativamente propicio para a gestdo cooperada e
associada das politicas publicas em funcgdo, precipuamente, da indugdo dos programas
federais, cujo desenho institucional, ja contemplava a presenga de mecanismos institucionais,
como os foruns e colegiados atinentes as politicas territoriais. Logo, ja havia experiéncias de
producdo e gestdo compartilhada, de cooperacéo e de decisbes colegiadas que atravessavam
tanto o poder pablico municipal como a préopria sociedade civil. Contudo esse estoque cultural

e organizacional ndo foi de modo algum aproveitado pelo consoércio em funcdo da
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incapacidade de estabelecer uma agenda horizontalizada que reduzisse a excessiva
setorialidade na formulagdo de suas agoes.

4.2.5 O legado

Embora nos pareca evidente o limite da experiéncia de consorciamento lograda pelo
CINPRA quanto a possibilidade de construcdo de um espaco publico de producéo
compartilhada de politicas publicas, isso per si ndo sugere que a iniciativa ndo tivesse logrado
resultados significativos sob outros aspectos também importantes.

A experiéncia do CINPRA abriu oportunidades para a experiéncia de consorciamento
em outras areas de politicas publicas dentro e fora do Estado, principalmente nas areas de
cultura, através da promogdo do “carnaval da maranhensidade” que valoriza as manifestagoes
culturais tipicas do Estado, através do CONLAGOS, Consércio da Regido dos Lagos
Maranhenses; também na area do turismo, a partir da agremiacdo dos estados do Maranhdéo,
Cearéa e Piaui e do projeto capitaneado pelo Ministério do Turismo em 2005, na constituicao
do consorcio Rota das Emogdes, que procura integrar o acervo cultural e turistico das regides
litorAneas desses Estados: o Parque Nacional de Jericoacoara (CE), a Area de Protecdo
Ambiental do Delta do Parnaiba (Pl) e o Parque Nacional dos Len¢ois Maranhenses (MA),
este ultimo pertencente ao municipio de Barreirinhas, onde o fundador do CINPRA ¢é o atual
prefeito. Portanto, o CINPRA deixou um legado importante na producédo de politicas publicas
pela via do associativismo intermunicipal.

Uma contribuicdo também importante foi a capacidade de trazer a agricultura para a
agenda de governo municipal, principalmente nos primeiros anos, a partir da defesa da
agricultura familiar e do apoio logistico e da promocéo de inovacdes tecnoldgicas a partir da
parceria estabelecida junto a EMBRAPA. Esse aspecto € importante a medida que
consideramos a capacidade do Consércio em promover pesquisa e desenvolvimento a
pequena producdo e da agricultura familiar a partir da colaboracdo de instituicGes de pesquisa
que ndo tinham tradigdo de fomento técnico voltado a agricultura familiar, como é o caso da
propria EMBRAPA.

Outra contribuicdo relevante diz respeito a estruturacdo das secretarias de agricultura
dos municipios consorciados, a partir da constituicio dos féruns de secretdrios que

estimulavam o desenvolvimento, aprimoramento técnico e capacidade de elaboracdo de

202



projetos para acessar as linhas de financiamento a agricultura familiar. Antes da constitui¢éo
do consorcio alguns municipios sequer possuiam a pasta de agricultura.

Contudo um dos maiores legados do Consorcio estd na preocupacdo por uma
municipalizacdo da agricultura para cuidar dos que ficaram, daqueles que ndo migraram para
a cidade em busca de melhores condigfes de vida. Apesar da visdo extremamente
verticalizada e setorializada da questdo, ao considerar que somente na promoc¢éo da melhoria
das condicdes agricolas, através do aumento da produtividade da agricultura, poder-se-ia
garantir a emancipacdo cidadd do homem do campo, o Consércio pde a mesa uma questao
fundamental no Maranhdo: a necessidade de uma politica publica para os que ficaram no

campo.

[...] e os filhos que ficaram? Como é que vai ser a vida deles? NGs e os
agricultores, ndo fazemos essa pergunta no século XXI. Mas ai a gente [o
Consorcio] ajuda a que eles fagam aquela pergunta. Aquela pergunta no
essencial ela existe. Os filhos saem, outros ficam. Entdo vocé tem que ter
uma educacdo pra quem fica. Toda nossa educacdo é feita pra quem sai. E
contando que todos véao sair. De forma que nunca alguém do povoado é
estudado. Por que se estudar pode criar vinculo. De forma que toda nossa
educacdo é feita para desvincular. (AMC. 50°55°°2% entrevista).

Nesse aspecto a implantacdo da CFR e o método francés da pedagogia da alternancia
foram um dos maiores contributos proporcionados pelo Consorcio porque favoreceu néo
apenas uma politica para qualificacdo de jovens agricultores, que ainda hoje permanece
relativamente na agenda publica, mas permitiu, embora ndo fosse essa a intencdo do préprio
Consorcio, uma perspectiva horizontalizada de politica a medida que integra agricultura e a
educacdo, como condicGes necessarias para fixacdo e desenvolvimento cidaddo no campo,
bem como permitiu ainda a responsabilizacdo da prépria sociedade civil e até da iniciativa
privada na construcdo de alternativas para viabilizar a vida no campo em condigGes

minimamente satisfatérias.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Nesta tese procuramos propor uma interpretacdo da experiéncia de consorciamento
intermunicipal na &rea de producdo e abastecimento na cidade de Sdo Luis do Maranh&o
(CINPRA-S&0 Luis). Para isso, elaboramos um conjunto de pardmetros para referenciar a
analise das estratégias de implementacédo de consorcios publicos bem como de outros arranjos
institucionais capazes de, em tese, construir modelos de producdo compartilhada de politicas
publicas.

Inicialmente, propusemos, no capitulo 1, uma historiografia do processo de construcéo
do Consorcio, demonstrando as transformacdes que ocorreram até o processo de consolidacao
e declinio do Consorcio. Sdo importantes nesse processo de elaboracdo historiografica o
entendimento da construcdo dos temas e das articulagBes institucionais e politicas que
atravessam e conformam a orientacdo do CINPRA. Importante ainda neste capitulo a analise
da realidade socioeconbmica em que estd imersa 0s entes signatarios desse arranjo,
possibilitando uma comparacdo entre os temas perseguidos pelo Consércio (através do seu
staff executivo) e as necessidades e/ou demandas comuns dos municipios consorciados.

Em seguida apresentamos, ainda que de maneira sucinta, 0s aspectos nodais que
marcam as experiéncias de consorciamento nacionais e internacionais, além de propormos
uma analise geral do marco regulatorio que norteia a construcdo de consorcios publicos no
Brasil e de identificarmos as abordagens mais comuns na andlise de consércios publico.

No caso das experiéncias de consorciamento europeu, percebeu-se que em geral, essas
experiéncias tornam-se um contraponto a fragmentacdo do territério e que nem sempre sao
apenas intermunicipais, sendo frequentes as relacBes verticais com outras esferas
governamentais e relacfes horizontais com a iniciativa privada. Embora seja recorrente 0 uso
dos consorcios para servigos publicos especificos, ha, também, o uso disseminado dessas
experiéncias no planejamento do desenvolvimento territorial e regional.

Ficou evidente, também, que o consorciamento ndo € uma politica apenas de ganhos
de escala para provisdo de servigos publicos mas, principalmente, uma politica que suscita
responsabilizacdo dos politicos e burocratas, a medida que consegue constituir-se num espaco
de governo mais democratico e participativo, apesar, é claro, do risco que esses arranjos
insurgem ao possibilitarem relagdes de competi¢do entre os territérios e assim, de maneira

contraproducente, reforgarem a hegemonia neoliberal nessas instituicdes.
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Nos Estados Unidos, como visto, o consorciamento, além de produzir economias de
escala é fundamental, também, para manutencdo do controle puablico dos servigos. Séo
arranjos, em geral, de natureza informal e, quase sempre, direcionados para provisao
especifica de um Unico bem publico, o que contrasta com a realidade europeia. Contudo ha
casos em que esses arranjos também podem tratar do planejamento do desenvolvimento
econdmico regional.

Nas experiéncias latino americanas, em particular as brasileiras, pdde-se perceber a
diversidade de objetos nos quais ha grande atuacdo dos consoércios. Evidentemente essas
experiéncias também acumularam grandes Obices no objetivo de estruturarem de maneira
democrético-participativa suas acfes e politicas. Contudo as principais experiéncias no eixo
meridional e sudeste do pais possibilitaram uma abertura dos espagos publicos para
formulacdo conjunta de politicas de grande importancia, como saude, educacdo, meio-
ambiente, saneamento e desenvolvimento urbano que atravessam o tecido intermunicipal.
Nesse contexto, parece-nos fundamental a influéncia do governo federal, principalmente com
0 marco regulatério dos consércios publicos, promulgado em 2005, institucionalizando,
regulando e promovendo as experiéncias de consorciamento intermunicipal.

Logo apds essas analises propusemos uma rapida e breve compilagdo das principais
abordagens de analise dos consorcios publicos. Vimos, em geral, que os estudos nessa area
sdo em grande maioria vinculados a temética do federalismo brasileiro (enquadrando-os numa
terceira linha dessa questdo - descentralizacdo, relacfes intergovernamentais e cooperacao) ou
sdo objetos dos estudos de abordagens culturalistas ou racionalistas que tentam identificar as
motivacdes na génese desses arranjos.

A abordagem proposta neste trabalho foi a de inserir a anélise dos consorcios publicos
na abordagem das politicas publicas, mas especificamente na analise de implementacdo de
politicas. Buscou-se, assim compreender os modelos classicos de implementacdo de politicas
publicas e propor uma estratégia de analise de implementacdo que sopesasse 0 aspecto
democratico-participativo no processo de constru¢do dos consorcios, para que pudéssemos
entender em que medida esses consocios podem, de fato, estruturar politicas efetivamente
democréticas.

Nesse sentido a analise do processo de implementagéo consistiu em determinar em que
medida um dado contexto e desenho de consorcio tem possibilidade de promover a
cooperacdo, considerando, portanto, a implementacdo de consorcios publicos como um

processo de estruturacdo de estratégias que viabilizam ajustes de interesse a partir da
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cooperacdo, e, também, por implicacdo direta, um espaco essencialmente de aprendizagem
institucional.

A preocupacao, como demonstrado ao longo de todo o trabalho pautou-se basicamente
na relevancia estratégica dos consorcios como mecanismos potencialmente capazes de
impingir mudangas fulcrais no modo convencional de fazer politicas pablicas, a partir dos
fundamentos que estdo na base desses desenhos institucionais, como a capacidade de
estabelecer sinergias que levem a cooperacédo e trocas reciprocas a partir de uma identidade-
problema eminente que congregue e induza a participacao.

Assim, a partir de algumas experiéncias de consorciamento no Brasil, e em particular
do acompanhamento da experiéncia da cidade de S&o Luis, no Maranhdo, com o caso do
Consorcio Intermunicipal de Producdo e Abastecimento-CINPRA, bem como o estudo de
aspectos fundamentais das experiéncias internacionais de cooperacdo intermunicipais e,
também, com base na contribuicdo dos estudos no campo das politicas publicas, pudemos
perceber alguns problemas comuns que obstaram o éxito de muitas dessas experiéncias.

Evidentemente que 0s consorcios ndo sao a panaceia para 0s problemas da ampliacédo
da democracia e da cidadania. Como vimos, as experiéncias de consorciamento, tanto o caso
particular de S8o Luis-MA, como, em geral, os outros casos pontuados neste trabalho,
sugerem muitos aspectos que contribuem para a dificuldade de estruturagdo democratica das
acOes desses arranjos. Contudo, ao mesmo tempo, essas experiéncias sugerem também que
esses arranjos podem conduzir a mudancas significativas.

Logo a necessidade da compreensdo e clareza da maneira como estes novos arranjos
institucionais tém produzido intervencdes publicas, torna-se premente. E nesse sentido que o
trabalho de tese apresentado contribui nessa discussao ao colaborar, portanto, na compreenséo
e no aprendizado quanto as limita¢Ges, constrangimentos e potencialidades que esses arranjos
podem ser portadores, e isso passa, necessariamente, pelo desenho institucional da politica e
do arranjo, das condi¢cbes politicas e, fundamentalmente, do elemento de coesdo, da
identidade que congemina a mobilizagdo dos atores em uma acao coletiva.

Para facilitar essa compreensdo, propusemos parametros que ajudam a responder
algumas questdes seminais, por exemplo: como as relag¢Ges institucionais sdo sustentadas?
Como o problema-comum é construido? Como séo elaboradas as estratégias de gestdo do
arranjo? Elas estimulam a colabora¢do? O consorcio tem solidez financeira suficiente para
conduzir suas acdes? Como os atores participam da elaboracdo das agdes e da tomada de
decisfes?
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Assim cada uma dessas questfes passa a ser melhor analisadas em fungéo destes
parametros: a densidade institucional, que considera a articulacdo, efetividade e autonomia
do Consércio; os trocas cognitivas, que analisa o nivel de intercdmbio, deslocamento e
identidades; a governanca democratica que considera o nivel de coesao, responsabilizacéo,
capacidade resolutiva e de interagdo ou especializagdo promovidos; a estabilidade
financeira do Consércio; e a participacdo e controle social, que pondera o grau de
mobilizacdo, fiscalizacdo, representatividade, intersetorialidade e heterogeneidade ou
desigualdade fomentado pelo Consorcio.

A experiéncia de S&o Luis do Maranh&o, o caso do CINPRA-S&o Luis, foi e € um caso
paradigmatico no tocantes a esses aspectos, em principio, as potencialidades poderiam ser
percebidas pela efusdo e proporcdes que a experiéncia tomou dentro e fora do Estado,
ganhadora inclusive de premiacGes consecutivas de inovacao da gestdo publica, feito histérico
e singular. Contudo, quando partimos para uma analise a partir dos parametros ora
estabelecido, ficou patente as limitacbes e 0s constrangimentos que atravessaram este
consorcio, muito comum, também em outras experiéncias nacionais e internacionais.

No caso do Consorcio de Producdo e Abastecimento de Sdo Luis (MA) — CINPRA, a
incapacidade de se institucionalizar como um espaco de estruturacdo democratica de
coproducdo de politicas, passa, em principio, pela inabilidade na formulacdo de um problema
que, de fato, fosse comum e impusesse a necessidade imperiosa de uma estratégia de
cooperacdo. Pela pesquisa que empreendemos, verificamos que o problema do abastecimento,
como colocado pelo CINPRA, ndo foi uma questdo capaz de capitanear o interesse publico
dos municipios, tampouco da propria sociedade, ndo conseguindo se constituir num problema
publico, o que, em parte pode explicar a baixa capacidade do consércio em arregimentar a
atencdo necessaria para uma pratica consorciada de producdo de politica publica. Logo, o
problema “(in)comum” nao foi suficiente para lograr um pacto consistente em torno da
agremiacao.

Por outro lado, a formacdo da agenda que orienta as estratégias de solucdo aos
problemas “comuns” sofreu forte indu¢do externa, implicando num baixo intercdmbio de
aportes de outros atores relevantes, o que levou a agenda do consorcio a reproduzir as
solugdes apontadas, quase exclusivamente, pelas agéncias tecnoldgicas a partir de seus
pacotes tecnologicos, desconsiderando a questdo da dieta doméstica como elemento norteador
das acOes de producdo e das atividades tipicas dos trabalhadores rurais, bem como

construindo uma nog¢do muita restrita do problema da produgéo e do abastecimento, alijando,
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a partir, dessa compreensdo atores que ndo se inserissem na tematica pelo viés da assisténcia
técnica e da inovagdo tecnoldgica.

Ademais a motivacdo que impeliu 0 surgimento do consorcio esteve estreitamente
ligada ao fechamento das agéncias estaduais e municipais de assisténcia técnica, denotando
certo determinismo tecnoldgico na apreensdo dos problemas publicos ligados a produgéo e
abastecimento e por uma concepcdo politica municipalista da plataforma politica do grupo
responsavel pelo CINPRA. Nesse sentido, a constru¢cdo de um consorcio seria, entdo, uma
tentativa de preencher o vazio institucional deixado pelas agéncias técnicas, num contexto
politico municipalista difundido pela estrutura politica pedetista do governo municipal, e
hegemonico na secretaria de agricultura.

O CINPRA também ndo conseguiu se desvencilhar da propria secretaria de
agricultura, o que acabou contribuindo para a baixa densidade institucional, resvalando, entre
outras coisas, no insulamento do processo decisorio as instancias burocraticas e técnicas, ao
baixo didlogo intergovernamental, a duplicidade de competéncia e jurisdicdo o que acabou
tornando sua existéncia deveras pleonastica.

A incapacidade de se constituir num espaco de estruturacdo democratica de politicas,
passa também pela total auséncia de mecanismos que institucionalizassem a participacdo e o
controle social no processo de coproducdo de suas acdes, bem como na debilidade em
estabelecer uma governanca efetivamente democréatica que impingissem a responsabilizacéo
dos entes signatarios no processo de formulacdo e execucdo das agdes consorciais, que
produzissem elevado grau de consenso e que definisse a orientacdo do proprio consorcio a
partir de um processo de interagédo social.

A experiéncia do CINPRA denota que ao abrir mdo de uma estratégia de coordenacgao
enraizada num regime de cooperagdo, democratico e participativo, o consdrcio ndo conseguiu
estabelecer um pacto politico consistente que o fizesse consolidar-se com forte representacéo
social e politica. Na melhor das condi¢cbes o0 CINPRA aproveitou-se de um contexto politico
de oportunidade ancorado no protagonismo individual, mas que ndo foi suficiente para blinda-
lo da vulnerabilidade politica, tampouco foi capaz de torna-lo uma referéncia com forte
enraizamento territorial e com grande representatividade social.

De fato, o que aprendemos com a experiéncia do Consorcio de Producdo e
Abastecimento de Sao Luis-CINPRA? Em primeiro lugar as restri¢cdes impostas pela estrutura
politica local fundadas na racionalidade de distribuicdo de vantagens e 0Onus ainda

representam um desafio de grande envergadura a medida que tendem a solapar iniciativas
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verdadeiramente republicanas, principalmente quando as estruturas de concertacdo publica
ndo conseguem blindar o consdrcio das vulnerabilidades decorrentes das descontinuidades
politico-administrativas.

Portanto, as estratégias de concertacdo para producdo de acbes compartilhadas
precisam estar sustentadas em canais que estabelecam de maneira objetiva e transparente o
papel e as atribuicbes dos atores fundamentais. Por outro lado, o estabelecimento desses
mecanismos de responsabilizacdo somente se tornam viaveis na existéncia efetiva de um
problema comum que possa congeminar a participacio dos municipios e atores relevantes. E
preciso que o problema comum, portanto, represente uma identidade.

Se ndo h& uma identidade ou se o problema comum é construido a partir da percepcao
de um grupo, o processo de convencimento dos municipios e demais atores torna-se
extremante custoso, a medida que a efetiva participacdo sera lograda a partir de um continuo
processo de persuasao ou a partir de aliangas politicas que assumam o interesse pela causa.
Ao contrario, um problema comum, construido a partir de uma identidade, tem a capacidade
de impingir um processo de colaboracdo mais rapido, mesmo que sejam necessarios pactos
politicos em torno dela.

Assim, a auséncia de um problema efetivamente comum pode inviabilizar a producéo
compartilhada de politicas, a medida que atenua os lacos de cooperacdo ou em funcgdo de que
a sua sustentacdo se faca a partir de pactos ou aliangas espdrias, tornando o arranjo vulneravel
as condicdes politicas.

Ademais, um problema efetivamente comum, pode garantir uma cooperagdo ampla e
mobilizar um pacto sécio-politico em torno da questdo. Logo, quanto mais horizontalizado e
quanto menor for a verticalizacdo e setorializacdo da politica, maiores as chances de um pacto
societal em torno da bandeira do consorcio.

Enfim a mudanca do modelo convencional de construcdo da politica, a partir das
iniciativas consorciais ou qualquer outra agremiacdo de cooperagdo, depende de maneira
significativa da capacidade desses arranjos em construir um processo de concertacdo sécio-
politico ou de implementar um pacto societal em torno de um problema publico, efetivamente
comum, quer represente uma interseccdo entre os diferentes interesses e segmentos sociais,
que tenha capacidade de gerar colaboragéo a partir da(s) identidades que estabelece(m) e que

garanta mecanismos institucionais de participacéo e controle.
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ANEXO A - Lista de Entrevistas Realizadas

Entrevistado \ Periodo da Entrevista Qte. ple
Entrevistas

Sr. Léo Costa — Secretario Executivo —

Sao Luis
CINPRA Fev. 2013/ Jun. 2013/ 03

Sr. Raimundo Moacir Mendes Feitosa — Out. 2013

Secretario de Urbanismo (1997/2000) e

Secretario de Educacéo (2001/2004). Sa0 Luls Out. 2013 01
Mateus Supermercado Varejo e Atacado S50 Luis Nov. 2010 01
— Departamento de Compras.

Supermercados Maciel — Departamento S50 Luis Nov. 2010 02
de Compras.

Wall Mart Supermercados — S50 Luis Nov. 2010 01
Departamento de Compras.

CONAB — Unidade S&o Luis — MA. Sao Luis Nov. 2010 01
Sr. Julio Franga — Sec. Agricultura Séo Luis Nov. 2010 01
Sr.Hélio Almeida — Sec. Adjunto - « . . .

SEMAPA Sao Luis Maio 2010/Abril 2011 02
Sr. Messias Nicodemos da Silva — S50 Luis Ago./2011 01

Tec.CINPRA

Sr. Francisco de Assis da Costa —
Coord. Producéo Séo Luis Maio/2011 Ago./2011 02
SEMAPA/Tec.CINPRA

Sr. Junior Lobo — Secretario Executivo -

CINPRA Sao Luis Mar.2009/Maio 2011 02
Slnd_lcato dos Tr_abalhadores Rurais de Pre5|de_nte Agosto 2009 01
Presidente Juscelino. Juscelino

Slnd,IC_a'[O dos Trabalhadores Rurais de ROSArIO Agosto 2009 01
Rosario.

Sln_dlgato dos Trabalhadores Rurais de Axixa Agosto 2009 01
AXIXA.

Sr. Clemiltom — Secretario Agricultura. Santa Rita Janeiro 2009 01
Sindicato dos Trabalhadores Rurais de Santa Rita Janeiro 2009 01

Santa Rita
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Sr. Diniz — Secretario de Agricultura. Rosério

Presidente

Sr. Ivan — Secretario de Agricultura. i
Juscelino

Sr. Eduardo — Secretario de Agricultura. || Paco do Lumiar

Sr.  Antonio José T.Vieira -
Superintendente de Comercializacdo e Séo Luis
Abastecimento — SEMAPA

Sr. Malalael Moraes - Prefeito Alcantara
Sr. José de Ribamar Ribeiro Fonseca - Humberto de
Prefeito Campos
Sr. Juarez Alves de Lima - Prefeito Icatu
Sra. Maria Sénia Oliveira Campos - i

) AXixa
Prefeito
Sr. Osvaldo Marinho Fernandes Santa Rita

Prefeito

Agosto 2009
Agosto 2009

Agosto 2009

Agosto 2009

Marcgo 2009
Marcgo 2009
Abril 2009

Abril 2010

Abril 2010
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ANEXO B - Roteiro de Entrevistas Utilizado

PESQUISA: Constituicdo de Consoércio e A¢des intermunicipais de produgéo
e abastecimento no Maranhao: o caso do CINPRA.

PESQUISADORES:  Prof.Ms.  Alexsandro  Sousa  Brito —
UFMA/Departamento de Economia.

ASSISTENTE DE PESQUISA: Selma Sousa Pires — UFMA/Departamento de
Economia.

QUESTIONARIO 1 - GESTORES (PREFEITOS, SECRETARIOS DE
AGRICULTURA E ADJUNTOS DOS MUNICIPIOS CONSORCIADOS).

1. O que era e como funcionava o CINPRA?

2. Como sdo eleitos o presidente e o secretéario executivo do CINPRA?

3. Quais os papeis cumpridos pelo consércio ao longo de sua atuacao?

4. O abastecimento era a questdo mais importante e comum as regiGes que se
consorciaram? Como se deu o processo de convencimento?

5. Por que municipios contiguos a S&o Luis, que fazem parte da Regido Metropolitana
(como Raposa, Sdo José de Ribamar e Paco do Lumiar) ndo aderiram a ideia do
consorcio?

6. Como surgiu a ideia de investir em caju, hortalicas, mandioca, etc. De quem partiu as
proposicOes desses projetos?

7. Os projetos e acdes desenvolvidos pelo CINPRA cobrem todos os municipios
consorciados?

8. De que forma as “vocagdes naturais” dos municipios sdo contempladas através do
Consorcio?

9. Quiais sdo as fontes de financiamentos dos projetos e acdes do CINPRA?

10. Como se da participacdo dos municipios nos foruns de secretarios e prefeitos?

11. Como funcionavam os encontros de prefeitos?

12. Como funcionavam os encontros de secretarios?

13. Como funcionava o processo de implementacdo dos projetos/acdes do consércio?

14. Como ¢ feita a adesdo dos municipios aos projetos? A implementacédo é automatica em
cada municipio?

15. H& alguma contrapartida dos municipios para participacdo nos projetos implementados
pelo Consorcio?

16. Quais projetos tinham abrangéncia efetiva em todos os municipios consorciados?
Quiais ndo tinham?

17. Quem eram o0s coordenadores/supervisores dos principais projetos executados pelo
CINPRA?

18. Como séo elaborados os acordos e convénios decorrentes dos projetos implementados
(como por exemplo, os acordos para compra de leite para alimentacdo
escolar/hospitalar decorrente do projeto Cabrita)?

19. O consorcio chegou a executar projetos de capacitacdo e gestdo ambiental financiados
pelo Banco Mundial e Agéncias de Cooperacgéo Internacional?

20. O peso relativo de cada municipio no conjunto dos demais bem como a diversidade de
cada um influenciaram a efetividade de algumas agdes ou projetos estabelecidos pelo
consorcio?

21. Quais eram as fragilidades do consércio na implantagdo e acompanhamento dos
projetos e acbes?
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22.

23.

24.

25.

26.

27.

28.

29.
30.

31.
32.
33.
34.
35.
36.
37.
38.
39.
40.
41.
42.

43.

Os projetos em S&o Jodo Batista (galinha caipira, apicultura) sdo também projetos do
CINPRA?

E possivel destacar exemplos de acesso financeiro facilitado/proporcionado pelo
CINPRA aos agricultores familiares?

Que tipos de problemas ocorreram, se houve, na tomada de decisdo e implementacao
de algum projeto ou ac¢des do consércio?

Quais os critérios de escolha dos municipios para transferéncia de tecnologia (0s
municipios-espelhos)?

Como eram escolhidos 0s municipios que apresentariam suas experiéncias nos eventos
fora do Estado? (5/9/01 — S&o Luis e Sao Jodo Batista).

Quais eram os critérios de escolha dos municipios que participariam de projetos-piloto
(comunidades agricolas familiares — Santa Rita)?

Que projetos, acdes ou politicas foram recusadas a partir das decisGes tomadas em
nivel de colegiados (conselho de prefeitos e secretarios)?

Que aspectos pesaram mais nas decisfes quanto as acbes/projetos a executar?

Por ocasido dos prémios ganhos, como foi definida a escolha dos municipios que
seriam visitados (S&o Luis, S&o Jodo Batista e Anapurus)?

Por que o prémio de 2003 foi para a Prefeitura de Sdo Luis e ndo para 0 CINPRA?
Quais as parcerias estabelecidas com os poderes publicos (estadual e federal)?

Quais as parcerias estabelecidas com as entidades da sociedade civil?

Quais as parcerias estabelecidas com os segmentos de mercado?

Quantas e quais acOes/projetos tiveram, efetivamente, articulacio com o poder
estadual? Em positivo, qual era o papel dessa articulagdo?

Alguma acdo/projeto teve articulagdo com programas federais de corte territorial (por
exemplo os CONSADs e Territérios da Cidadania)? Qual era o papel dessa
articulagdo?

Por que a tematica do consorciamento ndo teve adesdo do Estado?

Quando da descompatibilizacdo do prefeito Jackson Lago, quem assumiu a
presidéncia do consércio? como ocorreu o0 processo de elei¢do?

Quando da saida do secretario executivo Léo Costa, como ocorreu 0 processo de
eleicdo para 0 novo secretario?

Por que o secretario executivo ndo era do corpo de secretarios de agricultura do
consorcio?

Por gque a expansao do consorcio so foi possivel, de fato, a partir de 2001, quando das
novas prefeituras pedetistas?

Que mudancas significativas ocorreram, para 0 consorcio, a partir a) da mudanca da
presidéncia do consarcio; b) da substitui¢do do diretor executivo?

Que mudancas ocorreram no consoércio a partir da sucesséo estadual em 2002 e com a
ascensdo de Léo Costa a presidéncia da FUMACOP?

QUESTIONARIO 2 - TECNICOS E CONSULTORES.

1.
2.

3.

B

Como funcionavam os convénios estabelecidos entre o consércio e a Embrapa?

Como surgiu a idéia de investir em caju, hortalicas, mandioca, etc. De quem partiu as
proposi¢des desses projetos?

Qual (is) papel (is) cumprido (s) pela Embrapa ao longo de sua atuacdo junto ao
Consorcio?

A que vocé atribui a perda de ritmo do consorcio (inclusive o seu fechamento)?

Quais mudancas ao longo do tempo vocé destacaria como importantes para
alavancagem do consorcio e para o seu definhamento?
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11.

Quais eram as fragilidades do consorcio na implantacdo e acompanhamento dos
projetos e aces?

Em que o consorcio se diferenciava das ag¢des do IMPR/Sempab, ndo havia uma
confusdo de papéis (jurisdicional)?

E possivel equacionar a questdio da producdo e abastecimento através de um
consorcio? Por que?

A questdo do abastecimento é dependente de outras questfes? Quais?

. Que oportunidades foram criadas através do convénio Embrapa/CINPRA aos

municipios consorciados?

O peso relativo de cada municipio no conjunto dos demais bem como a diversidade de
cada um influenciaram a efetividade de algumas agdes ou projetos estabelecidos pelo
consorcio?
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QUESTION’ARIO 3 — SONDAGEM DE VISIBILIDADE DO CINPRA JUNTO AQS
BENEFICIARIOS DE SUAS ACOES E PROJETOS (TRABALHADORES RURALIS).

1.
2.
3.

&

Vocé ja ouviu falar do CINPRA?

Cite exemplos de acdes e projetos implementados pelo CINPRA.

Quais sdo as politicas, projetos e acdes ligados a producdo e a agricultura implantados
neste municipio?

De quem sdo os projetos e aces implementados neste pélo?

Houve consulta para implantagéo de alguns dos projetos e acdes implementados neste
polo?

Que foruns, colegiados ou conselhos vocés participam?

Quais os principais problemas enfrentados por essa comunidade? Enumere-os de
maneira hierarquica do mais importante ao menos importante.
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QUESTIONARIO 4 — REDE VAREJISTA E ATACADISTA DE SUPERMERCADOS,
CEASA E CONAB.

Como é a dindmica de abastecimento da cidade?

De onde vém os produtos vendidos na rede varejista?

Quais os principais produtos adquiridos junto a CEASA?
Quais produtos séo fornecidos pelo Estado?

Héa problemas de abastecimento na cidade?

Conhecem o CINPRA?

Que programas e acOes de abastecimento séo desenvolvidas?

NoakowhE
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