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Os consorcios publicos sdo conhecidos pela capacidade de arregimentar entidades
publicas e privadas em torno de um problema comum, que dificilmente lograria solugdo
pela agdo isolada de um unico ente, bem como sdo conhecidos pela possibilidade de
producdo de politicas compartilhadas. Contudo, a constituicdo desses arranjos, nesse
sentido, é problematica, dada a complexidade da promogdo de agdes colaborativas e dados
os constrangimentos no processamento institucional de espagos efetivamente participativos
e democraticos. Nesse sentido, este artigo sugere parametros para analise institucional e
politica de consdrcios publicos, a partir dos problemas mais frequentes encontrados nas
evidéncias empiricas dessas experiéncias em nivel nacional e internacional; partindo,
também, das contribui¢cdes tedricas sobre a construgdao da democracia representativa. O
objetivo fundamental é propor um quadro para andlise das experiéncias de consorciamento,
afim de entender os fatores que obstam formas de gestao compartilhada entre os municipios
e outros entes publicos (cooperagdo intergovernamental) e que dificultam a estruturagdo
dos consdrcios como espagos mais publicos e democraticos (democracia participativa).
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Una propuesta metodolégica para el andlisis politico e institucional de consorcios
publicos como espacios de gestion compartida de politicas

Los consorcios publicos son conocidos por la capacidad de arregimentar entidades
publicas y privadas en torno a un problema comun, que dificilmente lograria soluciéon
por la accidn aislada de un solo ente y, también, por la posibilidad de produccién de
politicas compartidas. Sin embargo, la constitucidon de esos arreglos, en ese sentido, es
problematica, dada la complejidad de la promocion de acciones colaborativas y dados
los constrefiimientos en el procesamiento institucional de espacios efectivamente
participativos y democraticos. En este sentido, este articulo sugiere parametros para
el analisis institucional y politico de consorcios publicos, a partir de los problemas mas
frecuentes encontrados en las evidencias empiricas de esas experiencias a nivel nacional
e internacional; partiendo de las contribuciones tedricas sobre la construccién de la
democracia representativa. El objetivo fundamental es proponer un marco para el analisis
de las experiencias de consorciamiento, a fin de entender los factores que obstaculizan
formas de gestién compartida entre los municipios y otros entes publicos (cooperacion
intergubernamental) y que dificultan la estructuracion de los consorcios como espacios
mas publicos y democraticos (democracia participativa).

Palabras clave: consorcio publico, relaciones intergubernamentales, democracia

A methodological proposal for political and institutional analysis of public
consortia as spaces for shared policy management

Public consortium is known for their ability to bring together public and private entities
around a common problem that would be difficult to solve by the single action of a single
entity and also by the possibility of producing shared policies. However, the constitution
of these arrangements in this sense is problematic given the complexity of promoting
collaborative actions and given the constraints on the institutional processing of effectively
participative and democratic spaces. In this sense, this article suggests parameters for
institutional and political analysis of public consortia, based on the most frequent problems
found in the empirical evidence of these experiences at national and international level;
starting from the theoretical contributions on the construction of representative democracy.
The main objective is to propose a framework for analyzing consortium experiences in order
to understand the factors that obstruct forms of shared management between municipalities
and other public entities (intergovernmental cooperation) and that make it difficult to
structure consortia as more public and democratic spaces (participatory democracy).

Keywords: public consortium, intergovernmental relations, democracy
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Introdugao

Os consorcios publicos, em especial os intermunicipais, configuram-se como
uma das varias formas possiveis de associativismo intermunicipal. Em grande parte,
sdo decorrentes de demandas histéricas de descentralizagdo, desenvolvimento
democratico e participacdo cidada e emergem, com maior forga, a partir da década
de 1990, sobretudo quando das severas crises financeiras e sociais decorrentes
do paradigma liberalizante que buscava, entre outras coisas, reduzir o tamanho
da administracdo central, eliminar o déficit e atribuir ao mercado um papel
protagonista.

Ha muitas definicdes de consdrcios publicos. Contudo, o que ha de comum,
em todas elas, é que os consoércios consistem em associacBes originadas de
algum tipo de interesse mutuo e voltadas para resolver algum problema comum
dos entes consorciados. Neste artigo, preferimos definir os consorcios publicos
intermunicipais como arranjos institucionais de cooperagdo voluntdria, de existéncia
determinada ou perene, constituidos para producao especifica de a¢des e solugdes
gue efetivamente as entidades municipais seriam incapazes de realizar sozinhas.

Evidentemente, como ja apontado em Olson (1999, 1982), a existéncia de
problemas comuns ndo é uma condicdo suficiente para promover a colaboracdo,
esta depende de outros aspectos, como a estrutura de incentivos, o grau de
homogeneidade dos atores, o desenho institucional (Fung, 2006, 2004), entre
outros. Além disso, como também ressalvado por Stoker (2003), o interesse mutuo
ndo é bastante para amenizar as tensdes nas relacdes intergovernamentais. Logo,
portanto, a cooperagao, mesmo na existéncia de interesses mutuos em funcao de
problemas comuns, ndo é espontanea. Nesse sentido, a maxima posta por Olson
(1982, p. 29) de que a acdo coletiva é problematica e seus resultados incertos ainda
parece bastante vdlida.

De todo modo, a constituicdo dos arranjos consorciais, mesmo problematica,
pode representar um avanco em duas principais dimensdes: a da cooperacdo
intergovernamental, noquedizrespeitoagestdaocompartilhadaderesponsabilidades
publicas (TREVAS, 2007) ou a coordenacdo e cooperagao federativas (ABRUCIO; SANO;
Sybow, 2010, p. 12); e a da democracia participativa, considerando que possam
diminuir a distancia entre a sociedade e o Estado nos processos deliberativos, o que
representaria um alargamento do Estado democratico (BRITO, 2017).

A partir das duas dimensGes supracitadas, a proposta deste artigo é apresentar
um conjunto de parametros para anadlise politica e institucional da implementacdo
de consércios publicos. O objetivo é propor um quadro para analise das
experiéncias de consorciamento, a fim de entender os fatores que obstam formas
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de gestdo compartilhada entre os municipios e outros entes publicos (cooperacao
intergovernamental) e que dificultam a estruturacdo dos consércios como espacgos
mais publicos e democraticos (democracia participativa)

Para embasar a proposta, partiu-se de uma revisdo de literatura que registra
algumas experiéncias nacionais e internacionais de consorciamento, em que se
apresentam algumas evidéncias dos principais gargalos que embaracam a gestao
compartilhada e comprometem a construcdo de um espago participativo e
democratico pelos consdrcios.

Em seguida, recuperaram-se, minimamente, alguns elementos tedricos,
no tocante a participagdo e a constituicdo do problema publico, que ajudam a
compreender a complexidade do espaco da producdo das politicas, e que precisam
ser considerados no entendimento das deliberagdes que sao feitas pelos consdrcios
publicos. Como lembrado por Castellano (2007), a construcdo da relagdo entre
o poder publico e a sociedade depende, além do capital social e do processo de
formacgao institucional, da forma como sdo implementadas as politicas publicas.

Logo apds, apresentam-se os parametros para analise de consadrcios publicos, que
tentam capturar elementos cruciais no tocante a institucionalidade dos consércios,
a construcdo dos problemas comuns, a governancga, a estrutura financeira e a
participagao.

Problemas, limites e obstaculos de algumas experiéncias internacionais e
nacionais de consorciamento

Analisando as experiéncias de consorciamento europeu, especificamente da
Alemanha, Franca, ltalia, Finlandia, Bélgica, Espanha, Reino Unido e Holanda, Hulst
e Monfort (2007) observam duas questdes politicas importantes: a) primeiro,
guanto a capacidade de decisdo: algumas experiéncias de consorciamento acabam
transferindo o poder de decisdo a 6rgaos regionais legalmente estabelecidos,
enquanto outras a alguma outra autoridade estabelecida em comum acordo pelos
entes consorciados; b) segundo, quanto a questdo da representagao politica e a
responsabilizacdo: os autores apontam que ha dificuldades em se estabelecerem
elei¢es diretas para os representantes junto aos consdércios constituidos, sobretudo
pelo receio dos governos locais de se estabelecerem o&rgdos suprarregionais
superiores aos governos locais, implicando numa indefinicdo na representagao
politica junto aos consorcios.

De acordo com Jouve e Lefevre (2007), os consércios sdo exemplos das
transformacdes institucionais que tém mudado as estruturas internas dos Estados
europeus, transferindo maiores responsabilidades politicas e administrativas as
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comunidades locais e regionais. Contudo, ressalta 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 refor¢co da hegemonia neoliberal.

Segundo esses autores, as politicas buscam solucdes adaptadas aos efeitos
locais e, por isso, o Estado ndo mais determina seu territdrio inteiro baseado em
uma ldgica institucional Unica, mas proporciona aos atores metropolitanos uma
capacidade maior de se organizar e de construir seu préoprio marco de trabalho para
interacao, 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 o cidad3do, em particular, de proporcionar acesso a esfera de tomada de
decisOes, através do processo de descentralizagdo. Porém, 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).

No caso espanhol, Gutierrez, Fernandeze Nevado (2007) identificam os consadrcios
como uma forma de cooperagdo com caracteristicas inovadoras e flexiveis para
fazer frente a gestdo de servicos publicos tanto de alcance intermunicipal como
provincial, principalmente pela possibilidade de aberturas a novos atores sociais.

Contudo, isso ndo sugere auséncia de obstaculo na promocgéao de a¢des publicas.
Um caso interessante é destacado por Collantes (2006) ao analisar o caso de um
consércio transacional, realizado por municipios da regido de Bidasoa (Espanha)
com um municipio francés, Consércio de Bidasoa-Txingudi. O autor observa que
o consorcio intermunicipal internacional foi formado em fun¢do do contexto
internacional, em especial, no periodo mais recente da integragao da Espanha a
comunidade europeia.

Essa integracdo teve como consequéncia o desaparecimento das atividades
aduaneiras (dada a liberalizacdo das transacGes econdémicas 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 econémica desses
municipios, alids, em todas aquelas localidades e territérios que se haviam
desenvolvido em torno das atividades alfandegadrias, caracteristica de todas as
regides fronteirigas desse territorio.

Segundo o autor, o consdrcio passa a ser um elemento-chave para o
funcionamento e planejamento da conurbacdo de Bidasoa, através de ag¢bes em
varios campos, como comunicacao, urbanismo e infraestrutura; turismo, desporto,
cultura e informacao cidada. Mas ha também, segundo o autor, obstaculos, como a
necessidade de superar a mera colaboracdao em determinadas acdes; a necessidade
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de se passar mais efetivamente para planejar o desenvolvimento da regido; o
obstaculo juridico-administrativo, dada a configuracdo de administracdo publica
extraordindria, formada por municipios de estados e legislacGes diferentes; e 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 e autonomia.

Além desses problemas, o autor observa, ainda, a excessiva dependéncia dos
aportes financeiros externos e a dificuldade em atuar em campos mais complexos,
como os de dreas estratégicas como desenvolvimento econdmico; o consoércio
acaba focando, principalmente, em atividades de desporto e ligadas a educacao,
e, com isso, acaba atuando, em geral, no ambito das competéncias municipais,
descaracterizando o propésito para o qual foi criado.

Nas experiéncias latinoamericanas, os casos argentino e brasileiro destacam-
se como os mais proeminentes (BRITO, 2017). Segundo Cravacuore (2000), as
experiéncias do caso argentino, em geral, caracterizam-se por serem relativamente
recentes, pouco frequentes e ainda sem uma representacdo adequada na agenda
publica local.

O balango que o autor faz, analisando algumas experiéncias, é de que a
cooperacao intermunicipal é frouxa e que as relacdes que se estabelecem com
a unidade de gestdao do consércio (organismo extramunicipal) parece reproduzir
as relagdes tradicionais entre municipios e governo provincial, como negociacdes
restrita ao maximo nivel politico, inexisténcia de cooperagdo entre os corpos
técnicos municipais participantes do consércio e poder de decisdo transferido para
os niveis técnicos do organismo extramunicipal.

Essa tese também é compartilhada por Caceres (2005) ao analisar a experiéncia
de consorciamento em Cdérdoba; 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 relagdo entre o municipio e a provincia reproduz as
mesmas relagdes que existem entre a nagado e a provincia, controlando, orientando
grande parte dos recursos de que dispdem os municipios, fazendo-os altamente
dependente da provincia.

As analises feitas por Choconi (2006), sobre muitas das experiéncias estudadas
por Cravacuore (2006, 2000) e Caceres (2005), é ainda mais incisiva: a autora
chega a afirmar que as experiéncias de consorciamento produtivo algadas pelos
municipios faliram porque os consdrcios ndo executaram ac¢des como uma
jurisdicdo diferente do local, ndo se impuseram como uma entidade supralocal,
muito menos formularam ou executaram politicas comuns para o territério. Os
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projetos executados foram pouco significativos e de irrelevancia econémica para a
microrregido envolvida e para a provincia.

Analisando as causas fundamentais disso, a autora destaca o peso das politicas
setoriais sobre qualquer outra formulacdo que introduza o tema regional,
dado o ndo reconhecimento, por parte das provincias, dos consércios como
interlocutores. Além disso, a autora aponta as dificuldades decorrentes da auséncia
de personalidade juridica dos consdrcios, o que sé veio a se reverter no final da
década de 1990. Aponta, também, as dificuldades dos Executivos municipais em
superar a ldgica politico-administrativa em que se baseava a relagdo isolada de cada
municipio com o poder provincial. Essa situagcdo contribuiu, segundo a autora, para
inibir a possibilidade de articulagado de estratégias associativas que fizessem valer a
capacidade de lobby de cada consodrcio.

Um balancgo geral dos casos de consorciamento, feito em Cravacuore (2006) 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 gestdo.

No tocante ao primeiro aspecto, o autor aponta a associacdo entre politica e
territdrio, que mostra como, tradicionalmente, a gestdo 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; outra dificuldade diz respeito a existéncia de
politicas pouco favordveis ao associativismo intermunicipal, tanto nacionais
como provinciais, o que implica que esses consoércios ou as comarcas dificilmente
aparecem como interlocutores do governo provincial, que, geralmente, prefere
manter vinculos diretamente com os governos locais.

Ha, também, dificuldades decorrentes do que o autor chama de reproducéo
de padrdes politicos de articulagdo 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 os governos locais. Esse tipo
de relacdo leva alguns municipios a se estruturarem em torno do governo local cuja
lideranga politica leva outros. Por Ultimo, o autor chama a atenc¢do para a falta de
apropriacdo da associa¢do intermunicipal nas estratégias de desenvolvimento local.
Isso parece paradoxal, mas o autor lembra que, em geral, os arranjos institucionais
acabam se circunscrevendo no ambito estatal, ndo abarcando ainclusdo da iniciativa
privada e nem das organiza¢des da sociedade civil.

No tocante as dificuldades de gestdo, o balanco feito pelo autor mostrou como
dificuldades fundamentais: a falta de sustentacdo orcamentaria dessas iniciativas,
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a dificuldade de gestdo cotidiana quer seja administrativa (adequacdo aos
procedimentos usuais) ou espacial, que se refere as excessivas distancias entre os
entes, o que dificulta a comunicagdo, entre outras.

O caso brasileiro talvez represente, na América Latina, o melhor exemplo de
desenvolvimento e consolidacdo dessas experiéncias. Ha uma farta literatura que
registra as inovagdes nas mais distintas experiéncias de consorciamento?.

A pesquisa empreendida por Dallabrida e Zimermann (2009), por exemplo,
analisando mais de quarenta consdrcios no Rio Grade do Sul, mostrou que a
constituicdo desses arranjos (entre meados dos anos 1980 até 2005) logrou-se
num ambiente com pouca participa¢dao da Unido, dos estados e da sociedade civil,
bem como evidenciou as grandes dificuldades na gestdo de diversos consércios,
principalmente em func¢do da auséncia de instrumentos de planejamento de médio
e longo prazo, o que favoreceu a inativacdo e extincdo de alguns desses arranjos.

Uma das questOes levantadas por Keinert e Rosa (2001) refere-se ao efetivo
papel desempenhado por esses arranjos. No caso da saude, no Parand, os autores
observam que ao longo dos anos os consdrcios desempenharam uma funcdo de
prestadores de servicos de saude e bem menos de gestores da saude no plano
microrregional. Situacdo essa decorrente, principalmente, do fato de que esses
arranjos acabaram tratando da assisténcia (prestador de servico), equipando-se
para atender a demanda em detrimento da prevencdo e organizagao do servico de
saude, o que exigiria fina sintonia com a esfera estadual para gestdo da saude.

Nas consideragdes feitas por Leite, Gomide e Silva (2001), quanto aos modelos
organizacionais dos consoércios, destacou-se que a heterogeneidade entre os
municipios no tocante a realidade socioeconGmica poderia constituir-se em
dificuldades na implementacdo das a¢des, com uma tendéncia ao predominio
dos municipios de maior porte, sendo necessario planejamento e coordenagdo de
acoes microrregionais.

Das contribuicGes aportadas por Mantovani (2001), quanto aos obstaculos que
precisam ser superados, elencamos os que consideramos os mais salientes: falta de
visibilidade dos consércios, auséncia de democratizacdo das informacdes e a fragil
atuacdo do poder publico na promocgdo de a¢des integradas.

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 préprio acesso aos recursos, facilitado pelo

! podemos citar, por exemplo, Keinert e Rosa (2001), Guimardes e Gomes (2001) e Cruz (2001) — na drea da saude;
Teixeira (2004), Melo et al. (2002), Matovani (2001), Lahdz e Brochi (2001) — na area do meio ambiente; e Cruz
et al. (2005a; 2005b) — na area de infraestrutura. Evidentemente essa literatura também registra alguns dos
principais gargalos encontrados, inclusive, nas experiéncias tidas como as mais exitosas de cooperagao horizontal.
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governo estadual, para dirimir problemas das localidades, pode representar uma
inducdo exdgena que motive os municipios a adesdo a programas governamentais,
em detrimento da articulagdo aos consorcios.

Alertam ainda que a existéncia de um plano de desenvolvimento sofisticado e
estruturado ndo garante a efetividade das a¢des, sendo fundamental que o plano
de acdo esteja “circunscrito no ambito de decisdo e competéncia do consodrcio, pois
a saida de um parceiro estratégico pode comprometer toda a sua atua¢do” (CRUZ
et al. 20053, 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 os de seus participantes; e ao numero e localizacdo
dos participantes, que, dependendo da natureza do consdrcio, podem até
inviabiliza-lo.

O que percebemos ao longo da analise dessas experiéncias é que, em geral,
0s consorcios apresentam grande déficit de implementacao, no que diz respeito a
capacidade de implementar formas de gestdo compartilhada de politicas. Alguns
aspectos parecem-nos nodais: a problematica do processo de deliberacdo, a
concertagdo politica, os mecanismos de negociacdo, a capacidade de debelar
ou atenuar conflitos, a densidade institucional do prdprio arranjo, a capacidade
financeira, entre outros. Em nosso entendimento, a analise desses aspectos é
fundamental para iluminar grande parte dos problemas que cercam o processo
de construcdo dos consércios enquanto espagos para producdo compartilhada de
politicas publicas.

A despeito dos problemas que embaragcam a colaboragdo nos arranjos
consorciais, para alguns, como Fonseca (2013), os consércios tém a capacidade
de institucionalizar estratégias de resolucdo de problemas regionais, por meio
de arranjos publicos e da concertacdo e mobilizacdo de distintos atores, embora
se saiba que essa mobilizagdo é problematica. Em tese, isso sinalizaria para a
possibilidade, posta pelos consércios publicos, de ultrapassagem dos obstaculos
politico-administrativos impostos pela Federagdo brasileira; e para a redugao das
desigualdades e garantia da diversidade, a partir dos mecanismos de cooperacao e
coordenagdo implementados por esses arranjos, pela capacidade, que podem ter,
de diminuir a necessidade de servigos publicos fundamentais e de implementar
politicas quasi redistributiva (LACZYNSKI; ABRUCIO, 2013).

A questdo que se coloca, portanto, é como analisar o processo de
implementa¢do de consdrcios publicos, considerando tanto o desenho
institucional como os aspectos politicos que podem obstruir ou fazer avancar a
producdo compartilhada de politicas. Nesse aspecto, considerando os problemas
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suscitados nas experiéncias de consorciamento, rapidamente descritas acima,
algumas questdes tornam-se extremamente relevantes para entender o processo
de implementagdo dos consércios.

Uma primeira questdo é entender como o problema publico, que arregimenta,
em tese, os municipios signatarios, é construido. Sera que a formula¢do do problema
parte de uma identidade comum aos territérios, ou é induzida por agéncias ou
atores relevantes, ou ainda é produto do intercambio cultural dos sujeitos? Esse
aspecto nos parece fundamental em funcao de ser ele o fator que definird o papel
do consorcio.

A guestdo da definicdo do problema comum pode ser melhor visualizada a partir
dos problemas enfrentados por algumas experiéncias (previamente citadas) que
ndo conseguiam se diferenciar de uma jurisdicdo local, ndo conseguiam formular
politicas comuns, atuando meramente como prestadores pontuais de servicos
publicos, e que, muitas vezes, incorreram em sobreposicdo de competéncias com
agéncias locais sem conseguir afetar a orientacdo setorial das politicas publicas. Isso
sugere que muitas experiéncias acabaram se constituindo sem uma definicdo clara
de um problema de fato comum, ou que ndo conseguiram estabelecer articulagdes
com instancias relevantes de promogao de politicas. Nesse cenario, os consadrcios
podem ndo aparecer como grandes interlocutores, pois ndo ha um problema
comum que estimule a agao conjunta.

Uma segunda questdo diz respeito a institucionalidade do consdrcio. Como
visto, muitos problemas decorrem da vinculag¢do do consércio com outras agéncias,
anulando, em certo sentido, sua autonomia e representatividade; outros decorrem
da dificuldade de articulagdo vertical e horizontal, ou mesmo da desarticulagdo em
funcdo da inducdo exdgena (direcionamento das politicas em fung¢do dos recursos
federais ou estaduais). Nesse sentido, é importante apreender em que medida
os consorcios possuem envergadura institucional suficiente para conduzir agdes
publicas de maneira autbnoma.

Outro aspecto que merece atencdo € o que diz respeito a democracia. Muitas
das experiéncias argentinas e também europeias ndo conseguiram lograr estruturas
mais democraticas e participativas. Muitas dessas experiéncias, como vimos,
também podem se inserir numa dinamica de competicdo entre territérios e regides,
obedecendo a uma légica neoliberal que ameaca a concertagdo de uma estrutura
democratica. Evidentemente a ameaga ndo se faz apenas por uma estratégia de
competicdo, mas pelo modo de gestdo insular, pela auséncia de articulagdo e
coordenagdo interinstitucional, pelo reduzido espaco de participagao e, também,
pela reproducao das formas e relagdes organizacionais e institucionais tradicionais.
Nesse sentido, é importante considerar se a estruturagdo dos consoércios se pauta
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no processamento institucional de estratégias e mecanismos de participacdo e de
instrumentos de governanga democratica.

Consdrcios publicos e produgdo de politicas democratico-participativas: breves
consideragdes sobre a participa¢ao e a definicdo do problema publico

Considerar a analise do processo de implementacdo de consdércios publicos
a partir da efetividade de formas de gestdo compartilhada passa, ainda, pela
consideragdo de estratégias democratico-participativas (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006; SANTOS; AVRITZER, 2002) na formulagdo, execugdo e gestdo das ag¢bes publicas
fomentadas pelos préprios consoércios.

A participagdo, como ja apontado por Pateman (1992), além de cumprir um papel
pedagogico e de controle, é o elemento que enraiza as relagGes de cooperacao,
gue se estabelecem pelo ato da vontade; em outras palavras, é a substancia que
fundamenta e origina estruturas organizacionais colaborativas ou de cooperacao.
Logo, uma politica de consorciamento verdadeiramente democrdtica devera ser,
essencialmente, participativa. Assim os consoércios publicos s6 podem se estabelecer
como uma forma de gestdao democratica, se forem, por defini¢do, participativos.

A autora observa que a participa¢do? esta associada a sensagdo de pertencimento
a comunidade, que decorre do fato de a participacdo cumprir algumas funcoes
importantes. A primeira diz respeito a fun¢do educativa, que consiste na construgao
de um sistema individual e socialmente responsdvel, em que cada um aprende que
é preciso considerar problemas bem mais abrangentes do que os seus préprios
e imediatos interesses privados, caso queira a cooperacdo dos outros, apontando,
assim, que o interesse publico e privado se encontram ligados. Nessa acep¢ao, o
aprendizado da distingdo entre os préprios impulsos e desejos implica no aprendizado
daquilo que é ser cidaddo. Nesse sentido o processo participativo também capacita;
quanto mais o cidadao 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 sensagao de liberdade efetiva aumenta a medida
que aumenta, também, a participacdo na tomada de decisdes, ja que esse tipo
de participacao conferiria ao cidaddo um grau maior de controle sobre sua vida
e sobre o entorno em que vive, além de permitir que as decisdes coletivas sejam
aceitas mais facilmente pelo individuo. Importante destacar que, nessa abordagem,
as instituicdes participativas ndo ameacariam a liberdade porque seu préprio
funcionamento (participativo) garante a liberdade.

2 Segundo a autora, o aspecto pedagogico da participagdo ndo estaria ligado exclusivamente as implicagdes sobre

o comportamento individual, mas também as instituigdes.
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Essas contribui¢cdes cldssicas apontadas em Pateman (1992) sugerem que a
acdo politica e social responsavel depende em larga medida do tipo de instituicdes
no interior das quais os individuos tém de agir politicamente, e esse tipo de
acdo publica e responsdavel das instituicdes dependeria da participacdo, ou seja,
o desenvolvimento do espirito publico somente seria possivel em instituicdes
participativas.

Essa discussdo remete, também, a importancia dada ao desenho institucional
em instituicOes participativas no que concerne, como visto acima, a capacidade
dos consdrcios em processarem institucionalmente estratégias e mecanismos de
participacao e de instrumentos de governanca democratica. Como destacado pela
literatura (LUNCHMANN, 2008; FUNG; WRIGHT, 2003), o desenho institucional constitui
um fator de grande importancia, no que se refere as caracteristicas que podem
favorecer ou arrefecer a qualidade dos processos deliberativos e participativos.

Como destacado em Fung (2004, 2006), as modificagdes do desenho institucional
podem trazer muitas possibilidades para o aprofundamento democratico, associadas
aos canais de participacdo institucionalizada. Em geral essas modificacées no
desenho institucional podem acontecer em trés niveis: de quem participa, de como
se comunicam e de como as decisdes vinculam-se as politicas.

E importante lembrar, no que diz respeito ao primeiro nivel, como faz Luchmann
(2008), que a participacdo ndo é meramente o estabelecimento de um nivel
paritario; uma vez que a paridade pode ndo garantir a representacao politica, na
presenca de condi¢Bes heterogéneas ou de desigualdades entre os participantes.
Importante ressaltar ainda, quanto ao segundo nivel, que se trata, como ja
apontado em Pateman (1992), da possibilidade de intervenc¢do ou de influéncia nas
tomadas de decisdo, ndo estando, assim, associado a mecanismos de agregacao de
preferéncias, como o voto. O terceiro nivel de variagdo institucional, que se refere
basicamente ao grau de vinculacdo das decisdes as politicas, sugere considerar o
poder efetivo dos canais de participacdo na efetivagdao das politicas.

Essas consideracOes aportam elementos importantes para a analise de
implementacdo de consdrcios publicos no que diz respeito ao processamento
institucional de canaisde participagao. Em primeiro lugar, sugerem que, como visto
em Pateman (1992), a participagdo exige qualificacdo e mobilizagdo para a agao,
€ um processo pedagogico; assim, formas institucionais de gestdo compartilhada
pressupdem também que os consércios qualifiquem e mobilizem quem participa.
Em segundo lugar, é preciso que o desenho institucional do consdrcio defina
a representatividade dos canais de participa¢do, sobretudo porque canais de
participacdo meramente consultivos tém pouca vincula¢do as decisGes politicas.
Em terceiro lugar, é necessdrio que os canais de participagdo institucionalizados
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ponderem as condicGes de heterogeneidade e de desigualdade presentes entre
os participantes.

Além da participagdo, um outro elemento importante, também identificado nas
experiéncias de consorciamento e que também mantém relacdo com a capacidade
de gestdo compartilhada, é a questdo da definicdo do problema comum que,
como dito, em tese, congregaria os municipios. Esse elemento esta diretamente
relacionado a politica publica definida pelo consércio.

Embora para alguns, como Bardach (1993), a definicdo do problema nao
seja a parte mais dificil da andlise 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 compreender que a definicdo
dos problemas ndo é ausente de dificuldades e que os préprios problemas nao
sdo claros, mas sdo construidos a medida que nossa percepc¢ado sobre a realidade
muda (SUBIRATS, 2006b).

Logo, a consideragdo quanto a tratabilidade dos problemas, como sugerem
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, os problemas ndo estdo |4 fora, sdo construidos, definidos,
classificados, explicados e avaliados (SUBIRATS, 2006b). Além disso, o enfoque dado
ao problema publico tem dado énfase as maneiras como se resolvem os problemas,
ndo enfatizando sobre que problemas chegam e como chegam a ser objeto de
intervengao governamental através das politicas (NELSON, 1993).

Para que um problema seja considerado um “problema publico”, ou seja, para
gue esteja na agenda governamental, é preciso, de acordo com a abordagem classica
das politicas publicas, construi-lo e estrutura-lo (estabelecer a relacdo de causa e
efeito), superando as armadilhas das polémicas e controvérsias, possibilitando a
construcdo de um consenso em torno dele, além disso, é preciso que o problema
possibilite uma intervencgdo vidvel, 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). Portanto, o entendimento de como se da a construgdo do
problema comum nos consércios é fator importante para ponderar o grau de
colaboragdo em torno da politica promovida por esses arranjos.
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A seguir passamos ao estudo dos parametros para a analise politica e institucional
de consércios publicos.

Alguns parametros para a andlise politica e institucional de consdrcios publicos
intermunicipais

Esses parametros tentam ajudar a responder algumas questdes relevantes que
dizem respeito aos consércios, como, por exemplo: como as relagdes institucionais
sdo sustentadas? Como o problema-comum é construido? Como sdo elaboradas as
estratégias de gestdo do arranjo? Elas estimulam a colabora¢do? O consdrcio tem
solidez financeira suficiente para conduzir suas acdes? Como os atores participam
da elaborac¢do das acOes e da tomada de decisdes?

A seguir passaremos a considerar os parametros que julgamos pertinentes para
a analise politica e institucional dos consércios publicos na producdo compartilhada
de politicas.

1. Densidade institucional: esse parametro pode contribuir para analisar a
natureza das aliangas construidas em torno dos consoércios, do ponto de vista
das relagbes e dos papéis atribuidos aos atores envolvidos e da efetividade e
autonomia institucional. A densidade institucional procura analisar as relacées
interinstitucionais, a fim de perceber as relacées de poder emanadas entre o
consércio 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 ag¢Ges do consdrcio e em sua sustentagdo institucional, bem
como o modo dessa interagdo entre os atores coletivos e individuais (interesses
comuns? espirito publico? reducdo de custos de transacdo? valores? etc.).
Assim, para informar a densidade institucional nos consércios, entendemos ser
preciso analisar:

1.1 A rticulagao institucional: esse parametro objetiva identificar e analisar
as relagBes interinstitucionais e saber se essas relacdes 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 fungao
dos capitais trocados (financiamento, apoio politico etc.). Para tanto é
importante identificar as articulagdes entre o consércio e outros érgaos do
poder publico ou da iniciativa privada, importantes para a implementacao
das agbes publicas objeto do consdrcio. Esse critério objetiva, assim,
identificar e compreender como s3ao construidos os principais lacos
publicos, privados e socioculturais que estdo articulados na promocdo das
intervengdes do consdrcio e quem sao os atores relevantes, como, quando
e em que condig¢des participam institucionalmente dessas ag¢des.
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1.2 A efetividade institucional: analisa a participacdo efetiva do consdrcio
nos municipios signatdrios, a partir do grau de cobertura das acbes e
projetos no conjunto dos municipios e da existéncia de uma burocracia
especifica que represente o consdércio no seu territério de abrangéncia,
bem como a dindamica de relacionamento entre essas unidades
burocraticas e entre estas e a burocracia municipal.

1.3 A autonomia institucional: analisa a capacidade institucional do
consdrcio de empreender e dar continuidade as suas a¢des, 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
sogobrar suas atribuicdes e sua capacidade de empreender agles
publicas cooperadas. Assim, esse parametro pondera também, em
Ultima instancia, a qualidade do pacto politico estabelecido em torno
do consoércio, entendendo que um pacto politico consistente perdura
ao longo do tempo, enquanto, ao contrario, um pacto politico eventual,
fundado meramente em oportunidades, denota uma existéncia fragil.

2. Trocas cognitivas: esse parametro dedica-se basicamente a compreender
a construcdo e formulacdo do problema publico elencado como comum pelo
consorcio. Pretende-se, dessa forma, compreender como é construido o
“problema publico comum”, que, teoricamente, induziria a cooperacdo por ato
deliberado, de vontade, por parte dos municipios. Entende-se aqui a necessidade
de identificar e entender as representacbes que se tornam referéncias
para intervencdo da politica, identificar quem sdo e qual o papel dos atores
interessados, bem como compreender como é “costurada” a concertagdo entre
os atores, a partir de quais ideias ou quais representacées. Como ja ressaltado por
Subirats (2006), o problema é uma construcdo analitica, ndo é a identificacdo de
problemas que ndo nos satisfazem, também ndo é apenas a discrepancia entre o
que é e 0 que gostariamos que fosse. E analitico porque precisa estar vinculado
com a solucdo dele mesmo! Nesse sentido, esse parametro busca analisar o 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 versGes do problema e se hd tensdo e se sua intensidade é constante.

Rev. Serv. Publico Brasilia 69 (3) 631-654 jul/set 2018 645



646

Uma proposta metodoldgica para andlise politica e institucional de consércios ptiblicos como espagos de gestdo compartilhada de politicas

Portanto, em sintese, esse parametro busca ponderar a contribuicdo cognitiva
da diversidade institucional, politica e cultural na proposicdo das questdes-chave
objeto de intervencdo do consércio. E, desse modo, uma maneira de analisar a
diversidade cognitiva na formulacdo da agenda sobre a qual o consércio ird agir.
Esse parametro é construido basicamente a partir de quatro outras referéncias:

2.1 Identidade/Indugdo: esse pardmetro analisa em que medida se pode
considerar que as identidades (econOmica, territorial, cultural, geogréfica,
politica etc.) aportam contribuicdo significativa na formula¢do dos
problemas pelos atores que compdem o consércio. Ou seja, o problema
formulado é formatado por um tipo de identidade comum aos atores?
Ou decorre de mecanismos institucionais de indu¢do a uma agenda
especifica, em funcdo de compromissos/interesses estabelecidos junto a
agéncias, partidos, érgaos publicos, atores individuais etc.?

2.2 Intercambio: analisaem que medida pode-se considerar, naformulagdo
do problema comum, a contribuicdo do intercambio de valores, simbolos,
signos e demais representacGes na convergéncia de sentido as ideias
propostas pelos atores relevantes.

2.3 Deslocamento: analisa em que medida a compreensao do problema é
modificada em funcdo das implicacdes politicas que o problema remete;
dos condicionantes técnicos e financeiros, das mudancgas socioeconGmicas
que afetam a percepcdo social sobre o problema, da complexidade e
natureza da politica que afeta o grau de consenso envolvido em torno
da questdo e da incerteza quanto ao entendimento efetivo da situacdo
colocada como um problema.

3 Governanga democratica: esse parametro tenta apreender em que medida a
gestdo do consércio é feita a partir de um sentido de dire¢do democratico que
contemple a participacdo de outros atores e que, no seu exercicio, esteja ligado
a producdo de regras, estratégias e mecanismos institucionais que estimulem a
cooperagdo e/ou compensem a competicdo politica, em vez 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
relagGes sinérgicas intergovernamentais, interorganizacionais e intramunicipais,
apreendendo o 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
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dispositivos institucionais em vigor sdo equanimes. Busca, portanto,
analisar o grau de consensualidade produzido pelo consdrcio, bem
como identificar os mecanismos de promocdo de a¢des concertadas.
Para tanto, objetiva identificar os fatores, circunstancias, valores e
capitais fomentados pela gestdo do consdrcio que possam explicar a
continuidade de rela¢Ges sinérgicas intramunicipais na promoc¢do das
acdes publicas empreendidas (custos de transacdo, espirito publico,
valores culturais, etc.).

3.2 Responsabilizagdao: apreende a capacidade do consércio em
estabelecer relagdes sinérgicas intramunicipais, interorganizacionais
e intergovernamentais com definicdes claras e com atribuicGes
de responsabilidade especificas. Permite, também, verificar se as
estratégias de cooperacdo empreendidas pelo consércio ndo se
traduzem em motivagdes contrarias com baixa definicdo na distribuicao
de responsabilidades, ensejando, de maneira contraproducente, baixa
cooperagao.

3.3 Capacidade resolutiva: esse parametro apreende a capacidade
da gestdo do consdrcio 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 analise e
proposicao de alternativas para as a¢des publicas do consércio, bem como
as mudancas estruturais (técnicas/administrativas) produzidas sdo feitas
a partir de interagdes sociais entre os mais distintos atores, ou se sdo
estabelecidas a partir de grupos especializados, como agéncias técnicas.

4 Sustentabilidade financeira: esse parametro consiste na analise sobre a
solidez dos mecanismos de sustentac¢do financeira do consércio, identificando
as fontes de financiamento e receita para, entdo, analisar o grau de flexibilidade
e autonomia econémico-financeira do consércio ao longo do tempo. Esse
parametro mostra-se extremamente relevante para demonstrar a capacidade
do consércio em empreender agdes publicas de maneira enddgena (a partir da
contribui¢cdo dos cooperados) e para demonstrar a insergao desses arranjos nos
fundos de financiamento publico, a partir de projetos e programas especificos,
o que reflete também a capacidade de articulagdo intergovernamental do
consércio. Além disso, o pardmetro é importante, sobretudo, porque, como
os arranjos de cooperagao consorcial sdo voluntdrios, o grau de autonomia
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financeira, precipuamente, no tocante a adimpléncia e regularidade das cotas
de cada signatario, é util para verificar o grau de enraizamento das relacdes de
cooperagao intramunicipal.

6 Participacdo e controle social: esse parametro apreende a capacidade dos
consércios em estabelecer canais institucionalizados de participagao, aqui
entendida na acepgdo proposta por Pateman (1992). Nesse sentido, o parametro
analisa se esses arranjos contribuem, de fato, para ampliacdo de espacos
democraticos de dominio publico, bem como se sdo capazes de estabelecer
relagdes de reciprocidade na promogao e formula¢do das ages publicas. Para
tanto, entende-se aqui que o valor da participacdo e controle social ndo se
circunscreve apenas as suas contribuicdes quanto a dar maior transparéncia e
accountability e legitimidade as politicas publicas, mas inclui a capacidade que
tem em melhorar a prépria gestdo publica, seja porque os programas podem
ser mais bem adaptados as necessidades locais, favorecendo melhor uso dos
recursos, seja porque a entrega dos servicos publicos pode ser de melhor
qualidade, atendendo, portanto, melhor a demanda, seja porque pode mobilizar
os recursos locais, pode melhorar a utilizacdo e a manutencdo das instalagdes e
servicos governamentais ou mesmo porque pode incrementar as informacgdes
guanto as necessidade, prioridades e capacidades locais das comunidades, além
de poder se constituir num mecanismo para atenuar as desigualdades e corrigir
caracteristicas de politicas marcadas por interesses de grupos de maior poder
econdmico. Ademais, como visto, a producdo compartilhada de politicas publicas
nao se faz na auséncia de participacdo social. Nesse sentido, a participacdo
nos consorcios publicos deve possibilitar a gestdo efetivamente cooperativa e
amplamente democratica, facilitar o rompimento das relagdes hierdrquicas de
producdo das politicas publicas, reduzir a l6gica gerencialista da gestdo publica,
facilitar mudangas nas ac¢des publicas monotemdticas empreendidas pelos
consodrcios e suscitar horizontalidades nessas aces. Assim, é importante que
os acordos de concertagdao devam ser institucionalmente processados, com
a participacao dos atores tanto na elabora¢gdo como na tomada de decisdes,
nao se restringindo a funcionarem como instancias ratificadoras, mas também
deliberadoras. Por outro lado, também ¢é fundamental considerar que a
participacdo 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 representa¢do desproporcional,
influenciando diretamente na formacdao dos temas e alternativas propostos
nesses arranjos. Portanto, para informar, minimamente, esse parametro, é
preciso que a andlise seja orientada a partir dos seguintes parametros:
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6.1 Mobilizagdo: esse parametro estd ligado ao que Pateman (1992)
apontou como o carater pedagdgico da participacado ligada as instituicdes
no desenvolvimento do espirito publico. Assim, esse pardametro capta
um aspecto importante do processo de participacdo, que é a capacidade
dos consércios em mobilizar os atores da sociedade civil a participacdo
na formulacdo e implementacdo das ac¢des publicas, 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 saude, meio ambiente etc., mas pode, também, se configurar como
criacdo de mecanismos participativos multiplos, como a promocdo de
audiéncias, consultas populares, formacdes de conselhos consultivos etc.

6.2 Representatividade: capta o poder que os conselhos, féruns ou outro
canal de participacdo exerce sobre as a¢des publicas dos consércios, a
partir do nivel de participacdo efetivamente exercido. Evidentemente
a participacdo pode ser presidida sob diversos niveis: como canal de
compartilhamento deinformacgdes, como meio de consulta, comoformade
implementacado etc. Logo, a representatividade da participagdo dependera
do carater institucional desenhado e promovido pelo consdrcio; portanto,
a participacdo podera ter um carater consultivo, regulatdrio, alocativo ou
deliberatério.

6.3 Intersetorialidade: analisa em que medida os canais de participacado
do consdrcio promovem algum tipo de articulagdo horizontal com outros
canais de participacdo da sociedade civil em outras politicas e programas.
Essa perspectiva contribui para a reducao da verticalizagcdo e excessiva
setorializacdo das acdes publicas.

6.4 Heterogeneidade/Desigualdade: esse parametro objetiva localizar os
principais constrangimentos que podem obstar a participacao efetiva dos
atores da sociedade civil junto ao consdrcio, no tocante as diferenciagbes
entre os atores. Portanto, analisa o grau de assimetrias que existem
qguanto ao conhecimento, informagdo e competéncia especializada que
podem produzir desigualdades na participacdo, bem como a capacidade
de certos atores em mobilizar recursos, interesses e agendas de maneira
desproporcional aos demais, contribuindo para uma participagdao com
elevado grau de heterogeneidade.

6.5 Fiscalizagdo: esse parametro identifica quais os canais de controle
existentes nos consércios 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 hd
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controle: quanto a probidade do recurso publico, quanto a transparéncia
da gestdo, quanto a estruturacdo democratica do processo de formulacao,
qguanto ao resultado efetivo das ag¢des etc.

Os parametros elencados aqui n3o constituem critérios hierarquicos e/ou
mutuamente exclusivos que possam determinar o sucesso ou insucesso das agdes
consorciadas. Funcionam como “janelas temadticas” através das quais podemos
aprofundar a andlise sobre os consdrcios publicos sob determinados aspectos.
Assim, ressaltam questdes que precisam ser consideradas na andlise dos consdcios
enquanto espacos de producdo compartilhada de politicas.

Evidentemente, embora ndo tenham uma hierarquia ou uma sequéncia rigida
que conectam implicagcdes, os parametros mantém uma relacdo horizontal e
dialogam entre si, sendo, inclusive, complementares.

Se considerarmos, por exemplo, a andlise da densidade institucional, podemos
compreender que a natureza da articulagdo 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 formulacao do
problema-comum.

Assim, se admitirmos que a constru¢do do problema-comum parte de uma
inducdo, dada a natureza da articulagdo institucional construida, que pode impor
certas hierarquias, isso pode afetar também a governanca do consdrcio, seja porque
é possivel que haja baixa coesdo em torno da agenda especifica induzida (supondo
baixa consensualidade) ou porque a capacidade de gerar responsabilizagcdo pode
ser obstruida em funcdo da dificuldade de estabelecer efetivamente atribui¢cdes
especificas junto aos municipios signatdrios.

Nesse contexto, € muito provavel que as estratégias de governanca acabem
por produzir baixa interacdo social e alto grau de especializacdo na proposicao
de alternativas e agbBes. O que, por outro lado, pode afetar sensivelmente
a participacdo efetiva dos demais atores, implicando, ainda, no nivel de
representatividade dos atores.

Consideragoes finais

A proposta deste artigo foi a de apresentar parametros minimos para analise
politica e institucional dos consdrcios publicos, enquanto espacos de producdo
compartilhada de politicas. Para tanto, partiu-se, inicialmente, da andlise de
algumas evidéncias dos principais gargalos das experiéncias de consorciamento
nacionais e internacionais.
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As andlises puderam indicar que muitos dos problemas estdo relacionados
com a baixa institucionalidade desses arranjos, com a imprecisdo do que sao,
de fato, problemas comuns e com a dificuldade de estruturacdo de mecanismos
participativos e democraticos. Evidentemente isso passa, também, pela construcdo
politica desses consdrcios, pelos interesses estratégicos envolvidos, pelos obstaculos
legais e institucionais na implementacdo das politicas, o que resvala, ainda, no
desenho institucional desses arranjos.

Em seguida considerou-se, sucintamente, elementos fundamentais para
uma estratégia de gestdo compartilhada de politica, no tocante a participacao
e a construcdo do problema comum. Assim, partindo das analises de evidéncias
empiricas e de elementos tedricos, pdde-se propor, de maneira razodvel, alguns
critérios de analise que problematizam as experiéncias de consorciamento.

Para facilitar essa compreensao, propusemos, entdo, parametros que ajudam a
responder algumas questdes seminais, por exemplo: como as relagdes institucionais
sdo sustentadas? Como o problema-comum é construido? Como sdo elaboradas as
estratégias de gestdo do arranjo? Elas estimulam a colabora¢do? O consdrcio tem
solidez financeira suficiente para conduzir suas acdes? Como os atores participam
da elaboragao das a¢des e da tomada de decisdes?

E nesse sentido que o artigo tenta contribuir para essa discussdo, ao colaborar,
portanto, nacompreensao e no aprendizado quanto as limita¢des, constrangimentos
e potencialidades que esses arranjos podem implicar, e isso passa, necessariamente,
pelo desenho institucional da politica e do arranjo, pelas condi¢Ges politicas e,
fundamentalmente, pelo elemento de coesdo, da identidade que congemina a
mobilizacdo dos atores em uma ac¢do coletiva.
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