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DESIGN POLITICO E EFETIVIDADE: Estudo de Casos em Redes Intermunicipais de
Cooperagio sob a Otica da Teoria de Construcio Social

INTRODUCAO

Como modelo de cooperagdo federativa horizontal, os consércios
intermunicipais tiveram sua difusdo mais expressiva a partir da Lei 11.107/2005.
Considerada um marco, a presente lei regulamentou a contratacdo dos consércios
intermunicipais, uma pratica ja existente em muitos Estados diante da descentralizagdao
(Linhares, Messenberg & Ferreira, 2017) e a fragilidade dos municipios em termos de
organizacao financeira, administrativa e politica (Borba & Oliveira, 2020; Leal et. al., 2019;
Rocha, 2016).

A partir dos consodrcios, os municipios tém conseguido melhorar a sua gestao
e resolver problemas comuns, ampliando o didlogo e a capacidade de atendimento a
populacdo com maior eficiéncia e economia de recursos (Batista et. al., 2011),
principalmente do ponto de vista econdmico.

No entanto, por contemplar um arranjo cooperativo, com uma demanda
expressiva de coordenagdo de agdes coletivas, os consdrcios intermunicipais podem ser tidos
como instrumentos sociais, modelos de construcao social, que abrangem a participacio de
diferentes individuos com diferentes realidades e anseios (Pierce et. al., 2014).

Em seu estudo, Mintrom, Salisbury & Luetjens (2014) apontam para a
relevancia dos atores sociais no contexto da pratica politica, destacando a sua capacidade
transformadora na promog¢do de mudancas politicas a partir da mobilizacdo de grupos
sociais.

Assim, considerando que o objetivo de uma politica publica é solucionar
problemas sociais com a coordenagdo de acdes coletivas, passivel, assim, de controle social,
0s consodrcios, nesse aspecto, podem ser vistos como redes de construcdes sociais (Mintrom,
Salisbury & Luetjens, 2014). Desse modo, estudar constru¢des sociais no ambito dos
consorcios intermunicipais ajuda a melhor compreender a sua dindmica e efetividade,
representando um gap nos estudos sobre design politico (Schneider & Sidney, 2009).

Por design politico, entende-se o conteudo, as praticas e as consequéncias de
uma politica pablica (Schneider & Ingram, 1997), dessa forma, a anélise dos consércios sob
a oOtica de design politico se justifica, na medida em que influencia nas escolhas politicas
(Schneider & Ingram, 2014).

Nesse contexto, o design politico, como conteudo da politica ptblica, guia o
estabelecimento dos consorcios e direciona as agdes que levam aos resultados pretendidos
(ou ndo) pela rede junto a sua populagdo-alvo (Schneider & Ingram, 1997)

A partir dai, algumas questdes surgem: Como se dd a relagdo entre design
politico e constru¢do social no contexto dos consorcios intermunicipais? De que maneira
essa relacdo influencia na efetividade da rede?

Logo, o presente estudo busca compreender como o design politico se
relaciona com a efetividade de consorcios intermunicipais de cooperagdo, com foco na
andlise de construcdo social. Para tanto, propde como objetivos especificos: (1) caracterizar
a rede/consdrcio em estudo; (2) caracterizar o design politico da rede/consoércio; (3)
compreender como se d4 a efetividade da rede; e (4) caracterizar as construgdes sociais
diante desse contexto.

FUNDAMENTACAO TEORICA

Um consércio intermunicipal constitui uma pessoa juridica que estabelece
“relagdes de cooperagdo federativa [...] constituida como associagdo publica, com
personalidade juridica de direito publico e natureza autdrquica, ou como pessoa juridica de



direito privado sem fins economicos” (Brasil, 2007, sp). Nota-se que a discussdo inicial
sobre consércios publicos, com foco nas gestdes municipais, ocorreu a partir do pacto
federativo instaurado pela Constituicio Federal de 1988 (Trevas, 2013), por meio da
incorporacdo dos municipios como entes federados. Tal agdo, segundo Linhares,
Messenberg e Ferreira (2017, p. 68), “contemplou um modelo federativo descentralizado e
cooperativo como forma organizacional do Estado brasileiro”, resultando na transformacgao
das relagdes sociais e da atuagdo da Administragdo Publica nesse contexto. A partir dai os
municipios passaram a ter autonomia no que tange a organizacdo financeira, administrativa
e politica.

Nota-se, no entanto, que o crescimento exponencial desse modelo
cooperativo, ja previsto no Artigo 23 da Constituicao Federal (cujo texto atual foi instituido
pela Emenda Constitucional n°53 de 2006), ocorreu apenas em meados nos anos 90 com a
Emenda Constitucional (EC) n°19 de 1998 (Linhares, Messenberg & Ferreira, 2017). Com
vista ao bem-estar e desenvolvimento, tais regulamentacdes possibilitam a gestdo associada
de servigos publicos, assim como “a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos™ (Brasil, 1998), dando
ainda mais autonomia de gestdo aos municipios.

Apenas em 2005 foi promulgada a Lei n° 11.107, conhecida como Lei dos
Consoércios Puablicos, considerada um marco institucional importante para a gestdao publica
no Brasil, especialmente em ambito municipal. A lei, assim, destaca a possibilidade de
Uniado, Estados, Municipios e Distrito Federal de contratarem consoércios publicos para
realizacdo de objetivos que sejam de interesse comum. Em 2007 € publicado o Decreto n°
6.017 que apresenta as normas gerais de execu¢do da Lei n® 11.107/05.

A lei 11.107/2005 representou um marco regulatério no que tange a
contratagdo de consoércios intermunicipais (Linhares, Messenberg & Ferreira, 2017). Logo,
como politica publica de regulamentacdo, a lei impds regras gerais para a instituicao,
formalizacdo e gestdao de consorcios (Silva, sn), caracterizando o seu design politico.

Como design politico entende-se, segundo Scheneider e Ingram (1997), o
conteudo, as praticas e as consequéncias de uma politica publica. Para Ingram, Schneider e
Deleon (2014, p. 95) sdo elementos observéveis do design politico, além dos beneficios e

encargos,
0s objetivos a serem alcancados ou os problemas a serem resolvidos, as
ferramentas utilizadas para mudanca de comportamento, as regras para inclusio
ou exclusdo, a racionalidade que legitima a relagdo interna de causa e efeito
conectando os meios aos fins, e a estrutura de implementag@o.

Caracterizar design politico remete a compreensdo destes elementos. Desse
modo, dependendo da questdo de pesquisa e objetivos a serem alcancados, o design pode
compor diferentes dimensoes, dentre elas a incorporagdo das construgdes sociais como nivel
de andlise (Schneider & Sidney, 2009). Nesse ambito, a compreensdo de valores (incluindo
construgao social, 16gica e suposi¢des subjacentes) passa a ser parte integrante da anélise de
design politico (Schneider & Sidney, 2009).

Logo, dada a compreensao de que a realidade € construida socialmente e de
que um consoércio € composto por diferentes atores sociais, este pode ser entendido como
um instrumento social passivel de controle social (Pierce et. al., 2014; Paula, 2005;
Schneider, Ingram & Deleon, 2014).

Nessa perspectiva, as constru¢des sociais naturalmente integram o design
politico, impactam na agenda politica e dao legitimidade as escolhas politicas, sendo
absorvidas pelos beneficiarios da politica publica (Pierce et. al, 2014), no caso dos
consoércios, os municipios. Assim, compreender construgao social consiste em identificar o
sentido que as pessoas dao a realidade, isto €, a imagem que criam desta realidade (Schneider



& Ingram, 1997, tradugdo nossa).

Dentre as diversas abordagens que visam a andlise de politicas publicas,
destaca-se a Teoria de Constru¢do Social e Design Politico de Anne Schneider e Helen
Ingram, a partir da qual busca-se a compreens@o do processo politico (Tsubaki, 2019), por
meio da compreensdo da relac@o entre construcao social e poder politico. Ingram, Schneider
e Deleon (2007) afirmam que o design politico tem influéncia sobre a orientacdo politica e
a participacao das populacdes-alvo, ou seja, “os grupos escolhidos para receber os beneficios
ou encargos, por meio dos varios elementos do design politico” (Ingram, Schneider &
Deleon, 2007, p. 95), entendido neste trabalho como os beneficidrios da politica publica, no
caso, 0s municipios.

A relacdo, assim, entre poder politico (fraco ou forte) e construg¢do social
(positiva ou negativa) pode resultar na visualizagdo de quatro diferentes grupos de
populacdes-alvo, a saber: (1) favorecidos: grupos com forte influéncia politica e construcao
social positiva (exemplo: comunidade cientifica); (2) contendores: grupos com forte
influéncia politica, no entanto, construcao social negativa (exemplo: empresarios corruptos)
e; (3) dependentes: grupos com fraca influéncia politica e construcdo social positiva
(exemplo: criancas); e (4) desviantes: grupos com fraca influéncia politica e constru¢do
social negativa (exemplo: criminosos) (Schneider & Ingram, 1993).

Como complemento, além da proposi¢do direcionada a identificacdo e a
compreensdo das populacdes-alvo, tem-se a compreensdo dos efeitos feed(back)-forward
(Pierce et. al., 2014). Desse modo, nota-se que certos grupos podem ser enquadrados de
maneiras distintas por diferentes pontos de vista (Ingram, Schneider & Deleon, 2007), assim
como hd a possibilidade de populacdes-alvo mudarem a sua condi¢do ao longo do tempo
(Pierce et. al., 2014), sendo o design politico uma forca importante para essa mudanca
(Sabatier, 2007). Para Sabatier (2007, p. 109), uma politica publica pode “prover foco,
recursos, arenas e pronta mobilizacdo de atores sociais para mudangas em construgdes
sociais predominantes”, além de fortalecer a construcdo social de grupos intermediarios.

E importante notar a dinimica ciclica ente design politico, populacdes-alvo e
efeitos feed-forward. Se o design politico é uma fun¢do da construcio social e
poder criando uma proposi¢do de populagdes-alvo, ou se a construgio social e
poder € uma fung¢ao do design politico criando uma proposicao de impactos feed-
foward (Pierce et. al., 2014, p. 6).

Logo, compreender os efeitos feed-forward do design politico € compreender
as consequéncias da politica piblica frente aos objetivos pretendidos, podendo haver, nesse
interim, reforco ou mudanca na prépria construcao social das populacdes-alvo (Pierce et. al.,
2014). Desse modo, como arranjo cooperativo, 0os municipios possuem seus objetivos
individuais, mas também visam o alcance de interesses comuns (Borba & Oliveira, 2020), o
que torna a gestao do consoércio fundamental para sua efetividade.

Como efetividade, entende-se o alcance de resultados positivos conjuntos, o
que normalmente ndo ocorre por meio de atuacdes individuais (Provan & Kenis, 2008);
como grupo, as organizagdes melhoram a sua capacidade de lidar com as demandas
ambientais e estimulam o desenvolvimento regional (Moynihan, 2009). A andlise de
efetividade, assim, se alinha as ideias de Raab, Mannak e Cambré (2015) e Provan e Milward
(2001), considerando o alinhamento de interesse dos diferentes atores.

METODOLOGIA

A presente proposta de pesquisa se caracteriza como um estudo qualitativo e
descritivo (Creswell, 2010). Visa desse modo, compreender o contexto politico e social de
consorcios intermunicipais, denominados também neste estudo como redes intermunicipais



de cooperacdo. Se propde, assim, a analisar a relacdo entre o design politico, que direciona
as acdes de consoércios intermunicipais, e a efetividade do arranjo, com foco na anélise de
construc¢do social.

Com relagdo ao tipo de pesquisa, optou-se pelo estudo de caso (Eisenhardt,
1989), dada a profundidade de andlise que se exige na referida pesquisa. Para a escolha dos
casos se considerou os consércios intermunicipais multifinalitdrios de natureza juridica de
direito publico localizados no Centro-oeste do Estado de Sdo Paulo. Foram realizadas
ligacOes para todos os consorcios de interesse, obtendo o retorno de trés, os que compuseram
o referido estudo.

A coleta dos dados ocorreu, preferencialmente (por se tratar de andlise de
constru¢do social), por meio de entrevistas com 0s atores que compdem a estrutura
organizacional de cada arranjo, a saber: componentes de conselhos de prefeitos, conselhos
fiscais, secretarias executivas e stakeholders. De forma complementar, o estudo fez uso de
grupo foco, dada a realidade encontrada em campo, bem como direcionamento dos gestores
de cada arranjo. Os sujeitos da pesquisa foram indicados pelo método “bola de neve”,
iniciando com o gestor do consorcio. Assim, para o presente estudo foram ouvidos: pessoal
de apoio técnico e administrativo do consoércio e da prefeitura, secretdrios municipais e
representantes de 6rgdos de apoio.

Para a triangulacio dos dados, de modo complementar e confirmatério aos
dados das entrevistas, a pesquisa contou com a andlise de documentos e bibliografias, bem
como observacdes assimétricas in loco (sedes dos consorcios e reunides de governanga,
quando permitido).

Ao todo, foram analisados trés consorcios intermunicipais (dos 24 consércios
multifinalitarios de natureza juridica de direito publico localizados no estado de Sao Paulo),
contando com 17 entrevistas (dentre elas 15 individuais e duas em forma de grupo de foco
— por opcao do préprio consércio —, totalizando uma média de 14,5 horas), 15 documentos
oficiais (estatutos, regulamentos e protocolos de intencdo), além de editais de licitagdes e
concursos publicados, sites institucionais, portal da transparéncia e demais sites indicados
pelos consorcios (como de projetos em andamento e parceiros); por fim, bibliografias sobre
o tema (estudos anteriores e legislacdes) e observagdes assimétricas nas sedes dos consorcios
e reunides de governanca (possivel em apenas um dos consorcios).

Para melhor compreensdo das categorias de andlise, tem-se as Defini¢des
Constitutivas (DC) e Definigdes Operacionais (DO) da pesquisa: (1) Design politico: DC -
Contetdo, praticas e consequéncias da politica publica (Schneider & Ingram, 1997), DO -
Elementos observaveis: beneficios/encargos, objetivos/problemas,
ferramentas/regras/racionalidades e estrutura de implementacdo (Ingram, Schneider &
Deleon, 2014); (2) Efetividade: DC - Alcance dos objetivos pretendidos pelos participantes
(Provan, Fish & Sydow, 2007), DO - Relacdo entre os objetivos pretendidos versus
resultados alcancados quanto ao atendimento das demandas dos municipios (Maynihan,
2009) enquanto consércios; (3) Construgdao social: DC - Sentido que as pessoas ddo a
realidade, a imagem que criam desta realidade (Schneider & Ingram, 1997, traducdo nossa).,
DO - Modo como os envolvidos observam a realidade do consércio e o seu impacto na
agenda politica, na legitimidade das escolhas politicas € na sua participacdo enquanto
membro do grupo (Pierce et. al., 2014).

Por fim, a anélise dos dados partiu do entendimento de que o design politico,
enquanto elemento de uma politica publica, influencia nas escolhas politicas e na
participacao dos municipios, no caso dos consdrcios intermunicipais, 0 que, por sua vez,
leva a compreensao da efetividade do arranjo. Em relagdo ao design politico o foco ocorreu
na compreensao dos seguintes aspectos: objetivos do consdrcio, regras e regulamentos,
estrutura de implementacao, beneficios e desafios. A andlise de efetividade, por sua vez,



ocorreu pelo comparativo entre os objetivos pretendidos e os alcangados, tendo o design
politico como facilitador ou ndo desse processo diante da construg¢ao social dos envolvidos.
Ap0s a definicao dos construtos, selecao dos casos, entrada em campo, a partir das defini¢des
de sujeitos, instrumentos e protocolos de coleta, a coleta dos dados permitiu a observagao de
similaridades e diferencas entre os casos, assim como a andlise do modelo de pesquisa
proposto frente a realidade do campo. (Eisenhardt, 1989). Como apoio a sistematizagdo dos
dados, o estudo fez uso do Software Atlas/ti.

ANALISE DOS RESULTADOS

A presente secdo estd organizada da seguinte forma: discussdo dos dados
individualmente por consorcio, considerando, respectivamente, caracterizacao do consdrcio,
caracterizacdo do design politico e sua relacdo com efetividade da rede, a partir da
perspectiva de construgdo social, e andlise final e comparativa dos consoércios.

Consorcio Intermunicipal 1

Entrevistado Atividade
1 Gestora executiva do consorcio

Secretario de Assisténcia Social de municipio

Secretdria de Cultura e Turismo de municipio

Assistente contabil do consorcio

Parceiro do consércio

Coordenadora de projetos do consércio

NN |~

Coordenadora de compras e pregoeira do consorcio

O primeiro consércio foi fundado em 1985, conta com 42 municipios, que
possuem autonomia, mas que, via consorcio, desenvolvem acgdes conjuntas que contribuem
para o desenvolvimento socioecondmico da regido em que atua. Sob o lema “sozinho o
problema ¢ seu, juntos ele ¢ nosso” o consdrcio possui uma sede, em que atuam 12
funciondrios, cujas funcdes variam desde a gestdao executiva até o apoio técnico; com atuagao
externa a sede sdo mais de 100 colaboradores, segundo afirma uma das entrevistadas.

Dentre os principais objetivos apontados estdo: (1) representar os municipios
perante outras entidades; (2) fazer a gestdo das atividades do consércio; (3) gerenciar
programas para promogao e aceleracdo de desenvolvimento socioecondmico da regido; (4)
promover formas articuladas de planejamento do desenvolvimento regional; (5) produzir
informacdes, estudos e troca de experiéncias entre os consorciados.

A estrutura do consorcio € formada por: Assembléia Geral (prefeitos dos
municipios participantes do consércio), Presidente (prefeito de um municipio) e Vice-
presidente (prefeito de um municipio), Secretdrio (prefeito de um municipio), Tesoureiro
(prefeito de um municipio), Conselho Fiscal (representante e suplente de cada municipio
indicado pelo Poder Executivo), Camaras Técnicas (representante técnico de cada
municipio indicado pelo Poder Executivo) e Diretoria Executiva (6rgdo executivo
constituido pelo Poder Executivo e corpo técnico e administrativo).

As regras e regulamentos estdo descritas no protocolo de intenc¢des, no
Estatuto e Regimento Interno do consércio, mas conforme os programas e projetos vao
surgindo, hd regras especificas para garantir que tudo aconteca de forma adequada, alinhada
aos objetivos do consorcio. Influéncias externas, como a fiscalizagdo do Tribunal de Contas
e o surgimento de leis, como a nova Lei de Licitacdes, segundo a entrevistada 4, traz
dificuldades no inicio, mas consiste em um processo de adaptacdo, ou seja, assusta no
comego, mas depois facilita, trazendo maior transparéncia ao processo como um todo. A



entrevistada comenta também que nao ha grandes impasses com o Tribunal de Contas, uma
vez que buscam se organizar e planejar as atividades com antecedéncia, bem como registrar
tudo o que € necessdrio.

A estrutura de implementacao dos projetos e acdes advém das necessidades
dos municipios, trazidas, principalmente pelos prefeitos nas reunides de consorciados; no
entanto, como o consdrcio trabalha bastante com atualiza¢des e capacitagcdes, muitos
projetos acabam também surgindo dai. Todas as ideias sdo discutidas e aquelas que tem
adesdo dos municipios sdo levadas adiante. Os municipios tém autonomia para participar ou
ndo dos programas e projetos, havendo um rateio das despesas. Independente disso hd uma
taxa que é paga mensalmente pelos consorciados para a manuten¢do do consércio em si
(sede).

Os beneficios proporcionados pelo consdrcio sdo muitos, entre eles, o
principal, a economia de escala, principalmente para os municipios menores. O consércio
possibilita, assim, a realizacdo de atividades, como compras e capacitacdes, sendo
fundamental, para tanto, o envolvimento de todos os setores dos municipios, conforme
afirma a entrevistada 1. Outro aspecto apontado como beneficio do consércio € a
contribuicdo para a gestdo dos municipios no sentido de suprir certas necessidades,
especialmente, de informacdes e gestdo. Segundo a entrevistada 1 faltam pessoas capacitadas
para assumir as secretarias € muitos que assumem nio tem conhecimento em gestdo, € 0o
consorcio, de certa forma, supre um pouco essa lacuna. Consiste, desse modo, em uma forma
de incentivo aos gestores, técnicos, servidores, uma vez que os envolve também nas
atividades, ou seja, hd valorizagdo. De forma complementar, os gestores passam a ter a
oportunidade de se envolver mais em programas macro, que envolvem decisdes mais taticas
e estratégicas. Apesar de criticar a caréncia de atuacdo dos governos estadual e federal no
que tange a a¢Oes diretas junto aos municipios, o entrevistado 2 visualiza o consércio como
uma alternativa fundamental para o estabelecimento de politicas publicas e programas
regionais. Além disso destaca a relevancia do consorcio para a troca de experiéncias entre
os gestores e municipios, no sentido de lidar com demandas municipais. A entrevistada 6
destaca a forga politica proporcionada pela unido dos municipios via consorcio publico.

Dentre os desafios do consorcio estao as mudancas de gestdo dos municipios;
assim, para tentar contornar ou pelo menos reduzir o impacto negativo, participam das
camaras técnicas, além dos gestores, um funciondrio de carreira da prefeitura, responsével
por acompanhar as atividades e participar conjuntamente das reunides. Para a entrevistada
3, as mudancgas de gestdo sempre constituiram um desafio em termos de gestao de secretaria,
assim, ela viu no consércio uma oportunidade de “criar raiz”, ou seja, desenvolver projetos
que perpassam a questdo de mudanca governamental e traga beneficios concretos ao
desenvolvimento local e regional na drea de cultura e turismo, na qual ela atua. O trabalho
com os técnicos contribui significativamente para a manuten¢do do consdrcio e o
entrosamento dos municipios, uma vez que, diante de uma mudancga de gestdo, o funcionario
comunica e apresenta a gestora do consorcio o(a) novo(a) secretdrio(a). No que tange ao
envolvimento, destaca-se o desafio maior com relagcdo aos prefeitos. Lidar com tal desafio
advém, assim, da maturidade do grupo em buscar constantemente alternativas,
principalmente porque as atribui¢des e responsabilidades dos prefeitos, segundo ela, limitam
certas atividades em razdo do tempo escasso. E quando ha gestores sem experiéncia, outros
ajudam. Um segundo desafio na gestdo do consorcio € a sua propria divulgacdo, hoje a
equipe ndo conta com um trabalho especifico na 4rea de marketing, assim, ha o
reconhecimento de que esta é uma area que precisa de maior aten¢do por parte da gestdo da
rede. Todavia, hd uma limitacdo do consércio em termos administrativos, no sentido de
conseguir atender a todas as demandas que surgem. A entrevistada 1 destaca a importancia
das parcerias nesse caso, bem como o envolvimento dos gestores de secretarias e da gestao



executiva do proprio consorcio; a divisdo de tarefas contribui para que todas as areas
caminhem conforme as necessidades em prol do alcance dos objetivos do grupo. Outro
desafio diz respeito a participacdo de alguns municipios, apesar de haver a participacio e
envolvimento da maioria, ainda hd municipios que ndo participam; tal questdo tem grande
influéncia da gestdo executiva do municipio, sendo a questdo politica um desafio
significativo. Nesse contexto, surgem situacdes, como a citada pela entrevistada 1, com
relacdo a percep¢do que alguns prefeitos tém de que, se ele capacitar os gestores, ele corre o
risco de ganhar um concorrente em elei¢cdes futuras. O entrevistado 2, por fim, aponta o
desafio em relagdo a gestdo estadual e federal pela limitacao de apoio. Por outro lado, o
entrevistado 5 aponta uma visdo diferente em relacio a esse aspecto, para ele a imagem que
se tem € de que o Estado € o garantidor do bem comum, todavia, o pensamento deveria ser
debaixo para cima, ou seja, a sociedade a partir de suas necessidades € que vai organizar o
Estado.

Logo, o primeiro consércio em andlise tem como caracteristica um design
politico composto por objetivos que visam sanar desafios enfrentados pela regido rumo a
um maior desenvolvimento socioecondmico. Possui uma estrutura organizacional bem
definida, assim como regras e regulamentos, contribuindo para o estabelecimento claro e
objetivo das atividades. Dentre os principais beneficios do consércio estdo: economia de
escala, acesso a informagdes, contribui¢do as gestdes municipais e troca de experiéncias. No
que diz respeito aos desafios destaca-se: mudancgas de gestOes, participacdo de certos
municipios e divulgacdo do consércio.

Nota-se que o consorcio € efetivo no que tange ao alcance de seus objetivos,
sendo uma referéncia no Estado em termos de organizacdo e trabalho desenvolvido.
Algumas agdes realizadas pelo grupo contribuem para o alcance dessa efetividade, como a
aproximacao dos técnicos e gestores (secretdrios) em processos fundamentais, contribuindo
para a melhor comunicacao, transferéncia de conhecimento e resolu¢@o de problemas. Para
o entrevistado 2 focar em politica publica é a grande questdo quando se trata de consorcio
publico com vista a solucionar os diferentes problemas que existem em cada drea de politica
publica abarcada pelo arranjo. A conexao entre os municipios ainda é um desafio na opinido
dele, assim como politicas partidarias “oportunistas” (algumas longe da realidade do
municipio) e a dificuldades quanto a obten¢do de informagdes (beneficios estaduais e
federais distanciados da realidade do municipio ou programas/projetos que o municipio nem
fica sabendo). A atuacdo da gestdo executiva do consorcio também € colocada como um
aspecto primordial para o alcance dos objetivos do arranjo, segundo a entrevistada 3, a
gestora do consoércio sempre atua de forma conjunta, “abraca a causa”, o que contribui, na
visao dela, de forma impar para manter o grupo unido e motivado.

Com relacdo a andlise de construcdo social, nota-se que o consércio
contribuiu para o fortalecimento do papel dos municipios na regiao, incluindo os menores,
como visualizam os entrevistados 2 e 3. Um fato que fortalece a atuacdo dos municipios
menores com a participagdo no consoércio foi relatado pela entrevistada 6 que afirma que,
diante de um edital de melhoria da educagdo municipal, antes do consércio, sempre quem
ganhava os editais eram os municipios maiores, o que mudou mediante a participacdo dos
municipios menores no consdrcio. Ou seja, o arranjo trouxe a oportunidade de os municipios
menores conseguirem beneficios para a educacgao a partir de editais e por meio de parcerias.
A contribuic¢do, assim, do consoércio para a melhoria das gestdes municipais € visivel, assim
como a percepcao de evolugdo e crescimento conjunto (Entrevistada 1). As primeiras agoes
do consorcio vieram na drea de Educacdo por meio de parceria com uma escola de governo,
na ocasidao houve um trabalho intenso de troca de experiéncias, cursos e capacitagdes
diversas. Essa parceria foi o start para um relacionamento que culminou na criagdo da
camara técnica de Educacao. O resultado aproximou o consércio de um projeto na Paraiba,



e a partir desse relacionamento surgiu uma rede de iniciativas de educacdo, financiada por
uma parceria com empresa. Tal acontecimento aproximou o consércio de outros consorcios
e arranjos de tal modo que, atualmente, hd um grupo em rede social de mais de 240
consorcios constituidos como associagdo, conforme afirma a gestora do consércio.

Nota-se que todas as pessoas entrevistadas ja atuavam no contexto publico,
em prefeitura ou em projetos atrelados a drea publica o que, segundo a entrevistada 4 faz
toda a diferenca no que tange a compreensao da realidade da gestdo ptblica como um todo
e do consoércio de forma mais especifica. Nesse mesmo contexto, o entrevistado 5 destaca a
importancia da atuacdo dos gestores municipais no ambiente politico atual, de modo que,
cada vez mais, os prefeitos necessitam entrar em um processo de busca de oportunidades
(principalmente recursos) para o municipio. O entrevistado, ainda, levanta a atengdo para o
fato a influéncia do que se chama de politica partiddria e o oportunismo possibilitado por
ela, e 0o modo como tal prética prejudica o desenvolvimento regional.

Dentre os marcos para tal crescimento estd também a aproximagdo dos
técnicos nos processos licitatorios, dando maior autonomia e possibilitando a participacdo
deles na defini¢cdo dos itens licitados. No mesmo sentido, a maior aproximacdo dos
profissionais de carreira nas a¢des do consdércio, orientando os gestores a envolvé-los em
reunides e atividades do consorcio. Para a entrevistada 1, s6 a personalidade juridica nao
gera transformacao, € preciso desenvolver uma estrutura diferente com a¢des que integram,
dio seguranca (confianca) e sejam transparentes. Segundo a entrevistada 4, a solidez do
consoércio vem dessa integracdo dos municipios, e a percep¢ao dos prefeitos quanto a unidao
de propésitos. Nesse contexto, e considerando a importincia de agdes regionais integradas,
o entrevistado 2 destaca a importancia do consdrcio nesse sentido e aponta para a
importancia do relacionamento com outros consorcios, como forma de compreender as
diferentes realidades, buscar as melhores praticas, de forma a fortalecer as a¢des da cAmara
da qual participa. As parcerias, assim, consistem em uma peca fundamental para o
desenvolvimento dos consércios publicos, muitas vezes advém de relagdes estabelecidas
com os gestores publicos, as vezes pela propria gestdo executiva do consércio ou, por vezes,
de estudos e pesquisas sobre consorcios; tal fato reflete a importancia do networking para a
constru¢do social do consoércio.

Por fim, algo que chama a atencdo em relacdo ao contexto do consorcio € a
construgdo social atrelada a ele € que nem todos os que atuam nas atividades do consércio
(sede), assim como em programas/projetos, conhecem a realidade em si do consorcio, uma
vez que, ou atuam em func¢des mais técnicas, ou na ponta (atendimento a populacdo). Desse
modo, os informantes da pesquisa, que conhecem o contexto do consércio de forma mais
ampla, consistem na gestdo executiva e de camaras técnicas, secretdrios e prefeitos (mais
atuantes).

Consorcio Intermunicipal 2

Entrevistado Atividade
1 Gestora executiva do consércio
2 Grupo foco (equipe administrativa)
3 Grupo foco (gestores — secretarias — municipios maiores)
4 Grupo foco (gestores — secretarias — municipios menores)

O segundo consércio foi fundado em 2005, mas s6 em 2013 passou a ser de
direito publico. Atualmente o consdrcio conta com 21 municipios, possuindo um
reconhecimento maior no ambito estadual e federal. Conta com cerca de 50 funciondrios
com atuacdo direta e indireta, uma vez que administra também uma casa de apoio na cidade



sede. Dentre os objetivos do consorcio estao: (1) representar os consorciados perante outras
entidades; (2) implementar iniciativas de cooperacdo entre os entes; (3) promover o
desenvolvimento regional; (4) cooperar técnica e financeiramente com os governos estudais
e federal; (5) definir e monitorar agenda regional; (6) articular parcerias; (7) estabelecer
comunicacdo com secretarias estaduais e ministérios; (8) fazer a gestdo de recursos
financeiros advindos e projetos/cooperagdes; (9) manter atividades de captagdo de recursos;
(10) disponibilizar informagdes socioecondmicas; (11) garantir a qualidade de servigos; (12)
exercer competéncias dos consorciados, quando cabivel; (13) realizar licitacdes.

A estrutura do consércio € composta por Assembleia Geral (prefeitos dos
municipios consorciados), conselho consultivo (prefeitos dos municipios consorciados) e
secretaria executiva (formada por diretoria administrativo-financeira, diretoria de projetos,
diretoria juridica e assessoria de comunicacdo). Como forma de organizar os projetos do
consorcio tem-se a divisdo por camaras técnicas.

No que tange a regras e regulamentos, além do protocolo de intengdes, o
consoércio conta com um Estatuto, Regimento Interno e o Regulamento 03/20 que dispde
sobre a aplicagdo da Lei 13.019/14 de execucdo dos consorcios publicos. Com relagdo a
verba para a gestdo do consércio, parte vem do governo estadual, todavia precisa ser
complementada com uma contrapartida dos municipios; com relagdo aos projetos o rateio
ocorre conforme a participagdo dos municipios.

Em termos de estrutura de implementacao, os projetos sdo aprovados pelo
conselho de prefeitos e depois o valor € rateado de acordo com a participacdo. O conselho
delibera sobre o valor, o executivo do consércio comprova o valor e o municipio paga pelo
o que “usar”. O contrato de carteira, por outro lado, tem que ser pago por todos. Para garantir
a manuten¢do do consorcio, conforme afirma a secretdria executiva, faz-se uso de projecoes,
jéa considerando alguns gastos/investimentos futuros que a gestdo do consoércio ird realizar.
A organizagdo do convénio ocorre por contas bancérias separadas, assim como o custeio das
areas de atuacdo do consoércio; para a gestora executiva (entrevistada 1) isso facilita a
organizagdo e proporciona transparéncia ao processo como um todo. Um ponto importante
nesse contexto, segundo a entrevistada 1, € a compreensdo de cada um sobre o seu papel.
Para ela, existe a atuacio do consorcio, mas o municipio também tem que fazer a sua parte.

Logo, a instituicdo do consdrcio proporciona para a regido diversos
beneficios, dentre eles economia de escala, capacitacdo técnica, subsidios para planejamento
de politicas publicas municipais e efeito sinergistico (proporcionado pela atuagdo conjunta).
Uma acdo de destaque nesse consércio consiste em um observatorio (sistema) criado para a
area da saude, a partir do qual o consércio acompanha os indicadores de saude e gera
relatérios mensais aos consorciados para que acompanhem a execucdo das ac¢des. O projeto
foi trazido pela gestora executiva do consdrcio com base em uma acdo parecida que
visualizou em um evento do Servico Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(Sebrae) que participou.

Por outro lado, dentro dos principais desafios estdo a falta de planejamento,
o que, segundo a entrevistada 1, poderia resultar em mais projetos. Outro desafio diz respeito
a morosidade dos processos, seja em ambito de maquina publica de forma geral, seja em
relacdo a agdes dos proprios municipios consorciados. Outra questdo importante envolve a
propria crenca dos gestores municipais na forca do consdrcio, como afirma a Entrevistada 1.
Todavia, na pratica ndo é o que acontece; segundo a entrevistada, hd uma questao talvez
cultural, mas ha também o fato de o gestor municipal ser engolido pelos problemas
municipais, o que faz com que ele apoie a ideia inicialmente, mas depois “se perde” em
termos de execucdo. Outro desafio apontado nas entrevistas diz respeito as mudancas de
gestdes e a caréncia de apoio técnico qualificado (muitos municipios sdo mal assessorados,
o que leva a nao resolucdo de problemas e, até mesmo, geracdo de problemas maiores).



Influéncias externas, como a nova Lei de Licitagdes, também trazem novos desafios, de
modo que, para a entrevistada 1, hd municipios que irdo se ajustar tranquilamente, como ha
aqueles que terdo grandes dificuldades. No geral, a percep¢do que ela tem € de que serd um
processo drduo e muitos prefeitos ainda ndo se atentaram a gravidade da situacdo. A forca
politica, de modo complementar, traz influéncias a gestdo do consoércio, especialmente,
segundo o grupo foco 2, no que tange a planejamento e execucdo de rotinas, interferindo no
ritmo dos processos. Outro aspecto que influencia consiste na falta de apoio da diretoria
regional de satde que, segundo eles, caminha no sentido contrdrio ao consércio, vendo-o
muitas vezes como um “inimigo”, sendo que poderia estar caminhando junto. Nesse aspecto,
o grupo real¢a o papel do consdrcio para o desenvolvimento regional, especialmente no
apoio a gestao municipal. Em geral, o design politico do referido consoércio € caracterizado
pela busca de interesses comuns, por meio de acdes cooperativas. A estrutura é composta
por regras e regulamentos, bem como divisdo clara das atividades. Dentre os beneficios tem
destaque a economia de escala, a capacitacdo técnica e gerencial. No que tange aos desafios
a falta de planejamento, as mudancas de gestdo e o engajamento de alguns municipios.

Uma percepcao que a gestao executiva do consorcio teve foi de que reunides
realizadas por porte de municipio traz efetividade na medida em que agrupa portes de
municipios com desafios parecidos, logo os gestores se sentem mais a vontade para expor
opinides e trocar informacdes. Para a entrevistada 1, torna-se importante no contexto do
consorcio o foco no resultado, de modo a separar os interesses individuais dos coletivos e
profissionais. Para ela, ainda, a capacitacdo técnica € fundamental para um gestor de
secretaria, ou seja, ndo basta ter experiéncia na area ou formacdo, € preciso conhecer de
gestdo, principalmente orcamentaria. O grupo foco 2 levanta o argumento de que, se for
parar para analisar, o consdrcio se torna tdo benéfico para os municipios pequenos € médios
que € capaz que estes executem mais do que os maiores, pois estdo mais proximos da
realidade da populacdo, conseguindo ir direto a resolucao do problema.

A construcao social do consdrcio, assim, acompanha a evolugado das relagdes
sociais que amadurecem com o tempo e refletem os valores do grupo, especialmente
estimulados pela gestio executiva do consoércio. O papel da secretaria executiva do consorcio
¢ fundamental no que tange a esse aspecto, sendo ela a principal referéncia de contato dos
prefeitos. Todos estes aspectos se fortalecem por meio da compreensdo ao longo dos anos
do papel do consércio no sentido de integracdo e envolvimento do grupo, na visdao da
entrevistada 1, como uma pratica de mudancga de perfil. Diante disso, instituiu-se agdes com
o objetivo de contribuir para o melhor monitoramento da gestdo municipal por parte dos
gestores, bem como estreitar os relacionamentos interpessoais e agilizar os processos de
trabalho. As parcerias, na visdo da entrevistada 1, sdo importantes, mas € preciso ter a
compreensdo de até que ponto certa acdo traz beneficios ao consdrcio ou constitui uma
“obrigacdo” do parceiro em termos de numeros. Segundo ela, cabe a gestdo do consércio
fazer essa andlise.

Consorcio Intermunicipal 3

Entrevistado Atividade
1 Gestor executivo do consércio
2 Gestor de camaras técnicas do consércio
3 Apoio administrativo do consércio
4 Representante de instituicao parceira do consércio
5 Secretdria de educa¢do de municipio
6 Secretdria de educagdo de municipio




O terceiro consoércio surgiu em 1999 em formato de associagcdo; em 2010 se
transformou em consércio publico. Tem como objetivos: (1) gestdo associada de servicos
publicos; (2) prestar servi¢os na execugao de obras e fornecimento de bens a administragio
dos consociados; (3) representar os municipios; (4) fazer a gestdo das atividades do
consorcio; (5) compartilhar equipamentos e instrumentos; (6) exercer competéncias dos
entes da federacdo, quando cabivel; (7) realizar acdes e prestar servicos de saide; (8)
promover o planejamento do desenvolvimento regional; (9) produzir informagdes, estudos e
troca de experiéncias entre os entes; (10) promover o uso racional dos recursos e preservar
o meio-ambiente; (11) gerenciar recursos hidricos; (12) gerenciar e proteger o patrimonio
comum; (13) planejar e gerenciar servigos e recursos da previdéncia social.

Composto atualmente por 18 municipios, a estrutura administrativa do
arranjo espelha: nivel de direcdo superior (assembleia geral, conselho fiscal, conselho de
administracdo, presidéncia e vice-presidéncia, secretaria e tesouraria), nivel de geréncia e
assessoramento (camaras setoriais e diretoria executiva) e nivel de execu¢do programatica
(departamentos setoriais). A organizacdo por camaras temadticas também consiste em uma
caracteristica do referido consorcio.

No que tange a regras e regulamentos, o referido consércio € bastante
organizado, possuindo, além da “carta” de intencdes, estatuto, regimento interno e
regulamentos diversos (compras e contratacdes). A equipe executiva, composta apenas de 4
funciondrios na sede, organiza os processos de maneira a garantir a efetividade das acdes.

Em termos de estrutura de implementacao, nota-se que a referéncia para o
desenvolvimento do referido consorcio veio do primeiro consorcio estudado por ser mais
antigo e bem estruturado. A divisdo das atividades € fundamental para o bom andamento das
atividades, todavia, segundo o entrevistado 1, é importante que se compreenda exatamente
qual € o papel do consorcio e qual é o papel do municipio. O presente consércio tem um
funciondrio responsavel por organizar a logistica de maquinas e equipamentos, o que ajuda
a melhor organizar as acOes junto aos municipios. O controle de contas fica sob a
responsabilidade do apoio administrativo do consércio. A organizacdo das contas € por
prefeituras; cada um tem a sua, isso garante um melhor controle da gestdo dos recursos. A
parceria com organizacdes externas consiste em um dos pontos principais para o
desenvolvimento do consorcio, auxiliando em termos de desenvolvimento do consoércio, da
fundacdo a organizacdo de camaras, mas, principalmente, capacitacdes aos municipios nas
mais diversas areas.

Dentre os beneficios, nota-se a economia de escala e as capacitacdes. Para os
entrevistados o consércio proporciona alinhamento de interesses para tratar de questdes da
regido administrativa envolvida pelo consoércio. Nesse sentido procura-se desenvolver
programas e projetos que contribuam para o desenvolvimento da regido.

Um dos desafios, segundo o entrevistado 2, é a pouca participacdo do maior
municipio do consoércio; segundo ele, tal aspecto influencia diretamente da participacdo dos
outros municipios menores, como um “espelho”. De forma complementar, o entrevistado
aponta para a participacdo dos prefeitos de cidades menores que tomam como referéncia a
participacdo dos municipios maiores, no entanto, destaca o entrevistado 2, o consorcio traz
mais vantagens a esse municipio pequeno do que para os grandes, dadas as maiores
dificuldades em termos de poder de negociac¢do. Outro desafio consiste na ideologia politica,
como apontado pelo Entrevistado 2. Outro ponto sdo as camaras técnicas, segundo o
entrevistado 1, ha grupos que caminham sozinhos no sentido de realizacdo das agdes,
reunides, planejamentos, como € o caso da camara de educagdo, mas tem grupos que €
preciso acompanhar de perto e incentivar o desenvolvimento de a¢des, como ocorre na
saude. As mudancas de gestdes também representam um desafio importante, como apontado
pela entrevistada 3. Para lidar com essa questdo, todo final de ano pés elei¢ao o consoércio



organiza reunides para alinhar os novos gestores sobre as atividades do consoércio, € quem
estd acaba auxiliando também nessa comunicagdo. Uma caracteristica apontada pela
entrevistada diz respeito a mudancgas de gestdes, mas dentro da mesma regido administrativa,
ha secretarios que “migram” de uma prefeitura para outra, logo, as vezes muda em alguns
municipios, mas, no geral, sdo as mesmas pessoas. Por fim, a equipe executiva, segundo a
entrevistada 3, a equipe € pequena para dar conta de todas as demandas, especialmente no
atual momento com a nova lei de licitagdes, o que vai aumentar bastante a carga de trabalho.
Um desafio nesse sentido € o recurso, o convencimento de que tal investimento é necessario.
O design politico, assim, € caracterizado pelo alinhamento de interesses dos consorciados na
proposi¢do de politicas publicas; assim como os outros € regido por regras e regulamentos,
com a atuacdo de diversas frentes de trabalho. Como beneficios principais estd a economia
de escala e a capacitacdo, e como desafios o tamanho da equipe técnica, o que traz sobrecarga
de trabalho, participacdo limitada de alguns municipios e gestores, as ideologias politicas,
as mudancas de gestdes e a atuacdo independente e integrada das camaras técnicas.

A efetividade do consércio, segundo os entrevistados € alcangada na medida
em que ha envolvimento dos municipios, o que ainda € um desafio para algumas prefeituras.
A conscientizacdo quanto a importancia do consoércio ainda € necessdria, especialmente em
alguns municipios menos participativos. Algumas dreas, como a de educacdo, caminham
bem no consoércio e adquiriu certa autonomia ao longo dos anos advinda principalmente no
periodo de pandemia com a organizacao das agdes junto as escolas. O entrevistado 1 afirma
que o objetivo é que todas as outras camaras atinjam esse grau de maturidade, ou seja,
consigam se organizar a ponto de depender cada vez menos da sede do consorcio,
especialmente em termos de planejamento e execucdo de acdes. A sede da todo o apoio
necessdrio, mas € importante que haja esse engajamento do grupo o que, segundo o
entrevistado, se consegue nessa drea.

Em termos, de construgdo social nota-se uma influéncia significativa da
lideranca do consdrcio, como afirma o Entrevistado 2. O desenvolvimento dos servidores
publicos também é uma questdo levantada; tanto que o entrevistado 1, atualmente, tem
realizado um trabalho de treinamento, por meio de um “fundo” criado pra isso. O
entrevistado 2, ainda destaca a importancia de se trabalhar como uma rede interligada; de
forma complementar o entrevistado 1 afirma que ndo € uma questdo de concorréncia, mas
sim de soma, de auxilio. Infelizmente, segundo a entrevistada 3, ainda h4 gestdes municipais
que sdo centralizadoras e que nio se envolvem nas atividades do consoércio; até sabem que
existe, mas preferem ndo participar. E isso influencia bastante nas atividades do consorcio
em si e depende também do perfil da pessoa a frente da prefeitura e/ou da secretaria. Tem
prefeituras que sdo atuantes na drea de educacao e outras que se envolvem mais na area de
turismo, como afirma a entrevistada 3. Ha também o envolvimento de técnicos e assessores
que, muitas vezes, substituem os gestores nas reunides, principalmente nas secretarias.

Segundo o entrevistado 2, todas as prefeituras “pecam” de modo geral, no
entanto, percebe-se um esfor¢o de muitas para que haja participagao das acdes do consércio,
mas depende muito do executivo da prefeitura de compreender os beneficios que o consorcio
pode trazer. Na visdo dele, é perfil de cada gestor, além de falta de organizacdo e
envolvimento em muitos casos. Tal questao teria influéncia também da realidade brasileira
em termos de cooperativismo que, conforme afirma o entrevistado, ainda engatinha no
contexto brasileiro. Ele ainda destaca a possibilidade de parcerias entre consorcios € a
relevancia de se compreender sempre a realidade de cada consércio, de cada regido, antes
mesmo de comparar com outros. Outro ponto levantado diz respeito a divulgacdo e o
desenvolvimento de ac¢des para atrair novos municipios.



Analise Comparativa dos Casos

O design politico dos consércios traz um espelho das legislacdes de referéncia
(Lei 11.107/05 e Decreto 6.017/07) e a tipologia de consércio em andlise (pessoa juridica de
direito publico multifinalitdrio). Uma questdo que se faz relevante, nesse aspecto, é a
importancia do envolvimento com organizacdes parceiras para o impulsionamento e
desenvolvimento das atividades do arranjo, com destaque nos consércios 1 e 3 para a Oficina
Municipal. O Sebrae também consiste em um parceiro sempre envolvido nas agdes dos
consdrcios, no entanto, de forma mais especifica, em algumas 4reas e projetos.

Em termos de objetivos, todos os consércios analisados visam o alinhamento de
interesses na busca por desenvolvimento regional a partir de acdes que lidem com as
necessidades que possuem no atendimento as diferentes dreas de politicas publicas. A estrutura,
desse modo, € bastante similar em termos de distribuicdo das atividades, tendo como 6rgao
superior a assembleia de prefeitos e executor (equipe técnico-administrativa lotada nas sedes);
todos eles também atuam por meio de camaras técnicas de acordo com as suas principais areas
de atuagdo, com destaque para saide, educacdo e meio ambiente. Nas camaras técnicas a
atuacdo € dos secretarios dos municipios de acordo com a area, sendo eles fundamentais para a
efetividade das acdes. Em todos eles, em termos de implementacdo, ha o rateio de despesas de
acordo com os programas dos quais os consorciados participam, além disso hd um pagamento
mensal de manutencdo pago por todos os consorciados. Ou seja, hd o dispéndio de um valor
mensal de custeio da manutencdo geral do consorcio e outros valores de acordo com os
programas dos quais os municipais participam.

No que tange a beneficios e desafios, nota-se que a participacdo dos municipios
nos consodrcios traz vantagens principalmente no que tange a economia de escala, capacitacdes
técnicas e efeito sinergistico. Ou seja, por meio dos consorcios, 0s municipios conseguem lidar
com demandas ligadas as diferentes 4reas de politicas publicas de forma conjunta e de acordo
com a regido em que atuam. Apesar disso, ha desafios importantes a serem superados, com
destaque para as mudancas de gestdo em periodo eleitorais e a conscientizagdo de muitos
municipios em relacdo a importancia e o poder do arranjo no que tange ao desenvolvimento
regional. O apoio gerencial € visivel nos consorcios, mas com maior énfase no consorcio 2 que
desenvolveu um sistema de monitoramento de indicadores na drea da saide que auxilia os
gestores de saude no planejamento e na prestagdo de contas, no entanto, ainda € um desafio a
compreensdo deles em relagdo a esse aspecto (“fazer gestdao”). O envolvimento das gestdes
municipais também consiste em um desafio importante, pois, segundo os entrevistados, muitos
nao possuem tempo para lidar com questdes estratégicas, pois estdo resolvendo problemas dos
municipios, mas também € notdvel a falta de interesse por parte de alguns em relacdo aos
beneficios que o consdrcio pode trazer a sua gestdo. Destaque se faz aqui para a relevancia da
atuacdo dos secretarios municipais, pois sdo eles que atuam nas camaras técnicas e diretamente
lidam com as a¢des do consorcio. Em todos os consércios a atuacao desse profissional € de
extrema importancia para garantia de efetividade. Logo, nota-se que, em termos de objetivos
pretendidos versus resultados alcancados, ha efetividade uma vez que os 3 consoércios
analisados atendem aos objetivos propostos, todavia tal efetividade poderia ocorrer em maior
grau com a melhoria de alguns aspectos, principalmente o que tange a melhor compreensao do
potencial dos consorcios para o desenvolvimento regional e maior envolvimento das prefeituras
(em todos os niveis) nas acdes desenvolvidas.

Por fim, analisar a constru¢do social nesse contexto de consdrcios
intermunicipais tem inicio com a compreensdo dos aspectos histéricos que norteiam o cendrio
em questdo, ou seja, com a descentralizacdo do Estado e o reconhecimento dos municipios
como entes federados, de modo que estes Ultimos passaram a ter a responsabilidade de lidar
com dreas de politicas publicas que até entdo estavam sob responsabilidade tnica e
exclusivamente dos Estados e da Unido. Tal aspecto, assim, trouxe maior autonomia aos



municipios, mas também exigiu destes novas responsabilidades e competéncias. Os consdrcios
publicos surgem, entdo, como uma alternativa de os municipios conseguirem lidar melhor com
as suas demandas, unindo forcas no atendimento as necessidades municipais e regionais.

Por fim, a andlise de construcdo social dos consércios intermunicipais e a
atuacdo dos municipios, nesse contexto, refletem, ao longo dos anos, um fortalecimento do
papel das gestdes municipais no desenvolvimento regional. Desde a Constitui¢do Federal de
1988 a participacdo dos municipios, no que tange a garantia de bem comum e execugdo de
politicas publicas, vem aumentando, trazendo, por um lado, vantagens em termos de autonomia
e maior eficdcia no atendimento a demandas locais, e por outro lado, novos desafios a gestao
municipal, marcada em muitas regides pela falta de gestdo e pritica de comportamentos
oportunistas. Ou seja, observa-se, nesse contexto, municipios com caracteristicas diferentes em
termos de grupos gestores, com mudangas a cada 4 anos em alguns casos. A coexisténcia de
municipios maiores € menores em um mesmo consorcio espelha essas diferentes realidades em
um mesmo arranjo.

CONCLUSAO

O presente estudo teve como objetivo compreender a relacdo entre design
politico e efetividade de consoOrcios publicos intermunicipais a partir da Teoria de
Construcao Social. Diante de uma linha do tempo marcada pela descentralizacdao do Estado,
trazendo para os municipios maior autonomia e responsabilidades frente as demandas e
execuc¢do de politicas publicas, surgem os consorcios publico, com o objetivo de contribuir
para o desenvolvimento regional, a partir de acdes cooperativas.

Dentre os principais beneficios na atua¢do dos consércios intermunicipais
estd a economia de escala, por meio de licitaches conjuntas, a troca de experiéncias
proporcionada pelo arranjo aos municipios participantes, a possibilidade de capacitacao
gerencial e técnicas aos municipios, e o efeito sinergistico, na busca dos municipios por
recursos estaduais e federais. Apesar disso desafios continuam presentes, especialmente, no
que tange a rotatividade de gestdes municipais a cada 4 anos, o que faz com que, muitas
vezes, ndo haja continuidade dos projetos ou dificultando essa evolugdo. A morosidade nos
processos pode ser caracteristica desse contexto. Outro desafio que se destaca e a
compreensdo das prefeituras quanto ao potencial dos consorcios publicos em termos de
atendimento as suas demandas, limitando certas atividades do consércio e a sua evolucao.

O design politico dos consdrcios, assim, caminha junto com a evolugdo das
leis, sendo a sua descricao um espelho das leis que o regem. A atuacdo por meio de camaras
técnicas garante as especificidades necessdrias no que tange a discussdes e tomadas de
decisdes, no entanto, o engajamento e a participacao dos municipios ainda consiste em um
obstaculo. Assim como hé gestdes engajadas, ha outras que ndo se envolvem, influenciando
na efetividade do arranjo. A organizacao das atividades e a caracteriza¢ao do design politico,
desse modo, influenciam diretamente nos resultados do consoércio, seja de forma positiva ou
negativa.

A andlise que se faz aqui visualiza, assim, uma constru¢do social dos
consorcios publicos nos tltimos anos, marcada pelo fortalecimento das representatividades
regionais e fortalecimento das gestdes municipais, em certos aspectos, maior € mais atuante
que os governos estadual e federal. As regras e regulamentos impostos por este tipo de
arranjo contribuem para a manuten¢do de comportamentos oportunistas de alguns perfis de
municipios (a nova lei de licitagdes contribuir para esse fim), no entanto, sem perder a
autonomia dos municipios em termos de gestao.

Por fim, nota-se que o design politico influencia na efetividade do arranjo, na
medida em que direciona as tomadas de decisdes, as escolhas politicas. Nesse sentido,
compreender a construgdo social em termos dessa relacdo ajuda a melhor entender como as



relagdes sociais se fazem presentes e sdo construidas, assim como, a maneira com que
direciona os esforcos do grupo em prol de um objetivo comum.

Como limitacdes do estudo tem-se a andlise de trés consércios em um
universo de 24, bem como a dificuldade de acesso a todos os participantes do consorcio,
principalmente autoridades politicas por questdes de agenda. Apesar disso, buscou-se, ao
longo do estudo, sanar tais dificuldades no corpo das questdes de pesquisa, bem como a
andlise de documentos. Como proposta de estudos futuros, se sugere a ampliacdo do estudo
para outras realidades e tipos de arranjos cooperativos, bem como estudos quantitativos que
possam trazer resultados generalizdveis estatisticamente e que abarquem outros niveis de
andlise.
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