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RESUMO

A Constituicdo Federal de 1988 reformulou a orgagép do Estado brasileiro. No eixo da
redemocratizacdo do pais, um dos principais patgodiscussao referia-se a necessidade de
descentralizacdo do poder extremamente concentraddnido. Dessa forma, um processo
complexo de redistribuicdo de atribuicdes e cormueé foi estabelecido com transferéncia
de importantes politicas publicas para os enteqamuidnais. Os municipios foram os
principais contemplados nesse sentido, tendo @& actn uma série de novas questdes com
as quais nao estavam preparados para lidar. Nesgexto, intensifica-se a utilizacdo de
consorcios entre entes federativos para a prouvisiaeterminadas politicas publicas. O
objetivo desse trabalho € discutir os reflexos aliser as possibilidades e limitagBes dos
consorcios publicos no quadro federativo brasiléfara ilustrar esse debate sdo abordadas
duas experiéncias ocorridas no estado de MinasissayaConsorcio Intermunicipal de
Desenvolvimento Sustentavel da Regido da Baciaibleirdo da Mata — COM10, na porcao
norte da RMBH e o Consércio Publico do Alto Pardape CODAP, localizado na regido
central. A partir dessas iniciativas sdo indicadiesnentos de analise para o debate dessas
formas de associativismo que pode ter amplos @sldgrritoriais e regionais. Com essas
reflexbes, espera-se contribuir para o melhor ded@mento das iniciativas de consorcios
publicos, e consequentemente, para o planejamegastéo de politicas publicas no nivel

regional.

Palavras-chave consorcios publicos, politicas publicas, teritipregiao, federacao



ABSTRACT

The Federal Constitution of 1988 reformed the oizgtion of the Brazilian state. In the axis
of the democratization of the country, one of th@mpoints of discussion concerned the need
for decentralization of power highly concentratedthhe Union. Thus a complex process of
redistribution of functions and powers was esthlelis with the transfer of important public
policy for the lower subnational levels. The mupdaities were the main entities affected,
having to cope with a series of new issues that there not prepared to deal with. In this
context, the use of consortiums between federatiéesnfor the provision of certain public
policies was intensified. The aim of this disseotatis to discuss the consequences and
analyze the possibilities and limitations of pubtionsortiuns under Brazilian federate
structure. To illustrate this debate two experisnoecurring in the state of Minas Gerais are
discussed: the COML10, in the northern portiorhefMetropolitan Region of Belo Horizonte

- RMBH - and the CODAP, located in the central oegof the state. These initiatives gave
elements of analysis for the debate of these fdrassociation that may have broad regional
and territorial implications. These reflections agpected to contribute to the better
development of consortia initiatives, and consetjygrianning and management of public

policies at the regional level.

Keywords: public consortium, public policies, territorygien, federation
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INTRODUCAO

A reforma politica do Estado brasileiro organizadaprocesso de redemocratizacéo
dos anos 1980 colocou a descentralizagdo como pimgdamental. Em oposicdo ao
paradigma vigente no regime militar, caracterizgua concentracdo de poder e pela
estruturacdo hierarquica das relacbes federatilrastsos setores politicos demandam uma
nova distribuicdo do poder e uma organizacdo dadBstjue desse maior autonomia as
instancias subnacionais. O fato marcante das refomstituidas na Constituicdo de 1988 é a
emergéncia do municipalismo com o fortaleciment@ daunicipios como gestores das
politicas publicas (Brucio, 2006).

O movimento de descentralizacdo politica e fisgare@ papel fundamental para a
afirmacdo do nivel municipal como instancia dedcssdtos processos relacionados ao
planejamento urbano no Brasil. Tal descentralizag@fere aos governos locais funcdes
atribuidas até entdo as esferas estadual e fetdésatomo a politica habitacional, de sistema
viario e circulacdo, de educacéo, de saude, dst@ssia social, dentre outras.

Os desdobramentos da reforma do Estado reforc@@manto, a necessidade de uma
maior sintonia entre os entes federados, capazatkuzir articulagcbes e possibilidades de
cooperacdao vertical e horizontal. Uma articulagéduh¢cdes e compartilhamento de recursos
entre os niveis de governo que proporcione a agpduiala eficacia e da eficiéncia nas
politicas publicas.

O movimento de descentralizacdo do Estado trourecassidade de se repensar as
atividades no nivel local, que assumiu novas resginlidades e papéis. Apesar de terem
aumentadas as suas atribuicbes, os municipiosamdianc com aportes financeiros, materiais
e de recursos para implantacdo das diversas pslifigblicas. Os municipios de pequeno
porte, que compde a grande maioria do quadro bm@sindo se encontram preparados para
suprir todas as demandas assumidas e tornam-sedeégpes de municipios maiores que
consigam exercer alguma lideranca regional.

Além disso, muitos problemas transcendem o teiwitGrunicipal, exigindo que a
intervencao estatal seja discutida com os vizinHasdificuldades em atuar de forma isolada,
em especial em politicas publicas em que a natutezproblema indica a necessidade de
atuacdo conjunta. A despoluicdo de um rio, a magéte de uma estrada vicinal ou a
aquisicao de um equipamento sdo exemplos de qgestde ndo podem ser tratadas

individualmente.
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Nas ultimas décadas 0s consorcios intermunici@aisse constituido como alternativa
de racionalizacdo da gestdo e descentralizacaoldeas publicas. Este trabalho apresenta
uma analise comparativa de duas experiéncias d®nos publicos para contribuir para o
debate sobre este formato de associativismo teatite os limites e possibilidades de
intervencao sobre o planejamento e gestao regional.

A origem de nosso interesse por esta tematica esstdiossos estudos anteriores
realizados na Regido Metropolitana de Belo Horeont RMBH. No ano de 2006,
desenvolvemos monografia de conclusédo do cursoedgr@fia realizado na UFMG, em que
abordamos a questdo dos loteamentos de baixa leralzados em municipios periféricos
da regido metropolitana. Na ocasido estudamosmaaf@io do loteamento Gavea, que se
localiza no sul do municipio de Vespasiano proxdaaconfluéncia entre as rodovias MG10 e
MG424, enfocando as caracteristicas dessa fornamuisicdo de moradia pelas camadas de
menor renda da populacdo e seus impactos na pmdigdespaco metropolitano e na
constituicdo de uma esfera de planejamento e gestfiopolitana (MRGAS, 2006).

Durante a caracterizacdo de Vespasiano foi obsgraadiciativa de criacdo de um
consoércio intermunicipal, o COM10 - Consorcio des&®wvolvimento Sustentavel da bacia do
ribeirdo da Mata - do qual participavam as dez wgipalidades pertencentes a bacia do
ribeirdo da Mata, afluente do rio das Velhas. Atipatessa constatacédo foi despertado o
interesse pelo tema dos consorcios, motivacdo gs&a nos levou a uma primeira
aproximacao deste campo de pesquisa durante o @ersspecializacdo em Projetos Sociais
em Areas Urbanas oferecido pelo Departamento déolSga da UFMG, no qual foi
produzida uma monografia sobre o COM10 seguindofagee de andlise de implementacao
de politicas puablicas (ARGAs, 2008). Contudo, acreditamos na pertinéncia do
desenvolvimento de um novo viés sobre a questaerndm-a para o debate no campo da
organizacédo e gestéo do territério.

No decorrer da pesquisa ampliamos o0 escopo dasarali acrescentar a experiéncia
do CODAP - Consorcio Publico do Alto Paraopeba, pmsto por sete municipios e
localizado ao sul da RMBH. A alteracédo teve cometolo auxiliar na discussdo do tema
amplo do consorciamento com uma associacao bastegd@izada e localizada em outro
contexto regional. A comparagcdo das duas iniciatil@ entendida como um elemento
enriguecedor do debate adicionando novos elemeatasa discusséo. A localizacdo dos dois

consorcios no estado de Minas Gerais esta apresemaa-igura 1.
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Figura 1 - Localizacdo dos consércios publicos nstado de Minas Gerais
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A pertinéncia do debate esta na importancia de somwdelos de gestédo
compartilhada no territério brasileiro. Os consgscpublicos sdo uma das possibilidades de
associativismo territorial que auxilia no enfrengamo das dificuldades estabelecidas pelo
pacto federativo. Antes mesmo da existéncia do onragulatorio federal ja existiam diversas
organizacdes no pais. Na atualidade, sem duvitio estre as modalidades de associacéo
gue mais se expandiram pelo territério nacional.

Nossa dissertagéo se insere no contexto do detlate 8s possibilidades de atuagao
compartilhada no Estado federativo e os reflexostdgais e regionais da escolha pela
cooperacao. A estabilidade dos consorcios depeantirfente do equilibrio entre as forcas
politicas regionais. A transformacédo do paradigmalamarcado por disputas politico-
partidarias e pela competicdo entre municipios pedalcancada com a ado¢do de uma nova
visdo baseada no associativismo. A questdo nonmadkp pesquisa é investigar em que
medida os consércios publicos podem se colocaatdecbmo uma alternativa no campo do
planejamento e gestéo do territorio verificanddim#es e possibilidades de implementacéo
de politicas consorciadas.

Este trabalho busca ressaltar a importancia dodonéomparativo em Geografia, a
partir de um olhar sobre o processo de desenvohtonele estruturas de cooperacéo
intermunicipal no estado de Minas Gerais. Ainda @seduas experiéncias constituam

realidades soécio-espaciais muito distintas, os doissércios atravessaram processos de
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criacdo e desenvolvimento de estruturas politicokadtrativas que estdo associadas a
conjuntura de multiplicacdo das instituicdes depemacao intermunicipal nas escalas locais
de gestao territorial no Brasil.

Os Estados, nas diversas escalas (nacional, régiocal) sdo realidades socio-
espaciais concretas que se diferenciam quantoaiiaegdo espacial de seu aparato politico-
administrativo e, portanto, apresentam capacidddgmtas para ordenar as rotinas e fazer
valer suas leis por todo o seu territdrio. Do potovista institucional, o Estado preserva
certa autonomia em relagdo ao corpo social ao mésmmo em que modifica a sociedade e o
territério. Em sentido oposto, as mudancas proveeseda sociedade o atingem e influenciam
continuamente. Trata-se de um processo permanentgetacdes entre sociedade e Estado
que sustentam a validade da comparacdo e maisn abna agenda de pesquisas nho campo
da Geografia Politica para a compreenséao dos efeitiesdobramentos espaciais das politicas
publicas em sociedades distintas.

Neste trabalho realizamos uma analise comparat@addas experiéncias de
consorciamento entre municipios, portanto, assunaiseas diretrizes metodolégicas que um
trabalho como esse comporta.

As fontes de informacgéo para o debate das idéias\aedas e a realizacdo do trabalho
proposto sdo pautadas primeiramente em uma degatbaidao bibliografica sobre a tematica
escolhida. A pesquisa de topicos distintos, magi@hados que ajudem no entendimento do
tema principal também consta no estudo. Os temasisgassociados a dinamica de
implementacdo do consércio tais como 0s aspectimigos e sociopoliticos se encaixam em
tal situacdo. Em nosso levantamento bibliografiamiém foi considerada a legislacéo
municipal, como os planos diretores municipaisi® éspecificas que estabelecam a adocédo
ao consorcio e que podem auxiliar no entendimeatoethcao juridica entre 0s municipios
participantes.

Os trabalhos de campo buscaram entender a confaonpeagitica e espacial servindo
a caracterizacao das regifes estudadas. O objetitracar um quadro urbano-ambiental dos
municipios participantes para compreender as demsagxistentes e a organizacado do espaco
regional e suas implicagBes nas experiéncias dedodns publicos analisadas. As regifes
foram visitadas pelo autor algumas vezes com gz de registro fotografico.

As entrevistas qualitativas objetivaram avaliar raugde envolvimento dos atores
politicos locais no processo de consorciacdo. Aldgia semi-estruturada buscou fornecer
algum grau de liberdade e aprofundamento das respa®ntudo, estabelecendo-se os temas
abordados e uma ordem especifica para contempiesmo tratamento aos diferentes atores
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entrevistados. Neste momento tentou-se compreengesicionamento dos participantes e a
insercao do respectivo municipio na associacacasctricao da fala de pessoas entrevistadas
e em conversas informais foi adequada a linguaigeesa, sem, no entanto, mudar o sentido
do que foi dito, a fim de expor claramente o peresamoriginal dos interlocutores.

Os levantamentos cartogréaficos, de informacoesigtitas e de dados histéricos junto
aos Orgaos publicos, arquivos e bibliotecas foramportantes para a caracterizacdo dos
municipios participantes dos consorcios. As infades foram coletadas, sobretudo junto ao
IBGE e a Fundacéo Joao Pinheiro, centros de refi@€nas estatisticas territoriais. Os mapas
apresentados no trabalho foram elaborados pelo aot@rograma ArcGis 9.2 a partir de
bases cartograficas publicas.

A dissertacdo esta estruturada em quatro capit@oprimeiro capitulo trabalha o
debate sobre as categorias multidisciplinares d#édo e regido. A escolha das duas
categorias se deve a presenca recorrente das mearfisgatura sobre consorciamento e no
discurso dos atores politicos envolvidos nesseegsamz O objetivo é contextualizar as
diversas vertentes do saber cientifico sobre esidels conceitos considerados.

O conceito de territério remete a organizacdo amdnativa dos municipios e
contribui para o entendimento dos desdobramentdsicps da atuacdo conjunta. Os
consorcios buscam a reunido de entes federativias @alanejamento e gestdo de seus
territorios. Dessa forma, os reflexos de tais aasdes terdo rebatimentos no conjunto das
unidades politicas e na busca de uma nova confé@mmpglitica. O territorio € o objeto
principal das dindmicas de intervencéo. Por sarttt uma unido politica administrativa € na
categoria territorio que se obtém o necessaridbarga conceitual para o entendimento dos
consorcios publicos.

O conceito de regido é importante, pois se trativeinente de uma associacao que se
utiliza do recorte regional como principal fonte bgitimacdo. O consorcio propde a
mudanca na forma de atuar na implementacdo dasaslpublicas, remontando o processo
em uma nova escala. A unidade regional esta ligagmatica discursiva dos consorcios
publicos e permeia todo o processo de integragiie as unidades federativas.

Por fim, na tentativa de tracar um quadro conckifudco relacionam-se os dois
conceitos. Nessa trajetéria partindo-se dos carxale territorio e regido estabelecem-se
hipoteses sobre a estruturacdo das redes poligigésriais e regionalismos fundamentados
nos consorcios publicos.

O segundo capitulo discute a questédo federativsildira. Na dinamica federativa

recente surge a necessidade por novos arranjasiéitiais. Os consércios sdo o produto
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dessa organizagdo administrativa fundamentada rsxengalizacdo dos poderes. A
distribuicdo entre os governos federais, estaduaminicipais € a base para o entendimento
dos consoércios como uma proposta para superacdodifiasldades colocadas pela
descentralizagéo.

Primeiramente, aborda-se a organizagdo dos Estado®nais e 0 conceito de
federacdo para entender a distribuicdo dos podermessegundo lugar trata-se a historia da
federacdo brasileira até os dias atuais e o0 canteet surgimento da demanda por
consorciamento entre as unidades federativas. @avss a partir da literatura, que os
consorcios publicos sdo um desdobramento naturaktimo federativo.

Em seguida, avalia-se o contexto recente pos-dextiwagdo e os reflexos do
movimento de descentralizacdo do Estado. Os difssesntes federativos encontram-se em
um dilema constante entre cooperar ou competir, @dralanca pesando mais em direcao a
segunda opc¢ao. No entanto, as experiéncias deatsgemo territorial tem se multiplicado e
colocado em evidéncia a necessidade de agir deiraamiegrada em federacées complexas
como a brasileira.

O terceiro capitulo realiza uma caracterizagdoodes os aspectos que envolvem 0s
processos de consorciamento. Em primeiro lugagsapta um histérico do desenvolvimento
de consorcios no Brasil no periodo anterior a lagi# federal. Trata-se de uma questéo
importante, pois as associacfes ja existentesativejue se adaptar a nova legislacdo por
serem, em sua maioria, associacdes de direitodariv& nova lei separa as associacoes de
direito publico daquelas de direito privado.

No contexto de aprovacao da nova lei apresentans-s¢ores politicos envolvidos na
defesa da pratica do consorciamento. Em seguidaetathados os aspectos particulares da
nova legislacdo federal dos consoércios publicos ccaas questbes administrativas, as
finalidades e o suporte financeiro. Esses pontas a#dordados com base na literatura
enfatizando os argumentos positivos e negativdsgisiacao.

Por fim, sdo apresentados os reflexos da novddegs no plano politico e territorial
elencando os principais reflexos nesses dois niyaia a criacdo e estruturacdo de um
consoércio publico. As diversas politicas publicasomendadas e onde é possivel a atuagéo
consorciada dos entes federativos sdo enumeradasacsugestao de alguns programas e
acOes. Na verdade, em todas as competéncias uooiwstdis existe a possibilidade de
desenvolvimento de consorcios verificando-se uminekgotavel de alternativas para os

gestores publicos.
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O capitulo 4 estabelece a contraposicao das dicativas estudadas para ilustrar o
debate sobre os consorcios publicos. Primeiramestguadros urbano-ambiental das duas
regides sdo detalhados apresentando as principeastégs econdmicas, demograficas,
ambientais e politicas. Esta caracterizacao é wrfulmlamentos de analise das experiéncias
do COM10 e CODAP. Em seguida, enfoca-se a tragettios consoércios até o momento atual,
considerando varios aspectos da construcao daativies atraves da documentacédo oficial e
dos depoimentos de atores envolvidos no processitima parte aborda a analise das duas
experiéncias fundamentada nos levantamentos am®rilementos analiticos para o
entendimento dos consércios sdo discutidos servledbase para a compreensdo do estado
atual e das possibilidades de desenvolvimentodutas duas associagdes.

As consideracoes finais relinem os elementos desarpdlorizados neste trabalho. No
entanto, deve ser ressaltado que estes elemerdossgatam a discussédo sobre consorcios
publicos. Justamente, por se tratarem de processhiicos bastante dinamicos outras
distingdes podem surgir. A medida que os reconstitiicionais tradicionais sdo insuficientes
para contemplar a complexidade das politicas palios entes federativos devem
obrigatoriamente desenvolver novas interacoes ieutdes. A expectativa € de que o0s
consorcios se consolidem no campo juridico e queriseuma agenda conjunta de politicas

publicas entre os diversos entes federativos brassl
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CAP[TU~LO 1-0S CONCEITOS DE,TERRIT(')RIO E REGIAO: T EIA DE
RELACOES DOS CONSORCIOS PUBLICOS

A proposta desse capitulo é utilizar subsidmsampo tedrico da Ciéncia Geografica
para enriquecer a discussédo dos processos de camsento entre unidades federativas no
Brasil. Como tema interdisciplinar, 0os conceitosregido, territério e redes estao presentes
nos debates em torno dessa modalidade de assisomtientre diferentes unidades espaciais
e podem contribuir no esclarecimento da dinamicéodeacdo dos consorcios, instrumento
que tem o uso intensificado nos ultimos anos ne. i@@gundo Rogério Haesbaert (2009, p.
629)

na ampla constelag@o de conceitos da Geografig,disi conceitos mais utilizados
sdo, sem duvida, o de regido — majoritario na cdan@eografia Regional classica —
e o de territério, dominante na atual geografianéaamericana (...). O que
distingue, muitas vezes, um conceito do outro lsismente uma questdo de foco,
ja que todos eles incidem, de uma forma ou de osbiEre um mesmo universo — no
caso da Geografia, a dimenséo espacial da sociedade

A importancia do conceito de territorio estd nauésdo da autonomia e soberania e
das relacbes de poder institucional entre as uegladpaciais envolvidas no consorciamento.
Os consorcios sao baseados no estabelecimentalée peliticas que propiciam, de certa
forma, intervencdes em territérios que ndo cornedpm ao dominio politico original dos
entes participantes. A realizacdo das atividadesarciadas demandam negociacdes politicas
entre as diferentes figuras institucionais que icaph em acdes concertadas que terdo
reflexos socio-espaciais no contexto regional eem@ada unidade federativa.

Essas sdo questdes tipicas do federalismo, quedauma de organizagéo territorial
das instituicbes politicas que tem por objetivo naodar as tensdes decorrentes da
necessidade de unido das diferencas para formarunidade. Os consorcios sdo uma das
formas institucionais de alcancar esse objetivo geenas unidades percam autonomia na sua
escala de atuacéo.

O resgate do debate sobre regido objetiva expl@italevancia desse conceito para a
compreensdo da situacdo dos municipios participantes associacdes nas multiplas
dimensdes de andlise (ambiental, econbmica, [liti& nossa intencdo é explorar a
capacidade explicativa desse conceito tdo caroograia no entendimento dos processos de
consorciamento entre municipios, que, via de ragiizam o discurso da unidade regional

para se legitimar institucionalmente.
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Portanto, devemos observar como o desenvolvimergsag associagbes podem trazer
reflexos ao equilibrio das forcas politicas regiena regido € utilizada tanto como
arcabouco conceitual para realizar um diagnosta abndicdes dos municipios como um
recurso para entender a acomodacao das redesgmktia (re)distribuicdo do poder nessa
escala.

1.1 Territério e territorializacao

O conceito de territério tem utilizacdo intensa@eografia, mas também na Ciéncia
Politica (bastante atrelado ao conceito de Estadod Antropologia (no entendimento das
relacées entre as populacdes tradicionais e sagc@spaterial imediato). Na Geografia tém
sido mais utilizado nos campos da Geografia Ecooéne Politica na analise das
territorialidades e da producdo dos espacos ecaodna politicos. Também tem bastante
importancia na Geografia Cultural para o entendimede dimensdo espacial dos mais
diversos grupos sécio-culturais.

Haesbaet (2007, p. 52-53) afirma que no ambito @ag@fia, o territbrio tem
desempenhado o papel que cabia a regido como degcamceito integrador na perspectiva
classica desta disciplina. Parte da leitura clasgécregido se reproduz hoje nos debates sobre
o territorio, com os autores elegendo, ora o ppdético, ora os simbolos de cultura, ora a
base econbmica, para demonstrar os fundamentogdaizacéo territorial da sociedade. No
entanto, deve-se esclarecer que ao contrario daordgblacheana do inicio do século,
dificilmente encontra-se um conceito capaz de grda€ de forma coesa as multiplas
dimensdes ou légicas: econdmica, politica, culturaural.

Nas palavras de Milton Santos (2004, p.34),

uma geografia sem territorio € uma contradicdoajuéa a explicar a auséncia cada
vez maior (sic) dessa categoria de andlise e delf@t®undado da nagdo. Isso
constitui para o pais um retrocesso, e para apliisgigeografica pode equivaler a
uma espécie de suicidio. Se os gedgrafos se ansdntdebate sobre o territorio, ha
um empobrecimento paralelo das ciéncias politidasociologia e da interpretacao
histérica, e, no plano pratico, um empobrecimeatobgm da prépria vida politica

da nacdo. Felizmente, uma forte reacdo se esbagames académicos, mas
igualmente nos meios politicos, e desse modo poslesmerar que o territério, essa
realidade esquecida, seja retomado, evitando agudcimento de uma das épticas
sem a qual a visdo de mundo, dos paises, dos fugaiacompleta e até mesmo
irreal.

Milton Santos ao longo de sua obra passa a utilizaronceito empreganda

denominacaderritério usadq que converte para o0 emprego comum dos psdiicos e
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econdmicos que se faz do territério e do processocanstrugcdo das diferentes
territorialidades. Na perspectiva do autor, paitt@io entende-se:
a extensao apropriada e usada. (...) O uso ddotaripode ser definido pela
implantacdo de infra-estruturas, para as quaismestaigualmente utilizando a
denominacéo sistemas de engenharia, mas tambéndipalnismo daeconomia e
da sociedade. Sdo os movimentos da populacdo tribuiisio da agriculturaga
industria e dos servigcos, o arcabouco normativauidas a legislagao civil, fiscal e

financeira, que, juntamente com o alcance e a s&teda cidadania, configuram as
funcBes do novo espaco geograficaN80s; SLVEIRA, 2004, p. 19-21)

Haesbaert (2009, p. 625) fazendo um paralelo @stionceitos de espaco e territorio

afirma que assim como

0 espaco € a expressao de uma dimensdo da sociesladsentido amplo,
priorizando 0s processos em sua coexisténcia/simeitfade (incorporando ai,
obviamente a propria transformacdo da naturezajerntério se define mais
estritamente a partir de uma abordagem sobre @@spee prioriza ou que coloca
seu foco, no interior dessa dimensdo espacial, dimehsdo” ou melhor, nas
problematicas de carater politico ou que envolvemamifestacao/realizacdo das
relagBGes de poder, em suas multiplas esferas.

De acordo com Haesbaert (2007, p. 45) as divemsaepcoes de territorio podem ser

agrupadas entre os seguintes referenciais te&rricos
- 0 binbmio materialismo e idealismo: dividido enmad outras perspectivas, uma visdo mais
totalizante e uma visdo mais parcial com relagdeiaoculo estabelecido entre sociedade e
natureza; outra no sentido das dimensdes sociaegradas (territorios econdmicos,
politicos ou culturais).
- a historicidade do conceito que se subdividesusmabrangéncia, a identificacdo como um
componente ou condi¢do geral de qualquer socienlade esta historicamente circunscrito a
determinado periodo ou grupo social; a identificagcke seu carater mais absoluto ou
relacional: fisico-concreto (como objeta)priori (no sentido de espaco kantiano), ou social-
histérico (como relagéo).

O autor reforca que as diversas proposicoes coeido se enquadram com clareza
em uma unica grande corrente tedrica, como ocowigpassado. Existe uma busca da
superacao da dicotomia material/ideal, pois otéro envolve, ao mesmo tempo, a dimenséo
espacial concreta das relagcdes sociais e 0 confltiepresentacdes sobre o espaco ou 0
“imaginario geografico”, que também move essasoes.

! Trata-se de um procedimento realizado por Haesk2@07) no sentido de organizar as diferentesalintie
interpretacao do territrio no discurso cientifico.
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A perspectiva materialista do territorio é a maigurdlida, baseando-se no
entendimento do territério como uma parte da naturgue € fonte de recursos para a
manutencdo e sobrevivéncia de uma determinada dsolge O territdrio aparece nao
obrigatoriamente determinado pelas relagbes ecaad8nou de producdo como em uma
leitura marxista, mas trata-se de uma concepc¢ao oguacteriza o territrio como o
fornecedor dos meios naturais de existéncia.

Do ponto de vista idealista, ou seja, das repraeéas sobre o espaco, ha a concepcao
do territério como possibilidade de apropriacdobgilica, de representacdo de identidades e
inser¢éo de simbolos culturais. Em uma abordageis ‘imalturalista” como esta, refor¢a-se
0 questionamento a uma posicao estritamente meriam relacdo ao territorio, que nao
seria suficiente para o entendimento dos conftitosmundo contemporaneo.

Segundo Haesbaert (2007, p. 45-6), a referéncigaendsbate é a ideia de um
continuum entre os processos de territorializacdo com nwaaga funcional ou material e
aqueles com maior carga simbolica, sem prescirahr feocupacdes com as relacdes de
poder. Considerando os dois extremos, 0 autor defqune ndo € possivel conceber territérios
puramente funcionais (ja que sempre por menos ssipeeque seja, estara neles contida uma
dimenséo simbdlica, um processo de significacdein territérios puramente simbolicos
(neste caso, alguma referéncia a um espaco mateviata estar presente).

Em relacdo a historicidade, Haesbaert (2007, p543afirma que o conceito de
territdrio pode ser amplo e generalizavel a ponto atbranger toda a historia humana
(constituindo um de seus componentes ontolégicaoskear visto de forma mais restrita,
relacionando-se apenas a determinados contextasi¢issociais. Entretanto, pode ocorrer a
combinacdo de abordagens em que:

1) haja privilégio das questdes politicas (quedtii&stado). Dessa forma, o entendimento de
territério pode ficar restrito as sociedades maoaerarticuladas em torno da dimenséo dos
Estados nagoes.

2) o territorio compde de forma indissociavel aroepicdo dos grupos sociais, no sentido de
que as relacbes sociais sdo espacial ou geografitammediadas. Esta € uma nocdo ampla
passivel de ser estendida a qualquer sociedadaigioqugr momento historico que pode ser
confundida com a no¢éo de espaco geogréfico.

3) o territorio definido a partir das relacdes degr mediadas pelo espaco pode se estender a
toda a histéria humana, mas encontra-se numa posi@rmediaria em termos de
problematica as quais se vincula. Ha a necessidadgefinicAo da concepcdo de “poder”
utilizada, pois dentro de uma perspectiva hist@leamuda de configuracao.
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Outro ponto importante de entendimento do terot@presentado por Haesbaert
(2007, p. 54-55) € o sentido absoluto ou relaciddalcarater absoluto, esta a definicdo como
uma coisa (substrato concreto) ou anpriori; no carater relacional esta a definicdo como
fruto de relagBes sociais ou, de modo mais especffara alguns autores, de relacbes de
poder.

O autor defende que muitos materialistas simphficairmando que o territério se
restringe a base espaco-material sobre a quapsediez a sociedade, outros, notadamente 0s
materialistas dialéticos, dirdo que o territérimteomo um de seus componentes essenciais o
conjunto de relagbes sociais. As perspectivas da®rvariam quanto a consideracdo do
substrato fisico como um simples acessoério diaste lacdes sociais até aquelas que
colocam este substrato fisico como mediador, coemenfundamental ou até mesmo
determinante dessas relagoes.

Deve-se enfatizar o carater relacional do terotéréndo o cuidado de n&o cair no
extremo oposto, o de desconsiderar completamenfgapel das formas espaciais na
construcdo das relagbes sociais. Diante da preggapeom o determinismo das formas
espaciais, deve-se ter o cuidado para ndo sugenm outro extremo, um excesso de
“sociologizacao”, “desgeografizando” o territorio aobrevalorizd-lo como relagdo social e
menospreza-lo como base material que envolve, ndigdo de constituinte indissociavel,

essas relacoes. Segundo Haesbaert (2007, p.56),

podemos afirmar que o territério é relacional ngenas no sentido de incorporar
um conjunto de relagBes sociais, mas também naleedestacado por Godelier, de
envolver uma relacdo complexa entre processosisariaspaco material, seja ele
visto como a primeira ou a segunda natureza, pdizauos termos de Marx. Além
disso, outra consequiéncia muito importante ao ieafatos o sentido relacional do
territorio € a percepcdo de que ele ndo significaplesmente enraizamento,
estabilidade, limite e/ou fronteira. Justamente & relacional, o territério inclui
também o movimento, a fluidez, as conexdes.

Ainda inserido no debate entre as perspectivasriaiigea e idealistado territorio,
Haesbaert afirma existir em relacdo as dimensdeszadas na definicdo do territério, duas
tradigBes principais: o privilégio a dimensao naltuno seu sentido bioldgico, ja ultrapassada,;
e por outro lado a priorizacdo das relacdes derpodeseja, a condigdo politica do territorio,
principalmente aquela ligada ao Estado nacdo modern

As questdes do controle, do ordenamento e da gestdespaco tém sido sempre

centrais nas discussdes sobre territorio. Na daddi, elas ndo se restringem, de maneira

2 Segundo a definicdo realizada por Haesbaert (2007)
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alguma, a figura do Estado, e mais do que nune@nadéncluir o papel do gestor das grandes
corporacdes industriais, comerciais, de servicdismamceiras, sendo imprescindivel trabalhar
com o territério numa interacédo entre as multipiasensdes sociais.

Embora seja a principal unidade de poder, o Egpadsa a dividir esta condicdo com
outras unidades territoriais. O poder deriva detiplak fontes por se tratar de uma relacéo
social difusa, presente na totalidade da sociedade espaco. As multiplas dimensdes do
poderimplicam em praticas espaciais entendidas comatégicas por todos os atores sociais
e em todos os niveis. No territorio, ha processog@so em todas as escalas, inclusive local
e regional, com a atuacdo de diferentes atores, mmaeres locais especificos EEXER,
1988).

Claude Raffestin, autor do livro Por uma GeogrdéidPoder, destaca o carater politico
do territorio através de uma reflexdo critica salmecepcdes de poder centradas na atuacdo
do Estado. O pesquisador utiliza como uma de stasigmis referéncias Michel Foucault e
propugna em favor de distintas variantes do pquima além da atuacdo do Estado. Assim,
para o autor, o poder esta presente nas acOes tddoEsnas também de instituicdes,
empresas, enfim, nas relagbes sociais que seasfetia vida cotidiana, visando o controle e a
dominagé&o sobre os homens e as coisas.

Raffestin (1993, p.143) inicia sua discussdo tadpartindo da distingdo entre os

conceitos de espaco e territorio, segundo o autor,

€ essencial compreender bem que o espaco é arderi@rritério. O territério se

forma a partir do espaco, é o resultado de uma a&o&duzida por um ator

sintagmatico (ator que realiza um programa) emaouyal nivel. Ao se apropriar de
um espaco, concreta ou abstratamente (por exerppla, representacdo), o ator
‘territorializa’ o0 espaco.

Raffestin (1993) toma o pensamento de Lefebvre§l@firmando que este mostra
claramente 0 mecanismo para passar do espacoradriter“a producdo de um espaco, 0
territdrio nacional, espagco fisico, balizado, misdiflo, transformado pelas redes, circuitos e
fluxos que ai se instalam: rodovias, canais, essrde ferro, circuitos comerciais e bancérios,
auto-estradas e rotas aéreas etergBVRE 1978, p.25%pud RAFFESTIN, 1993, p. 142).” O
territdrio nessa perspectiva, € um espaco ondergetqu um trabalho, seja energia e
informacéo, e que, por consequéncia, revela retag@@cadas pelo poder. A territorializagao
do espago ocorre pelos processos de apropriacfo,ekse concreta ou simbdlica (pela
representacdo, por exemplo). Da prisdo original @weespaco o homem passaria a prisdo

construida por nosso proéprio trabalho e pelas@ekde poder que o acompanham.
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No entanto, Haesbaert (2009, p. 624-5) questiangegretacdo que Raffestin realiza

sobre o trabalho de Lefebvre afirmando que

Raffestin acaba se confundindo na prépria alus@&ofap a Lefebvre, como se este
também advogasse essa ‘passagem’ do espaco d&6riterrAo contrario, para

Lefebvre o0 espaco também — e sobretudo — é prasspicialmente, ndo se tratando
em hipo6tese alguma de um ‘a priori’ sobre o qualdderamos nosso trabalho,
produzimos significado e exercemos poder. O teiwitécontudo, tal como fica

implicito em certas passagens do autor, e ai estateoacordo, priveligiaria a

dimenséo politica (sobretudo a estatal) desse espag@lmente produzido.

Os dois autores comungam da ideia de territoracr@hada a dimensao politica, no
entanto, utilizam percursos teoricos diferentesa plistinguir o conceito. Ambos também
atribuem grande importancia a leitura das redesocelementos fundamentais dos processos
de territorializagéo.

Marcelo Lopes de Souza (1995) discute o conceitied#drio a partir da articulagéo
dos operadores espaco, poder, autonomia e desengnte. Neste trabalho o autor objetiva
desfazer o reducionismo e apresentar a riguezag@altalo conceito e ilustrar o alcance da
andlise conceitual no ambito de um repensar dad@mues desenvolvimento.

De acordo com Souza (1995, p. 78), “o territoriluddamentalmente um espaco
definido e delimitado por relacbes de poder” asséio se deve reduzi-lo a escala do Estado
como geralmente é feito pela ciéncia, sobretuda @elografia. Contudo, faz-se necessario o
esclarecimento sobre a idéia de poder, que muitassvé confundida ou sobreposta as idéias
de dominacdo, violéncia, autoridade e competéi@ipoder ndo se constitui posse de um
anico individuo, € fruto da concessdo de um grugm,mesmo tempo, ndo carece de
justificativa, como a violéncia, mas carece detiegilade. O conceito de territério defendido
pelo autor pode ser construido e (des)construidamas diversas escalas, somado a isto a
dimensdo temporal também influi na (des)construd&o territérios podendo este ter
permanéncia ou nao e também se apresentarem de penmdica e ciclica.

Souza (1995) afirma ser importante despir o cooatterritorio de sua imponéncia,
fruto de sua associacdo com a ideia de nacaoriwtier nacional. A idéia de territorio vai
além do conceito de territdrio nacional, contemgtadiversas escalas que vao desde a rua até
0 conjunto de territorios que formam determinadicbleconémico. Dessa forma, o territorio
nacional constitui uma ideia reducionista do calcee territdrio que esta presente em varias
disciplinas. No entanto, os debates nos camposttapologia e Sociologia tém ampliado os

horizontes conceituais do territorio.
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O autor afirma que na Geografia Politica, o teriot@ tido como o espago concreto
que é apropriado, ocupado por um grupo social & getdo, uma identidade socio-cultural.
A ocupacéo € vista como um gerador de raizes daitidade. Identidade esta ndo somente
com o espaco fisico, mas também com o poder cadtoldeste territério — o Estado. Para
gue essa identidade seja gerada, o territériogaesgr duradouro. Essa rigidez explica o uso
indistinto dos termos espaco e territorio que olesmi 0 carater especificamente politico
deste. Um dos grandes nomes da Geografia PoFtieairich Ratzélapresenta uma nocéo de
territério vinculada ao referencial politico do &$b. A territorialidade de Ratzel apresenta
enorme dimensao tellrica e é naturalizada. A ifleati@o se daria entre todo um povo e seu
Estado.

Por outro lado, uma abordagem mais abrangentexivdleda nocéao de territorio é
entendé-lo como um campo de forcas, uma rede deded sociais. Assim, pode-se afirmar
que ndo ha uma superposicdo absoluta entre espapoetm e o territério, neste caso,
identificamos territorialidades flexiveis que apmsm aspectos distintos.

Dessa forma, Souza (1995, p.96) afirma que o qusteequase sempre, “é uma
superposicao de diversos territorios, com formagdas e limites ndo coincidentes, como
também podem coexistir contradi¢cdes entre as disdesritorialidades, por conta dos atritos
existentes entre os respectivos poderes”. Nesde,pmautor faz uma critica a Raffestin que
trata o territério como sinébnimo de espaco sociagpaco apreendido por meio de relacbes
sociais torna-se territorio). Para Souza (19956)p.® professor francés nédo entende o
territério com um campo de forgas, ou seja, onderidacdes de poder sdo espacialmente
delimitadas e operam sobre um substrato referé&ncial

De acordo com Haesbaert (2007, p.55), Souza eafatizarater relacional, tendo o
cuidado de ndo cair no extremo oposto, o de deslmas o papel das formas espaciais na
construgéo das relagdes sociais. Entretanto, agte r@for¢ca a necessidade do cuidado para
nao sugerir, num outro extremo, um excesso de dkmracéo”, retirando a dimenséo
geografica do territério ao valorizar em demasiaedacdes sociais e menosprezar a base
material que o envolve e é constituinte indissadidessas relacdes.

O autor entende autonomia como o poder de umaidéete se reger por si propria,
por leis proprias (Suza, 1996, p.105). A autonomia tem valor central pare reconciliacao

3Segundo Martins (2001, p. 89), Friedrich Ratzel@8904) é considerado por muitos o fundador daemmad
geografia humana, sendo responsavel também pealbedstimento da geografia politica como disciplifa.
abrangente producdo ratzeliana deixa transparecertegracdo de fatos da modernidade e do rapido
desenvolvimento da sociedade no contexto da Aleengok se unificava. Reflex6es sobre o Estado,tériais
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do desenvolvimento, compreendido como processautteimstituicdo da sociedade rumo a
mais liberdade e menos desigualdade. Segundo o @aaozA, 1996, p. 108) “o territorio
encerra a materialidade que constitui o fundamerais imediato de sustento econdémico e de
identificacdo cultural de um grupo”, €, pois, indiesavel fator de autonomia.

Ao ampliar o conceito de territério para além dgdwde Estado-nagdo bem como ao
criticar os critérios usuais de avaliacdo do deseimento, sugerindo o principio da
autonomia em substituicAo aos parametros econdneicasuma visao cultural especifica,
Souza (1996) argumenta a favor da importancia ddoralidade para o processo de
desenvolvimento. Gerir autonomamente o seu tdoitér autogerir-se representa uma
condicdo fundamental para uma gestao socialmesta {los recursos nele contidos. Assim,
ressalta-se a relevancia do controle territorialapautonomia fugindo-se da abordagem
padrdo do uso maquiavélico do territorio.

Numa perspectiva culturalista, o autor Paul Clg¥886) realiza uma discusséo sobre
o territério enquanto base espacial para os semtovede identidade no contexto da pos-
modernidade. No enfoque de Claval (1996, p.10rritdrio é trabalhado enquanto referéncia
simbdlica e de representacdo, com pesquisas sobspaxo vivido enfatizando “os lagos
afetivos e morais que 0s grupos tecem com o sale nasceram e onde estdo sepultados seus
antepassados”.

O territério aparece como essencial, oferecend®lagugue o habitam, condicbes
faceis de intercomunicacdo e fortes referénciasb@inas. O territorio significa uma
categoria fundamental de toda estrutura espaciaasi tendo este tipo de énfase dado ao
territério significado a substituicdo do espacoopé&rritorio em algumas vertentes da
Geografia, evidenciando que o0s lugares foram/samstaddos materialmente e
simbolicamente pelos homens.

Paul Claval (1996) trata o territério enquanto aégia identitaria. A dimenséao
geografica na construcdo/preservacdo das identidsaéorna importante na medida em que
um grupo evita que as suas geracdes mais novasreatn contato com valores e interesses
distintos dos seus. O autor estabelece relactes tentitorio e identidade, afirmando que o
suporte territorial mais simples é aquele em quesmaco e as identidades sdo claramente
definidas, nestes casos os territorios sdo corgiawde um unico bloco cujo intercambio com

outros grupos é dificultado.

as racas humanas, o ensino da geografia e a d@satig paisagens perpassam a obra do gedgrafo,eque s
preocupava em auferir uma identidade comum a nagéfmrmacao.



30

O contexto da pés-modernidade, onde as caraatedstie fluidez e rapidez das
comunicacdes se fazem presentes, provoca uma ifit@p&o dos contatos, afetando as
identidades e consequentemente evidenciando asidigsde e complexidade das sociedades.
Para o autor, os referenciais materiais, antes stopgoelo clima, pelo género de vida ou
pelas técnicas de producédo (formas tradicionaisedé@orialidade) ndo proclamam mais a
identidade dos individuos, agora estas sao atalupdr elementos do meio a que escolhemos
ingressando, portanto, os individuos hum mundoigieos e de consumo cultural (formas
simbdlicas de territorializacao).

As formas tradicionais de territorializacdo tambsfio afetadas pelo fracasso de parte
dos principios ideolégicos em que repousam as dades ocidentais modernas. A
generalizacdo das formas territoriais do Estad@magerivadas desta ldgica, muitas vezes
possuem pouco significado e credibilidade para ropag. Neste fato residiria uma das
explicagbes da crise da modernidade.

O autor conclui apontando para a multiplicacdo deuwilsos identitarios e seus
complexos efeitos sobre os territdrios, incorpocand nocdo de territdrio novas
territorialidades e para a necessidade de os dgeSgeaplorarem as novas modalidades de
relagbes dos grupos com 0s espacos.

Numa perspectiva econbmica, Storper (1994) analispapel das empresas no
processo de dinamizacdo e de organizacao dostsit De acordo com o autor, 0 aumento
dos fluxos (bens, servicos, capitais) nas ultimésadas sugere, que de alguma forma, a
atividade econdmica moderna tornou-se globaliza@aestiona se na fase atual do
capitalismo as economias contemporaneas estaadfaasenraizadas e transformando-se em
simples fluxos de recursos de um lado para o oktroseguida, sugere que somente se pode
compreender a globalizacdo pela cuidadosa analise cdsos de desterritorializacdo e
territorializacao.

Sobre esses dois conceitos, o autor constroi algwoasideragdes relevantes. Uma
delas refere-se ao fato de que uma economia imienaizada ndo € necessariamente
desterritorializada, porque certas atividades preasichave, notadamente as de maiores
contetdos de especializagdo, conhecimento e tegaptmntinuam fortemente enraizadas em

areas territoriais centrais.
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O ponto inicial para compreensdo da territoriaacé o entendimento da
aplicabilidade da teoria dos Polos de Crescimeat®errouk (ligacdo entre atividades) e a
analise das economias de aglomeracdo. Somenteagdgotidariedades identificadas por ele
sdo sensiveis a distancias geogréficas, notadaraguétas que se caracterizam por relacdes
ndo padronizadas, instdveis ou qualitativamentepteas entre as diferentes partes das
cadeias. Em muitos casos, 0s teodricos, incorret@megcreditavam que 0S espacgos
econdmicos se relacionavam diretamente com o edpatgiorial. Quase sempre defendiam
que esses espacos eram fixos, esqueciam-se dadé&ipie as mudancgas tecnoldgicas os
afetavam.

Ao discorrer sobre empresas que atuam em todo aanuafirmou que estudos
mostram que grandes empresas multinacionais, kesead tecnologia, concentram suas
atividades mais modernas em seus paises de orig@mbém numa ou duas regides onde se
localizam empresas associadas importantes, igété@si de pesquisas e de mao-de-obra
especializada. O autor (Storper, 1994, p.20) afirmee “a maior parte do valor
comercializado na economia mundial contemporaneadee producao territorial dos centros
de tecnologia — regides industriais concentradasse argumento reforga a ideia de que numa
economia globalizada, alguns ramos da producacerdiéstializam-se, outros continuam
territorializados nos seus paises de origem.

Ha tanto continuidade quanto mudanca na divisaernational do trabalho.
Continuidade porque determinadas sedes de congido®re/ou multinacionais continuam
localizadas nas nacbes desenvolvidas, empregandoda-de-obra altamente qualificada e
também porque algumas induastrias, sobretudo as aro bcusto fixo de capital,
territorializam-se em determinados paises ou regu@@ alguns anos. Ha mudancas porque
certas fabricas investem em melhorias tecnolégicaperfeicoamento da mao-de-obra e o
Estado atua com papel significativo na regulac@elecdo de &reas para unidades produtoras
diversificadas.

A principal contribuicdo do autor € realizar umalese que nédo deixa de focalizar o

desenvolvimento como crescimento econémico. O aliorda a dimensao tecnolégica, mas

4Franc;ois Perroux elaborou a teoria dos polos deeitnento em 1955, quando estudou a concentracéstiial

na Franga e Alemanha. O polo de crescimento tem forta identificacdo geogréfica, porque é produas d
economias de aglomeracdo geradas pelos complexiosstiiais, liderados pelas indistrias motrizes. Um
complexo industrial € um conjunto de atividadeadigs por relages entre insumos e produtos e fanmaolo

de crescimento quando for liderado por uma ou inaigstrias motrizes. O polo de crescimento podeaiese
um polo de desenvolvimento quando provocar tramsigdes estruturais e expandir a producéo e o empieg
meio em que estéd inserido (SOUZA, 2005).
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também se preocupa com a dimensao cultural do dalsenento, como as questdes ligadas
as tradicoes e a historia.

Como se pode observar existe uma ampla gama dexdode se tratar o territorio
engquanto recurso conceitual de apreensao da malislzcioespacial. Diante das mudltiplas
possibilidades e correntes existentes, optamos daceosso objeto empirico, por adotar o
enfoque que privilegia a abordagem territorial digaas praticas politicas do Estado. No
entanto, sem deixar de reconhecer as dimensdeslgiathdos territorios e seus rebatimentos

nos discursos existentes no ambito do préprio Bstad

1.2 Regiéo e regionalismo

Roberto Lobato Corréa € uma das principais refeérarasileiras na literatura sobre
regido. Em uma de suas obras o autor (1997, p. d€3)ala que a origem etimoldgica do
termo regido estaria no termegio, do latim, o qual se referia “a unidade politieadtorial
em que se dividia o Império Romano”. Ainda seguadte autor, o fato de seu radical ser
proveniente do verboegere governar, atribuiria a regido “em sua concepgégiral, uma
conotacdo eminentemente politica”. Corréa (1997,184) enfatiza que *“associado
genericamente a nocao de diferenciacao de areasceito de regido tem se constituido, ao
longo da histéria moderna do pensamento geogradicoum dos seus conceitos-chave, 0s
outros sendo os de paisagem, espaco, lugar eterfit

Corréa (1997) aponta que, até os anos 1970, o itmeeregido era definido segundo
trés grandes acepcbes. O termo foi utilizado ilmeate na Geografia como qualquer
superficie da terra que exibisse caracteristicash@mogeneidade natural, ou seja, as
chamadas regides naturais. Esta concepcao se hammawyma visao darwinista das relagbes
entre homem e natureza identificando as porcOessugeerficie terrestre a partir das
combinacgdes especificas de elementos naturais.

A segunda acepcado, das regides humanas difundieias gscola de Geografia
francesa, cujo principal expoente foi Vidal de L&dBe, de forte influéncia no Brasil,
incorpora as caracteristicas naturais as herang#gitas, politicas, econémicas e culturais
que fornecem uma identidade a determinadas podi@egobo. A regido € entendida como
um longo processo de transformacdo da paisagemmahamn paisagem cultural, onde o
conjunto integrado de tracos culturais (linguatwogs) e o arranjo dos espagos agricolas

definem um determinado género de vida.
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Vidal de La Blache defendeu a regido enquanto aiticconcreta, existente por si so.
Aos geografos caberia delimita-la e descrevé-lgusdéo ele, a Geografia definiria seu papel
atraves da identificacao das regides da supetémiestre. Nesta nocéao de regido, acrescenta-
se a presenca dos elementos da natureza, caradteeg da unidade e da individualidade, a
presenca do homem.

A terceira acepcdo é a do paradigma da chamada §ewvgrafia que considera a
regido a partir de propositos especificos, naoaendriori, como no caso da regido natural e
da regido-paisagem, uma Unica base empirica. Eivebddentificar regifes climaticas,
regides industriais, regides nodais, ou seja, $ariipos de regidbes quantos forem os
propésitos do pesquisador.

A analise regional desta corrente possui menorcppagao com a historicidade, fruto
da influéncia neopositivista. A regidao passa a a@lisada descritivamente, buscando a
integracdo Unica dos fendmenos heterogéneos ngeedga Nova Geografia a regido nédo é
um conceito-chave, mas uma categoria de classificdgaseada em métodos estatisticos de
laboratorio e em uma linguagem mais burocraticic® amparada nas grandes teorias e
dados matemaéticos.

A regido é entendida como uma classe de éarea,npmrta regionalizacdo é a
classificagdo de regides por meio de recursos ndditers e estatisticos. A regido, portanto,
nao se apresenta como produto acabado, mas obesnpenho do gedgrafo em definir
similaridades internas e relacdes comuns. O parediguantitativo teve forte influéncia nas
propostas de regionalizacao e no planejamentonagims anos 1960 e 1970.

A partir da década de 1970, a corrente da Geogtafitural desenvolve seu conceito
de regido como uma construcdo mental e submetigi@aa subjetividade do grupo social,
portanto inscrita na consciéncia coletiva e basead&entimento de pertencimento. Esta
vertente teve uma postura critica ao neopositiviserwo contraria a objetividade excessiva e
a quantificacdo. A énfase era dada aos interesseglividuo e ndo das classes, aos aspectos
dos significados, dos valores e acdes humanagsjatno-os a partir da experiéncia cotidiana
dos homens.

Segundo Gomes (1995, p. 67) a regido “novamentepéssa a ser vista como um
produto real, construido dentro de um quadro deaw@ddade territorial”. Nesta forma de se
pensar a Geografia, “refuta-se, assim, a regicmgiia e a analise regional, como
classificacdo a partir de critérios externos a \vielgional. Para compreender uma regido €

preciso viver a regiao”.
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A mesma época, uma nova forma de abordar o condeitoegifo surge com as
perspectivas teoricas da Geografia Critica, fundaéatda na filosofia do materialismo
historico e dialético. Nessa corrente, 0 conceit rdgido € usado para entender o
desenvolvimento desigual das por¢des do territdridiferenciacdo do espaco ocorre devido
a diviséo territorial do trabalho e a acumulacamlada do capital sendo a regido uma
sintese histoérica e concreta do processo espacial.

Na abordagem critica, apoiada em uma teoria diéeada daquela trabalhada pelas
correntes anteriores de Geografia, o conceito gi@gendo encontrou respaldo metodolégico.
O uso do conceito de regido era problematico nessgoectiva ja que ndo se constituia numa
categoria marxista. A solucdo estaria em concelé#zo parte de um todo e em uma leitura
geografica subsidiada pela compreensdo das cariesdi do espaco imposta pela
concentracdo do capital. O resultado seria umarndifierenciacdo das areas tornando mais
acentuado o processo de regionalizagao.

Milton Santos (1985), um dos principais nomes desseente da ciéncia geografica
(1985, p. 68) discutiu a elaboracdo de um conaditaegido mais adequado as variaveis
colocadas pela nova realidade econdmica da gl@lgélize dos fluxos na intencdo de orientar
a pesquisa no ambito regional. Refletindo sobrepbcagdo do conceito nos paises

subdesenvolvidos o autor afirma,

a internalizacdo da divisao internacional do tlabalcelera a divisao interna do
trabalho, a criacdo de valores de troca, a esjgab mercantil dos subespacos,
ao mesmo tempo em que o processo de centralizacdngmico e geografico) se
reduz a areas limitadas, de tal forma que o restpads, gracas também as novas
condi¢cbes de transportes e comunicagles, deve masiégdes obrigatérias e
assimétricas com o “centro” assim reforcado oudcriaDo ponto de vista dos
fluxos de mercadorias, o pais inteiro se “tornagao do seu centro A8TOS,
1985, p.68)".

Dessa forma, a autonomia de uma regido € relapviacipalmente porque as
mudancas funcionais abalam as fronteiras histoeoséenconstruidas e reais, tornando-as
instaveis. O dinamismo global que incide sobresasaas revela regides capazes de receber
0 impacto das novas relagbes, preservando sua fespacial das formas e contetdos
precedentes. Por outro lado, surgem outras regjdessncontram um novo arranjo interno
permitindo a reproducéo das condi¢cdes anteriomsngo uma outra lei e outros contornos
nessa nova fase.

Castro (1994, p. 157) afirma que na vertente posifi, 0 primado da disjuncao e da

reducdo do complexo ao simples impds a escala nagicomo ponto de partida
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metodoldgico, valorizando a inducdo e minimizando pessibilidades da deducdo. Na
vertente materialista, a determinacdo da base ialagm “dltima instancia”, num bem
estruturado edificio tedrico-metodologico, no gaabtalidade se impunha sobre a unidade,
eliminou as possibilidades explicativas da escaggonal. A imposicao da deducao a partir do
percurso teorico utilizado ndo dava espaco as lsindades e as particularidades.

Ainda conforme Castro (1994, p.160) cada vertentwilggiava uma escala
geograéfica: regional na primeira e planetaria rgusda. A escala era subsumida, mas néo
tratada como problema conceitual ou metodoldgicsicbda o que armou duas armadilhas
metodolégicas para a Geografia: a perspectiva datldaa, a mais influente na primeira
vertente, aprisionou a escala planetaria, submetaral regional; a perspectiva materialista
aprisionou a escala regional, submetendo-a a Plaaet

Na primeira, a regido era a abordagem fundamentat@odo geografico, e todos os
fendbmenos podiam ser percebidos e explicados nessala. Na segunda, nenhuma
causalidade ou plausibilidade explicativa era reeoitla nessa escala; a regiao tornou-se um
epifendmeno ou mesmo umot vide

Castro (1993) afirma que o avanco das relagOesatiafas de producdo numa escala
planetéaria refor¢a a importancia das decisfesstsas regional e local. Além disso, sustenta
que a reproblematizacao da regido, como objet@sigyisa, requer a superagao de postulados
deterministas e simplificadores e a incorporacdnacquestdo central da complexidade dos
fendbmenos com destaque para a consideracao da esoa problema fenomenoldgico.

Para a autora a dimensé&o regional deixou de sedaskt por muitos gedgrafos em
todo o mundo, no entanto, se a regido € entendioe cesultado de praticas sociais num
determinado territério, sua morte ndo esta deckar8e o territorio desempenha o papel de
“acumulador da histéria”, a regido sera um “acumioitaespacial” e deve-se enxergar 0s
contetdos do espaco geogréfico que dao vida aote@ acordo com Castro (1994, p. 162)
na atualidade,

a existéncia de milltiplas escalas das relacBesoderpo surgimento de novas
estratégias de relacBes centro-periferia, 0s noso®njos espaciais e de
solidariedades promovidas por inovagdes tecnolégizdortalecimento dos poderes
regionais e locais como interlocutores nas relagfipsa nacionais, a valorizagédo do
meio ambiente nas escalas diversas escalas reclamaravo olhar para o territério
regional.

Milton Santos (1996, p. 196) na obra “Natureza dpa€o” também segue na mesma

direcdo quando afirma que “da mesma forma, comdizeque 0 tempo apagou O espaco,



36

também se afirma, nas mesmas condi¢des, que aséxpeo capital hegemoénico em todo o
planeta teria eliminado as diferencas regionagémesmo, proibido de prosseguir pensando
que a regido existe.” Em seguida o autor aprese@tgosicao contraria: “em primeiro lugar,
o tempo acelerado, acentuando a diferenciacéo d&stas, aumenta a diferenciacdo dos
lugares; em segundo lugar, ja que o espaco se taundial, 0 ecimeno se redefine, com a
extensdo a todo ele do fenébmeno de regido”.

A globalizacdo pode ser a principal responsaved pehergéncia da regionalizacéo.
No pensamento de Santos (1996, p. 196) “as reg@®® suporte e a condicdo de relacdes
globais que de outra forma néo se realizam”. Megu® se afirme que a regido ndo mais
exista, continuaremos a vivé-la ou assisti-la na®rsas expressbes materializadas na
sociedade e utilizada como mecanismos de acoexaslide planejamento.

Claudio Egler (1995) aborda a discussao de regiéegm®nalismo através de uma
analise das estruturas produtivas regionais noilB&egundo o autor a regido é a resultante
de um duplo movimento: de um lado a regionalizagiendida como a divisdo de um
espaco em territorios econdémicos com finalidadesrdas; de outro, o regionalismo, no qual
0S agentes sociais localizados em um determinadibdt®, ai incluidas as firmas nele
estabelecidas, procuram exercer pressdo sobreaddEptira dispor de tratamento politico
diferenciado do restante do espa¢o econdmico ersajinserem.

No entanto, para se entender os processos de abégam@o € preciso ir aléem dos
aspectos técnicos e captar os componentes da doagpetpitalista que em sua dimensao
politica que sdo expressos no regionalismo. Naovid@ autor o conceito de estrutura
produtiva permite exprimir a materialidade dindmiza economia capitalista no territorio,
fundada na concorréncia entre massas de capitati&da e regulada pela acado do Estado. A
crise e a reestruturacdo das parcelas da econ@uianal tém mostrado que a regidao é a
escala de operacdo produtiva do capitalismo, s@ja ponsolidar e proteger seus proprios
mercados seja para ampliar os limites dos temgG@tondmicos.

Uma regidao também pode ser resultado de um regomalefetivo, ou seja, da
tentativa de forcas politicas de manter s&us quagoolitico e econémico. O uso do termo
interesses regionais pode esconder as manifestdeden grupo hegemaonico se perpetuar no
poder através da pressdo por determinadas “regiagaés” no ambito do aparelho de
Estado. Por tras dos discursos sobre as regid@suestcomplexo processo de construcéo
social e simbolica.

Segundo Castro (1993, p.164) o regionalismo,
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€ a expressdo politica de grupos numa regido, gumabilizam em defesa de
interesses especificos frente a outras regiGesoopréprio Estado. Esse € um
movimento politico, porém vinculado a identidadgiterial. Se eliminarmos do
conceito a idéia purista de defesa de interessesefido”, percebemos que se trata,
na realidade, de uma mobilizacédo politica em talmauestdes e interesses de base
regional, embora sua idéia-forca possa ser, e gsaspre €, explicitada como
defesa da sociedade regional.

O regionalismo supde ainda identificacdo e coas@onas e competicdo externa para
a defesa de padrdes, preservacdo ou obtencéo die@simais vantajosas. Portanto, como o
territério é a base fundamental para o exercicisatgerania, qualquer Estado-nacao possui
algum nivel de tenséo regional, latente ou mamifest

Segundo a autora a base territorial para a exgrekséegionalismo € a regido, que se
define a partir da relacdo do homem com o meione seus simbolos. A elite se apropria
desse simbolos, reelaborando-os ideologicamenteidaatidade regional, conferindo
visibilidade e valor simbdlico aos tragos singutadle sociedade local. O territério passa a ser
tratado como sujeito do processo histérico, substb e reduzindo a visibilidade das
relacdes sociais, que se diluem nos problemagotgars. De acordo com Castro (1994, p.
167),

as elites politicas e econdmicas instrumentalizancem o aparato partidario e
administrativo a seu dispor e atuam para preseovaga seustatus quosoécio-
espacial. A regido torna-se a escala de elaborpgéitica dos discursos, cuja
materializacdo se faz no formato das relacbes isoeigoliticas no ambito desse
recorte territorial.

Dessa forma, o regionalismo deve ser compreendidwmam processo de identidade
e diferenciacdo soOcio-espacial, realizado pelasratfites perspectivas da atividade politica.
As disparidades regionais sdo produzidas pelo des@mento econdmico desigual e as
classes dirigentes sdo participantes desse procéksocontexto federativo brasileiro,
levantamos a questdo de os processos de consambiasgetornarem um universo potencial
de criacao de regionalismos.

Deve-se ressaltar que os regionalismos nédo devenuntevalor intrinsecamente
negativo, apesar de grande parte das praticascpslitrasileiras induzirem a tal concluséo.
Cada movimento politico possui valores, motivac@sbeneficiarios que devem ser
compreendido no contexto préprio de cada regida. vétdade os reflexos de uma atitude
regionalista dependerdo de quais interesses gdargsuestdo presentes na construcdo do

interesse comum. Dessa forma, € fundamental enmt@sdeontextos politicos e ideoldgicos
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em que sao forjados esses discursos para captaeass intencbes dos atores sociais
envolvidos.

Evidentemente, um comportamento regionalista n&te ger apreendido através de
uma visdo dualista. No caso brasileiro, existemmgnes negativos, como o da regiao
Nordeste em que o regionalismo se transforma empuéiica politica que contribuiu para a
perpetuacdo do atraso econdémico e das instituicd®sr outro lado, pode ter reflexos
positivos, como alguns consorcios e associaco@ésnag que atuam como potencializadores
do desenvolvimento regional, através do aumentdenaidade de instituicbes que trabalham

coletivamente para o bem-estar da populacgéo.

1.3 Os conceitos na pratica de constru¢éo de consi@s publicos

A ideia de territorio remete necessariamente atgaeto poder, como visto acima, e
no caso do nosso objeto de estudo, os consorcE@s} ao poder instituido pelo processo
politico democratico nas unidades federativas oddhe como municipalidades. A
caracterizacdo do territorio regional, a sua fodma@ constituicdo, suas vocacbes e
limitacbes, podem ajudar a explicar a conformacaoretie de atores politicos regionais
formada através dos consorcios publicos.

A proposta de contribuir para a compreensao dosécoiws toma 0S municipios como
objeto de analise, considerando-os como espacaxpelténcia do exercicio da politica. Este
€ balizado pelo conceito de territério, no qualcgiam-se intrinsecamente incorporadas as

nocdes de poder e de controle. Na visdo de C&Qa5( p. 37),

na menor escala do federalismo brasileiro, o reaorinicipal define uma realidade
territorial, social e histérica e compde um conjufdrtemente diferenciado que
reflete as muitas desigualdades do pais. Esta®uiifes desafiam vis6es univocas e
abordagens que ndo consideram o fato de a sociedadeno municipio e também
nele organizar as esferas de acéo para realizairgetesses, tornando-o0 um espaco
politico por exceléncia, onde resisténcia e mudam@ntram-se em permanente
interacéo.

Nesse sentido, o territério se define e se comst#u partir de relacdes
fundamentalmente politicas, sendo possivel percefgerconjunto de fatores que resultam
diretamente da politica, a centralidade das dirgsnierritoriais que afetam a organizacao da
base material da sociedade. O territério deve Emitanto visto como continente de um
sistema de interesses, na maioria das vezes aoidt, que sdo os fundamentos da

necessidade da politica e das suas instituicdasopawntrole dos conflitos.
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A descentralizagdo promoveu a reorganizacdo dosresdterritoriais no pais
mediante a reformulacdo da estrutura federativia. pessibilitou a soberania dos niveis
federais inferiores ao estado central e criou a&licbes para a reconfiguracdo de espacgos
politicos institucionais, como o0s municipios, eggagle disputa de interesses que sao

territorializados. Na visao de Ivaldo Lima (2007 1f9),

uma das questdes atuais do federalismo no Bragiartr de uma perspectiva
politico-geografica, é reconhecer um nivel de @oade atores que “representam”
um territorio politico inscrito acima da escaladbfporém tomando-a como base de
sua formacdo) e abaixo da escala estadual. Um miteimediario de gestdo
territorial que se reafirma em cena, buscandoimeigiade para suas atitudes — com
ares de politica territorial, e também pleiteand@muepresentatividade politica que
Ihe assegure permanéncia e visibilidade.

De acordo com Castro (2005, p. 166), o processerdtiio que incorpora e tenta
resolver institucionalmente as contradi¢cdes intertia nacado faz emergir para a geografia
uma dupla questdo: aquela colocada pelo fundantenitorial do Estado que se constitui
através da soberania de um territério, e aquelasymge a partir da territorialidade da
sociedade, ou seja, das formas de insercdo dagdsé&s, dos atores e sujeitos sociais no
espaco.

Os municipios sdo as unidades territoriais queéoords interesses e os conflitos de
relacbes nas sociedades locais. Nesta dimens@ petiem ser o espaco que favorece o
fortalecimento dos vinculos horizontais, a soligdaide social e o desenvolvimento do capital
social. Mas, podem ser também o0 espaco de cordgrdie dominio politico de oligarquias
conservadoras, com suas estratégias de resis@ndransformacdes necessarias para uma
maior justica distributiva no pais.

Lima (2007) analisa a representacdo politica nuengpectiva geografica, sinalizando
para a recomposicao dos territorios através dado@im e consolidacdo de redes publicas.
Segundo o autor, as relagdes politicas apoiamige senarios e empregam amplos recursos
simbdlicos. Detecta ainda que o problema da repras&o politica € de amplo espectro,
fazendo mencdo a dimensdo territorial do fendmencegdresentacdo e alertando para uma
maior atencao por parte dos geodgrafos.

O autor estabelece uma critica a obra de Lima d{aR97), sobre a definicdo de
territério, alegando que em seu entendimento, essdta de um feixe de relagdes sociais e
seu uso politico implica relacbes de poder que a@emmm por meio da participacao,
construindo a interface espaco-poder, razdo pramé#& geografia politica. Recorrendo a

Marx, destaca que o territério corresponde a umeefm usada do espaco e nao deve ser
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confundido apenas com a base ou suporte fisicaiespBara o autor, o territdrio ndo pode
reter-se ao monopdlio do sistema eleitoral e paitd Existem muitos outros territorios
politicos, que buscam sua representatividade facsisiema politico mais amplo que os
comporta.

Segundo Lima (2007, p. 116) muito se tem discusiolore a representacdo politica e
territério brasileiro, como em Castro (1992 e 19@7Escobar (1993) e varios autores
registram a crise federativa brasileira como rasitdt da rigidez e falta de relativizacdo das

autonomias locais, estaduais e mesmo regionaiget&nto, como afirmar o autor,

isso ndo nos impede de vislumbrar que, em meipa@sioxos e fragilidades de um
federalismo representativo no Brasil, emergem mpioki territorios politicos com
diferentes graus de visibilidade, articulando-seesgalas geogréficas distintas, isto
€, em arenas politicas dispares, e até almejanddinmiglade por uma
representatividade politicaifta, 2007, p. 115).

A alteridade (da representacédo politica) refereas®bém ao territério, na medida em
que buscamos identificar processos que conduzaatuaiidade brasileira, as recomposi¢cdes
territoriais e que sinalizem outro poder local,dairque pertinente ao municipio como sua
matriz originaria. Lima (2007) cita Castro (1996 drabalho que trata da questdo das
disfuncbes do pacto federativo e o retorno do ladauele trabalho sdo debatidos pontos
importantes como as escalas territoriais da geatitensdes entre elas e a perspectiva de um
novo federalismo. O autor concorda com Castro, lbgsa iluminar as brechas desse pacto
federativo inconcluso: “recortes territoriais quepnesentam as realidades emergentes que
complexificam o todo, nada estatico, da estrutspaeial brasileira. (MA, 2007, p. 116)”

O autor interpreta a crise federativa brasileirglagionada aos localismos,
regionalismos e guerra fiscal entre entes fedejacm®o uma recomposi¢do do territorio
nacional que estaria sendo pré-configurada, gamheodtornos mais nitidos. Para o autor,
como “poder” implica limites e riscos, resta-nosisiderar as potencialidades desses novos
territérios do poder — ou da representagéo politica

O autor trabalha as associagées municipais comxa@m@o desses novos contornos
territoriais para assim chegar a uma especulagdicaeconceitual. A reafirmacdo das
associacfes municipais encerra, sob o prisma dw,awh dos processos de localizagéo,

antenados com seu reverso, a globalizacdo. Nagrgslde Lima (2007, p.117),

genericamente denominado semiperiférico, sabe-seoqBrasil comporta areas
geograficas mais integradas ao centro e outrassnenocentro politico-econdmico
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qgue tanto é nacional quanto se pode referir a al&fddes estrangeiras. As
associacbes municipais, rearticulando as partesodo, confrontando as partes
articuladas de uma maneira nova ao todo, parecgressar uma agenda mais
intensa para a geografia politica. Consideramodajaderritérios, abrangidos pelas
associacbes em questao, consubstanciam ndo apen#®s de poder, mas o que
denominamos ‘circuitos espaciais de poder’.

Citando Martins (1994), Lima percebe que os pdlessd circuito sdo o Estado e a
Sociedade, que a relacao entre ambos se faz attavetervencéo (Estado > Sociedade) e da
participacdo e representacao (Sociedade > Estadojre que a sociedade ocupa um espaco,
precisamente um territério, surgindo a mediacadtaenl (intervencdes, participacdes e
representacdes). As tensdes estdo presentes,doraa&ircuito dinamico.

Esse circuito espacial se apodia na formacao de pul@icas, tal como define Lechner
(1996, p.54) citado por Lima (2007, p. 116), “conmstancias e procedimentos de
coordenacao horizontal e descentralizada” alertg@oa coordenacéo reticular ndo substitui
a estrutura hierarquica. Lima ainda pondera rederia trabalho anterior (A, 1997) que
tais redes podem alterar certas hierarquias, coradeaurbana vinculada ao territério onde se

consolida a rede politica. O autor afirma citanéchner (1996),

qgue as redes politicas surgem para compensar afici@scias dos mecanismos
estatais de coordenacéo vertical, e é justamesser@spaco politico de tenséo entre
a acdo estatal e as associa¢cbes municipais quenbisi-se a possibilidade de
recolocar a representacao politica além do monmedgitoral partidario dper se

O que justifica essa consideracdo é o fato de gs@seassociacdes sao lideradas por
uma tecnoburocracia formada por alguns represastapoliticos eleitos (prefeitos,
vereadores ou mesmo deputados) e também outres goliticos. Constitui-se um grupo de
pessoas que atua em nome da associacao, o qualeglirer pelos municipios e sociedades
locais que Ihe conferem dinamismo. Uma represeotigétorial € construida, pois os lideres
buscam dialogo politico com instancias nacionaisséinbléia Legislativa, Executivo
estadual e federal) e mesmo internacionais (comansmos da ONU e ONGs). Os acordos,
demandas e parcerias sdo assinalados em prol agselaiacdo de municipios; um grupo de
pessoas atua em nome de muitas outras, caracteyizacanal politico da representacao,
referido a uma base territorial.

Castro (2005) afirma que o pacto entre os lugagelsade territorial (municipios, por
exemplo) resulta em uma acomodacéo de diferencasremmbiente em constante tensdo e

em plena conjungdo de diversidades, que devemraealtados sob a logica do pacto
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federativos. As estratégias de gestdo dos teo#driente as incertezas de acdo e controle
espacial sdo dinamicas fundamentais para a cong@reelo mundo atual.

No Brasil, as especificidades federativas de ura pantinental ampliam a acédo dos
municipios e unidades federadas na configuracatomeas de planejamento e gestdo de
recursos e potencialidades socioespaciais. Comdemsia Souza (1995, p.96) algumas
paginas atras, existe frequentemente a superpodiderritorios de formatos e extensdes
variadas contribuindo para a complexidade do quaissim se estabelecem as contradicdes
entre as diversas territorialidades, em virtude diygos existentes entre 0s respectivos
poderes e capacidades institucionais.

Os consorcios expressam novas possibilidades ddasce cooperativismos frentes as
estruturas politico-governamentais seculares ddt@éo mineiro? Ou se tornardo novos
formatos de consagracdo dos regionalismos politmms captacdo da visibilidade da
experiéncia por determinados atores politicos regg® Nessas novas arquiteturas
geopoliticas, escalas diversas emergem num fatiticpale novas territorialidades de poder
em escalas diversas e na associagdo com atordsmegadlistintos.

Por outro lado, deve também ser ressaltada a gueatidificuldades da gestédo e do
governo nos niveis subnacionais. Matos (2008, [@-1B0) analisando as dificuldades
pertinentes as novas demandas da interescalaedseles desafios a gestdo e governabilidade
aponta que

novos investimentos teéricos revigoram a dimens@ional nos Ultimos anos. A
endogeneizacdo das estratégias de desenvolvimegitlmal e local apdia-se em
novas contribuicdes tedricas, da mesma forma gdienanséo técnica ndo esgota
nem elimina a necessidade de resolver novos pralsleque a perspectiva do
exercicio de formas de gestdo democratica e s@idérpde. Alguns desses
problemas que eram tipicos de grandes areas urbsaiasadas demografica e
economicamente, passam a ganhar visibilidade emacesp geogréaficos

mediterraneos, ainda de baixa densidade, ondesoiwento e o desenvolvimento
imp&em inéditos desafios a gestédo e planejamento.

Os consorcios publicos podem ser definidos comoratituicio de uma regiao de
planejamento pelo Estado, nas suas diversas egoalascipal, estadual, nacional), através
de distintas institucionalidades que propde a @atagpnjunta para o enfrentamento de
problemas comuns. No entanto, ndo deixamos de itremie este recurso adotado pelas
redes politicas localmente estabelecidas podensemaido como uma forma de regionalismo.
Por tras do discurso da modernizacdo administraxstem importantes questdes politico-
partidarias que podem restringir os beneficiosagie iniciativas. Busca-se no conhecimento

das experiéncias aqui analisadas verificar essk gopvimento: a formagdo de uma regido
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de gestado e planejamento de politicas publicastéizacao do consércio como uma forma de
ganhar visibilidade por parte de certos atorestipo$i, conformando uma espécie de

regionalismo.
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CAPITULO 2: AS RELACOES ENTRE INSTANCIAS ADMINISTRA TIVAS NO
ESTADO BRASILEIRO

Este capitulo apresenta uma discussdo sobre odoEstaderativos levantando os
limites e impasses da coordenacdo entre as divesfagas de governo. Inicia-se com 0
debate conceitual sobre as formas de organizagg&stados nacionais com a apresentacao
de alguns exemplos. Em seguida, abordamos a tiajéderativa brasileira apresentando as
alternancias entre momentos de centralizacdo eswleakizacdo do Estado brasileiro. Esta
contextualizacdo histérica culmina na descricawatiacdo do processo de descentralizagdo
implantado com a redemocratizacdo do pais nos BH®@. Por fim, analisamos as rela¢gfes
entre as instancias governamentais no pacto federatolocado pelas reformas

constitucionais, evidenciando as possibilidadestertes para os entes subnacionais.

2.1. Os modelos de organizacao do poder nos Estag@gionais: unitarismo e
federalismo

Existem duas formas principais de organizacaotdeial de poder dos Estados-
nacdes: o Estado Unitario e a Federacdo. O estaitirio € aquele em que ha um poder
central do qual origina toda a soberania e legitaté do poder politico. A soberania esta
toda concentrada no governo central, sendo porussoe indivisivel. O poder dos entes
subnacionais deriva da acdo voluntaria da esfeceomal, que delega funcdes e graus de
autoridade. Todavia, ha variacbes cada vez maimaetorma pela qual essa organizacéo
territorial se estrutura, sobretudo devido aosd@saila era da descentralizagcédo. A Franga, por
exemplo, é um estado unitario, porém, com uma atmutesferéncia de competéncias para os
governos locais.

O Estado Federal é conceituado como uma aliangan@o de Estados, portanto, é
uma forma de organizar territorialmente o poderpa#avra federacéo, do latifoedus
significa pacto, alianca. Numa federagdo ha, noimdndois pélos de poder, um poder
central e um poder ou poderes subnacionais. Nasgrdeiles ha uma soberania
compartilhada, que nédo deriva apenas do centro, dnasompartilhamento com poderes
subnacionais, que fazem parte do pacto que estratpoder.

Segundo Cunha (2004, p.1),

*Existem exemplos de Federacdes com grandes exterstitoriais como Alemanha, Argentina, Canadéia!’n
Russia e Estados Unidos e também de dimensd&dsriaisi bastante inferiores como Suica e Emiradebds
Unidos.
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federacdo pode ser definida como uma forma pealdiarganizagdo do Estado, em
que coexistem diferentes esferas territoriais dtade poder. Esta forma de
organizacado est4d baseada num pacto, inscrito natituigéio federal, e em
mecanismos que permitam equilibrio entre autonenmierdependéncia. Demanda,
para sua efetividade, ndo sé o reconhecimentotda@uia de cada uma das esferas
territoriais de poder, mas, também, a construcamstduicées, regras, culturas e
relacdes entre os governos de maneira a permitina® de cooperacdo e
coordenacdo federativa.

Santos (2006, p.3) afirma que o federalismo é wmad de governo, baseada em um
certo modo de distribuir o poder politico numa edade, sobre um determinado territorio,
que resulta dentre outros objetivos, da necessidadeeservar a diversidade de culturas ou
da constatacdo das origens diferenciadas da histodas tradicbes politicas dos Estados-
membros, necessitando, portanto, de um estatutgayaeta a autonomia local.

O federalismo moderno surgiu nos Estados Unidog sistema de governo se
caracterizou pela integracdo de um Estado nacfandhdo a partir da unido das ex-colénias
inglesas nas Ameéricas. O Estado federal foi umaaig@o posta em pratica no contexto de
formagdo e consolidacdo da Independéncia dos Estddimidos, que garantiu a
desconcentragdo espacial de uma parcela do politecgpe a governabilidade democratica.
A base juridica da Unido Federal esta na aceitagdum e soberana de uma Constituicéo,
que é a fonte constitutiva do poder tanto dos estdd federacdo como do Estado nacional.

Nos Estados federais os entes sdo dotados de miéogae, respeitados os limites
constitucionais, é materializada em: organizacamimdtrativa propria, competéncia
tributaria especifica, responsabilidades por detexdas politicas publicas e o poder de editar
leis em suas esferas de competéncia. Esses p@leogspeténcias podem ocorrer de forma
simultanea, portanto evidencia-se o forte grau wlerdependéncia existente entre as
diferentes esferas federativas. Dessa forma, értamie compreender as formas pelas quais
0S governos se relacionam para equilibrar autonagniaterdependéncia. As tensbes e
conflitos entre o local e o nacional, entre unidaeliversidade, entre competicdo e
cooperacao sao questdes proprias dos estadostienera

A diferenca bésica entre os modelos (federativoitiio) € que cada uma das partes
conserva uma capacidade propria de reproducdoicpol@é atribuicbes que tem uma
delimitacao territorial. Ind Castro (2005, p.13pjesenta sua conceituacdo dos dois modelos
classicos de organizacao do territorio. Segundd@a no estado unitario ha um alto grau de
homogeneidade interna e coesdo e a administragégesee somente a partir da capital. As
decisdes sobre cobranca de taxas e impostos e;@scde politicas publicas emanam do
poder central e a execucédo é feita por repartigaesiministracéo central nas localidades. No

entanto, a centralizacdo ndo necessariamente isgyratitoritarismo, pois um sistema de
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representacdo politica que seja democréatico poder fahegar aos 6rgdos centrais da
administracdo as demandas da sociedade nas diparses do territorio.

Ainda segundo Castro (2005, p.131), o Estado Fegmaoutro lado, se fundamenta
na diversidade e tem sua origem na alianga ou lctmoexisténcia entre regides e povos
diferentes para fundagdo do Estado. Disparidadgenas em relacdo a religido, lingua ou
etnia encontram no pacto federativo a melhor fodmarganizacédo politica, uma vez que no
Estado unitario centralizado tais diferencas sefiantes de conflitos e disputas de poder
entre as regides. Entretanto, a autora lembra ueEsiados unitarios hoje estaveis
politicamente sdo aqueles que historicamente ahtivesucesso na submissao de toda a
sociedade, especialmente as minorias, assim comace#acdo de todo o territério a
unificacédo atraves da padronizacdo das normaslitegsias e cultura.

O cientista politico Fernando Abrucio (2001) apowize as formas federativas
derivam de duas razdes essenciais: as heterogdegiddernas que podem estar presentes
nas nacoes relacionadas a questdes linguistichgiosas, desigualdades regionais ou
diferencas entre elites politicas; e o desejo detena unidade na diversidade, que se assenta
na forma politica do pacto federativo, a ideia de q poder resulta de um pacto entre partes,
instancias subnacionais e o governo federal.

As federacdes devem ser entendidas como um prodegsactuagcdo permanente que
sdo materializados principalmente na Carta Cowr#tibal, e em diferentes momentos, na
construcdo de acordos e de negociacdo de poléitas seus governantes. Existe um pacto
entre unidades territoriais e politicas diferentgge decidem por um desenvolvimento
conjunto respeitando as diversidades entre si.ddeda com Castro (2005, p.164) o pacto
federativo é “um formato politico institucional goem como objetivo a dificil tarefa de
preservar a diversidade, unificando e concilianbjetovos, muitas vezes opostos.” Os grupos
localizados em diferentes partes do territério pizEm-se em busca da harmonizacdo entre
suas demandas particulares e os interesses gersisiddade que eles desejam construir.

Portanto, uma federacdo precisa conjugar a aut@nodus entes (governos
subnacionais e governo central) com a interdepe@mléantre eles. Se nao houver
interdependéncia, o ideal da unidade na diversidade fragiliza. Para garantir a
interdependéncia sdo necessarias duas condic@regirpt a idéia de controles mutuos entre
0S niveis de governo que tem como objetivo garamtiautonomia deles; segundo, a
coordenacdao intergovernamental constituida poslage constituem o pacto federativo. No

governo unitario a coordenagdo € exercida pelaaeaté este o limite da descentralizacao
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nos Estados unitarios, pois o0 poderio dos goverrmbnacionais € inferior
constitucionalmente ao do governo nacional (CASTRID5).

Castro (2005, p.131), no entanto, afirma que ditee graus de centralizacao
(unitarismo) e descentralizagéo (federalismo) wan tempo e no espago, ndo existindo um
modelo rigido aplicavel a todos os paises. Taml@dese destacar que ndo ha relacdo direta
entre centralizacdo e autoritarismo ou descenigBiza e democracia. As escolhas entre os
modelos unitarios ou federativos devem ser crealtats caracteristicas das sociedades em
questdo e das forgas politicas que as compdemad resultante dos interesses e conflitos
territorializados e modelados pelo territorio € geéinem as caracteristicas das sociedades e
o respectivo modelo de estado adotado.

No Brasil o processo de construcédo da federacadowada estrutura de governo como
mecanismo de descentralizagdo do poder imperialnideéd trés esferas politico-
administrativas: federal, estadual e municipal. d&so brasileiro existem trés grandes
heterogeneidades: 1) originalmente, das elitesidp@ geogréafica, um pais de grandes
dimensdes que tem dificuldades de se organizar cestamlo unitario; 3) as desigualdades
regionais e locais internas. Do ponto de vistadistico, étnico e cultural, a Federacdo
brasileira é bastante homogénea. A heterogeneidaddiversidade e os conflitos séo
relacionados as desigualdades sociais e econéraigiasais.

Tal fato aponta para a figura do arquipélago muititizada por estudiosbsda
organizacao territorial em que o pais € um conteneam termos territoriais, mas um
arquipélago em relacdo as enormes diferencas socidmicas que acabam por isolar as
diversas regides. O tema da coordenacgao e coopeiedd@rativa, embora seja componente

intrinseco da organizacdo dos Estados federaidhagamda maior relevancia no caso

®A grande extensdo do territério, a escassez dedeiairculacéo e a reduzida densidade populacimaiterior
formou um territério de algumas ilhas de dinamisesmndémico conectadas aos fluxos internacionais. As
unidades produtivas pela sua especializacdo edesltino das mercadorias ndo estabeleceram quakamen
contato umas com as outras, dando ao espaco dodofoema de um grande “arquipélago”. Este pensamen
teve fortes influéncias no pensamento geopolitcoegime militar. Gilberto Freyre (1943) afirmou seBrasil,
referindo-se a integracdo do territério, muito mais arquipélago do que um pais-continente (ANDRADE;
ANDRADE, 2003, p. 46). Golbery do Couto e Silva §29 corrobora essa assertiva afirmando que o gdais,
ponto de vista da circulagdo, € um conjunto desjllwaclusive regionalizando essa problematica dmdoa
enumerar cinco areas no pais que trabalhavam @&gladistindo pouca interacédo entre elas: Ilha Amiaa,
peninsula Nordeste, peninsula Centro-Oeste, pdaifsilie nicleo Central (COUTO E SILVA, 2003, pp-6.
Milton Santos também afirmou que em um primeiro reoto, o Brasil era um “arquipélago” com areas de
producdo mecanizada que, ao longo do tempo, foirmidamente se interligando até chegarmos, de fato,
integracdo nacional p6s-1945.
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brasileiro em funcdo da dindmica histérica de océpaerritorial e da convivéncia dos trés

entes federativos.

2.2 O desenvolvimento histdrico da estrutura fedetiva brasileira

De maneira geral, as federacdes possuem duas ®rigsidricas: ou resultam do
colapso de algum império, em que por algum motszonembros desejam manter a unidade,
ou em sentido contrario, sdo formadas por coldpiasjincias ou outras unidades territoriais
com diferencas regionais e culturais que desejamomir para formar um novo Estado, mas
guerem manter relativa autonomia politica. A fed&oabrasileira corresponde ao primeiro
caso, sendo formada a partir da dissolugdo de yo@rim

Com a independéncia, ocorrida em 1822, em que pesdensao do territério e a
diversidade cultural, o Brasil adotou o sistemaanu de estado. O pais era dividido em
provincias que tinham seus presidentes nomeadodmpkrador e que nao podiam legislar
sobre seus assuntos especificos. Esse unitariggoooui enquanto houve identificagdo do
poder econbmico com o poder politico. Com a proalgin da Republica, as antigas
provincias se transformaram em estados e o fes®m@lida Constituicdo de 1891
praticamente ignorou a cooperacdo entre Unido adl@stfederados. E representativo dessa
situacdo o artigo quinto da Primeira Constituica&piblicana que restringia o auxilio aos
Estados somente a casos de calamidade publisads, 2006, p.6).

Abrucio (2006, p. 95-6) divide a historia federatirasileira em quatro periodos até a
Constituinte de 1988. No periodo inicial na RemalVelha, predominou um modelo
centrifugo, em que os estados tinham ampla aut@opauco cooperavam entre si e 0
governo federal era bastante fraco. Na era Vamd&sstado nacional fortaleceu-se, mas os
governos estaduais, particularmente no Estado Nmmleram autonomia. O intervalo entre
1946-1964 foi o primeiro momento de maior equibbem nossa Federacao, tanto do ponto
de vista da relacdo entre as esferas de poderagdanpratica democratica. Mas o golpe
militar acabou com esse padrdo e, por cerca den@6, ananteve um modelo unionista
autoritario, com grande centralizacdo politica, aistrativa e financeira.

Nogueira (2008) e Santos (2006) apontam que a @amiendos entes subnacionais no
Brasil, em um primeiro momento, foi idealizada doase na l6gica competitiva sugerida pelo

liberalismo, a qual se frustrou em virtude das gleddades dos entes federativos e da

"Entre os Estados federais, o Brasil é o Gnico eencgmunicipio é reconhecido na Constituicdo commbme
da Federacgdo, portanto possui atribuicbes espesifiue o tornam um componente estratégico para o
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dependéncia financeira de muitos deles em relacddnido. Disfungbes dessa ordem
ocorreram durante a Republica Velha, quando o pmderSao Paulo e Minas Gerais levou a
quebra das demais autonomias federativas, que @ps@amantiveram reconhecidas
nominalmente, eis que, na pratica, revelaram-sdrali@adas pela prevaléncia daquelas
poténcias.

Castro (2005, p.165) afirma que o pacto federdtivalador do Estado republicano
brasileiro permitiu nas décadas iniciais de sudantpcao situacdes contraditérias como: a
convivéncia com o centralismo que apenas em cpddsdos da historia, como aquele entre
a implantacdo da Republica e Revolucdo de 1930n&s brando; o mandonismo local, que
recentemente vem tendo o seu poder reduzido; esqmeyiodos de poder autoritario.

Na Constituicdo de 1934 foi instituido um novo tige federalismo que se pode
denominar cooperativo. A Carta de 1934 refletitaotp politico construido na Revolucao de
1930 ao ampliar os poderes da Unido, embora n@amgésse mecanismos cooperativos mais
sofisticados. Os mecanismos de integracao enteates federados criados estédo presentes no
seu artigo nono: “é facultado a Unido e aos Estadlebrar acordos para melhor coordenacéo
e desenvolvimento dos respectivos servigos e edpemte, para a uniformizagéo de leis,
regras ou praticas, arrecadacao de impostos, m@venrepressao da calamidade”.

No entanto, o periodo autoritario seguinte do Estddvo (1937-1948)promoveu a
ruptura com a tendéncia de articulacdo intergoveemdal desenhada na Constituicdo de
1934. A Constituicdo de 1937 criou claro constrarggito ao ja dificil estabelecimento do
federalismo cooperativo no Estado brasileiro des#g@ndo um novo processo de
centralizacdo do poder no ambito da Unido. Enttefasleve-se destacar segundo Pires e
Nogueira (2008, p.34) que a Constituicdo de 193, seu artigo 29, “estabeleceu o
precedente normativo da possibilidade de municipmsstituirem pessoa juridica para a
execucdo compartilhada de interesses comuns”.gfidefartigo assevera que “municipios da
mesma regido podem agrupar-se para a instalacpmrazdo e administragdo de servicos
publicos comuns.”

Apesar de conter a primeira sinalizacdo de umadageske servicos publicos

compartilhada entre entes federativos, o texto ttanmnal foi neutralizado pela acéo

desenvolvimento do pais.

®A forte concentracéo de poder no Executivo fedenal curso desde fins de 1935 e a alianga com arbiga
militar e com setores das oligarquias, criaramagligées para o golpe politico de Getulio Vargaslénde
novembro de 1937, inaugurando um dos periodos anéasitarios da histéria do pais, que viria a sgthecido
como Estado Novo. A Constituicdo de 1937 suspetutias os direitos politicos, abolindo os partidoase
organizaces civis. O Congresso Nacional foi feohadsim como as Assembléias Legislativas e as @&ma
Municipais.
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hegemonica da Unido no contexto da ditadura dodBstdovo. Com a retomada da
democracia em 1946, o federalismo cooperativo dstaurado sob influéncia de diretrizes
elaboradas pela CEPAL Comissédo Econdmica para a América Latina e éd€ah questio
regional ganhou importancia no debate politico ovadi com a concepcdo de que a
intervencao do estado e o planejamento eram easempara o desenvolvimento da nagao.
Apesar do reforco do poder federal houve énfasmtegracdo e cooperacdo nacional para
reduzir os desequilibrios regionais.

No entanto, como aponta Abrucio (2006) em sua s@nta historia federativa
brasileira, uma vez mais a trajetdria do federalidmasileiro passou por um periodo de
centralizacdo com a instauracdo do regime militarl®64. A Constituicdo de 1967, embora
mantendo o federalismo cooperativo como modelordamzacdo do Estado, proporcionou
expressiva expansdo dos poderes da Unido. A ditadulitar sustentou a excessiva
concentracdo de poder nas maos do Executivo, heatrdo a independéncia dos poderes e
as autonomias de estados e municipios.

De maneira geral, a Federacao brasileira teveuttifices para atender aos principios
dessa forma de organizacdo territorial de podededes seus primordios. Por suas grandes
heterogeneidades, como j& apontado acima, seriditiyp estruturar as bases da nagdo sem
a estrutura federativa. A histéria da federacaileisa foi marcada por problemas em se
conjugar autonomia e interdependéncia com periedogjue a interdependéncia significou
centralizacdes autoritarias e periodos em que anamiia significou “descentralizacéo
irresponsavel e descoordenada”’BRAcCio, 2006). Ao longo da histéria, o federalismo
brasileiro teve diferentes desenhos constitucigmais competéncias e graus de autonomia
diferenciados e, a0 mesmo tempo, conviveu com agg@s de regimes mais ou menos
centralizados, e mais ou menos democraticos.

Ina Castro (2005, p. 166-9) credita as alterndndtadesenho federativo brasileiro as
multiplas questdes inerentes ao fundamento tdmitalo Estado. Segundo a autora, o
federalismo como uma forma de organizacéo teraitatas instituicbes politicas tem por
objetivo acomodar as tensdes decorrentes da néadsgile unido das diferencas para formar
uma unidade. Este processo que incorpora e tesubvee institucionalmente contradigdes faz
emergir uma dupla questdo: o fundamento territat@alEstado que se constitui através da

°A Comiss&o Econdmica para a América Latina e ob@CEPAL) foi criada em 25 de fevereiro de 19480p
Conselho Econbmico e Social das Nac¢fes Unidas (BXXX)Se tem sua sede em Santiago, Chile. Foi criada
para monitorar as politicas direcionadas & promdgédesenvolvimento econdmico da regido latino-arapa,
assessorar as acBes encaminhadas para sua proencoadribuir para reforcar as relagcdes econdmicess d
paises da area, tanto entre si como com as deag@issido mundo.
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soberania de um territério, e a territorialidadesdeiedade, ou seja, as formas de inser¢cao dos
interesses, dos atores e sujeitos sociais no eSpaco

A formacdo de uma sociedade com interesses ecoo®raigoliticos, implica uma
divisao territorial que tende a se institucionaliezan prazo maior ou menor. No Brasil, a
histéria da conquista territorial deixou marcasfygndas no imaginario politico nacional. A
tradicdo unitaria durante o periodo colonial e digao Império refletiu-se fortemente na
busca da unidade territorial e forjou, de certo m@dheranca de um imaginario de unidade e
de identidades nacionais fundamentado na conqtestdaorial. Este imaginario esta na
origem do mito fundador do Estado no Brasil, afdbua estratégia colonial portuguesa da
conquista territorial. Esta unidade territorial @ofundamento da propria formacgéo do Estado
e da nacao no Brasil teve consequéncias importartestraditorias. A imposicédo da unidade
desencadeou disputas regiohaie grupos que ndo se sentiam contemplados pelaueat
de poder no pais.

Rogata Longhi (1998, p.121) estuda o separatismdridgmgulo Mineiro durante o
periodo da Assembleia Nacional Constituinte de 1®&8/anta alguns problemas inerentes a

federacgao brasileira que esses movimentos expdem:

uma certa contradicdo entre a “identidade naciomalas varias “identidades
regionais”; a tensdo entre propostas de centrélizag descentralizacdo
administrativa; a luta por recursos econémicosvestimentos, que ocorrem tanto
no plano nacional, quanto regional e intra-estadDaimo exemplos citamos a luta
travada entre os diversos Estados brasileiros paiornrepresentatividade no
Congresso; a alocacao de investimentos e a digifibule empresas com os Estados
oferecendo vantagens comparativas que somentadditapmais rapidamente seus
recursos e seu ambiente.

Segundo Castro (2005, p. 165) a organizacdo federab Brasil era contraditoria
com a perspectiva da unidade “nos coracdes e mdatesite dirigente do pais.” A unidade

longamente forjada no processo histérico de lueda ponsolidagcdo do territorio e para a

'%este trabalho, ndo nos ocuparemos do segundopm@isa questéo das identidades e particularisfodaz
parte do escopo desse trabalho, no entanto, comries apresentar aqui ndo ignoramos o potencssiade
praticas politicas no sistema politico atual. Codamos com Castro (2005, p.166) quando afirma @ “
dimenso6es espaciais das identidades, solidariedamsresses guardam especificidades que, se faagenda
estrutura da unidade maior, ndo podem ser ignorgdasdo se tornam particularismos que emergem na
dindmica do sistema politico.”

YEnquadram-se nesses casos os diversos regionaligm®sculminaram em ideologias separatistas. Na
atualidade, existe mais de uma dezena de projetdsi @m tramitacdo no Congresso Nacional que mra@pd
criacdo de novos estados e territérios federaisn @sta a organizar e acelerar o debate e tranmtes
Congresso, foi instalada, em 2003, a Frente Par@nesobre a Criacdo de Novos Estados e Territdrios
Segundo a proposta, esse seria um mecanismo padazooa redivisdo territorial do pais como forma d
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construcdo da nacao criou tensdes que se encoatéanoje presentes na estrutura federativa
brasileira e tém se consubstanciado nas alterrsianise os momentos de centralizacéo e de
descentralizacao politico-administrativa na nossi@iia republicana.

No entanto, deve se ressaltar que séo alternatd@smecessariamente excludentes ja
gue dependem de cada desenho institucional ddcpofitiblica no ambito federativo. A
descentralizacdo e o seu oposto, a centralizaé@ c@mportamentos em relacdo a forma
como se organiza o aparelho politico-administratieoEstado e ndo sdo encontradas em
estado puro. Acredita-se que existem determinadéiicas com maiores demandas por
articulacdo federativa pelo carater da questd@dsatenquanto outras sdo abordadas de
maneira mais centralizatfa A questdo na atualidade é que o processo predateima
estrutura federativa constitucional apos 1988 emsaidacao do formato descentralizado de
gestdo das politicas publicas por diversos fatpmgicos e econbmicos apresentados na

secao a seguir.

2.3 A descentralizacdo: processo de transferéncia gpoder para as instancias
subnacionais

A partir dos anos 1980 do século passado, o mueshoassistindo a uma tendéncia de
federalizacdo de Estados e descentralizacdo do potitco e econdmico através da criagdo
de entes subnacionais ou da ampliacdo da autortmeaferas ja existentes. O fenbmeno da
globalizacédo, os movimentos politicos de dissolug@csocialismo, de ruptura do desenho
institucional do Estado desenvolvimentista nosgsade Sul e a quebra do Estado de bem-
estar social contribuiram para expanséo da teraléeciederalizacdo das nagoes.

Abrucio (2006) define a descentralizacdo como uotgsso nitidamente politico que
resulta da transferéncia ou conquista efetiva adkepdecisorio a governos subnacionais. A
transferéncia de poder nas esferas subnacionaés quuirer em quatro dimensdes: politica,
guando adquirem autonomia para escolher governaneggsladores; administrativa, quando
passam a comandar diretamente sua administragébc@) para elaborar legislacao referente
as competéncias que Ihes cabem; tributaria, padarade sua estrutura tributaria e financeira.

O autor argumenta que a descentralizacdo é resulth algumas questbes
importantes: primeiro, a crise dos governos nacsogae sozinhos ndo conseguem coordenar

um pais, inclusive um unitario, devido a crisegdis e de instrumentos de intervencdao;

reduzir as desigualdades socioecondmicas e favocedksenvolvimento das regides menos assistidas pe
Poder Puablico.
12 A distribuicdo de competéncias nas politicas &tosera abordada nas secdes seguintes.
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segundo, o importante processo de urbanizacao ealongue acentua as heterogeneidades
internas dos paises, tornando os governos loc@si€ problemas cada vez mais importantes
para um maior nimero de pessoas entre as areasizades constituidas como pélos de
atracdo de populacdo e investimentos em infraastrué as outras regiées com menor
densidade técnica; terceiro, as relagcdes entrelmige o local que tem acelerado o contato
dos capitais internacionais com governos locaisssaltado a importancia das regides em
detrimento do governo das nacgdes; quarto, a detimaggao dos governos locais que nasceu
da democratizacdo dos governos nacionais. A expadedplano nacional foi gerando
demandas por democracia nos planos subnacion#sddmandas sdo cada vez mais dificeis
para estados unitarios represarem, e para esedE®fivos sdo cada vez mais importantes na
definicdo do poder.

Affonso (2000) aponta como fatores de difuséo daelgralizacéo e da federalizacao:
a expanséao do fen6meno da globalizacao na faseiddiaizacdo do capital e o consequente
enfraquecimento do poder regulatorio dos Estadasomais; a emergéncia dos espacos
econdmicos regionais que se conectam diretamenteaceconomia internacionalizada, fora
do controle dos Estados-nacao; e a nova ascensdeat liberal responsével pela reducéo
do papel do Estado na economia — aliada & crengaelecom a descentralizagdo, aumentaria
a eficiéncia do setor publico como prestador deiges a populagéo.

De acordo com Pires e Nogueira (2008, p. 36)

a logica da descentralizagdo assume variagdo peocein cada espago-tempo,
apresentando-se, sobretudo, na forma de técnicaard®mjo politico ou de
(re)desenho institucional do modelo federativo lam@ constitucional, hipotese em
que se tem em vista a distribuicdo do poder oe)equilibrio de forgas dos diversos
entes integrantes do pacto, por demanda ou parddgversa, mediante distribuigdo
de competéncias, responsabilidades e poder petiticndmico.

Na Ameérica Latina ndo foi diferente com experiéaaiescentralizantes em paises
como Colémbia, Venezuela e Bolivia a partir deingiicacdes de esferas subnacionais. O
Brasil estd afinado com essas tendéncias formandocurso do movimento de
redemocratizacdo uma intensa oposicdo a concepeftralista da federacdo e uma
mobilizacdo que culmina com valorizacdo do podeallma reconfiguracdo institucional do
federalismo na Constituicdo de 1988.

A descentralizagdo brasileira ndo decorreu de dat@xternos, alimentou-se de
influéncias internas e decorre diretamente de psées dos Estados e dos municipios,
especialmente no campo tributario, em face da @merg da crise econdmica, a partir dos

anos 70, e, ainda, de iniciativa das unidades sitmas em estratégias de afirmacéo, no
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amago da redemocratizacdo. Affonso (2000) afirma rmpu Coldmbia, Venezuela e Bolivia,
por outro lado, a descentralizacdo decorreu ourida fiscal do Estado centralizado, ou da
perda acentuada de governabilidade com crescindmtoarcotrafico, da guerrilha e do
banditismo, ou ainda, da decisdo de estender riezzmente a acdo do governo central ao
plano local.

Na visdo de Abrucio (2006, p.86) existem cinco tfiesss importantes que devem ser
solucionadas em qualquer modelo de descentralizac@onstituicdo de um sdlido pacto
nacional, o combate as desigualdades regionais,oatagem de boas administracbes
subnacionais, a democratizacdo dos governos lozass criagdo de um ambiente de
intergovernamental positivo. Na implantacdo de wot@sso descentralizador esses aspectos
muitas vezes sao encobertos pela forca do dispotao.

A criacdo de um pacto nacional é necessaria patar evna fragmentacao excessiva
entre governos locais e a nagcdo que pode levas@ginizacdo econdmica, a conflitos e
guerras civis, e por fim, ao separatisfndas unidades politicas. Existem diversos exemplos
nos ultimos anos de nacionalismos que produziraimepacom grandes dificuldades de
sobrevivéncia devido aos confrontos entre um grépuco dominante e o restante da
populacdo. S&o dilemas béasicos de ordem que podenspida pelos vetores da globalizacao
gue tende a privilegiar 0s grupos mais numerosasremais territério nos paises.

Ainda que haja um sentimento de nacionalidade tolasio, € preciso combater o
crescimento da desigualdade entre as regifes.afaaride politicas redistributivas para as
regides mais pobres ou carentes de infra-estrudere estar presente no processo de
descentralizagédo para evitar o agravamento dased@as socioeconOmicas. Na auséncia
dessas medidas a descentralizacdo pode aumenliagpasdades entre as partes prejudicando
o desempenho do conjunto federativo.

O desenvolvimento das capacidades administrativaginanceiras dos entes
subnacionais € necesséario para que a descent@alizaglhore o desempenho da gestédo
publica. Os ganhos de eficiéncia resultantes daodesntracdo das atribuicbes ndo séo
obtidos quando faltam recursos necessarios as mtiragbes locais, ou quando estas deixam
de exercer autoridade tributaria. Uma equilibraddriduicdo de tarefas entre o governo
central e o plano local tende a aumentar a efetiddla acéo estatal.

“¥Deve se ressaltar que 0os movimentos separatis@smp@ossuir varios fundamentos: questdes politico-
administrativas, étnicas ou raciais, religiosas,soaiais. Alguns exemplos de movimentos separatigte
instituiram novos Estados nas ultimas décadaspacizr e a Bdsnia separadas da antiga lugoslavid 98 e
1992; o Timor Leste separado da Indonésia em 2@0Rtenegro emancipado da Sérvia em 2006; e o Siwoldo
Sul emancipado do Sudao em 2011.
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A relacdo entre descentralizacdo e democracia ndiveta e sim uma construgdo
politico-institucional que depende das condi¢coesasn) econdmicas e politicas existentes em
determinado tempo e espaco. Marta Arrettheitada por Abrucio (2006, p.87) afirma: “a
concretizacdo dos ideais democraticos depende meaosscala ou nivel de governo
encarregado da gestao das politicas e mais deeratdas instituicdes que, em cada nivel de
governo, devem processar as decisfes”. O procesdestentralizacdo ndo carrega em si 0
poder de trazer praticas politicas mais democatica

A construcédo de capacidades politico-institucioteiso do poder central quanto dos
poderes subnacionais é necessaria nos processosniielizantes devido ao possivel
acirramento dos conflitos entre niveis de govem@erda de autonomia e competéncias
pelos governos centrais pode levar a incertezasmuistrar a incapacidade em lidar com a

15
|

nova realidade. Disputas predatérias como a gdistal™ entre unidades territoriais tem

origem na fragilidade dos instrumentos de cooperag@oordenacdo e podem prejudicar o

sucesso do processo de descentralizacdo. De ammrdébrucio (2006, p. 88-89)

0 governo central deve se habilitar ao repassemgés e a coordenacédo das acdes
mais gerais, atuando em prol do equilibrio entrereggdes, fornecendo auxilio
técnico e financeiro aos niveis inferiores e aval@as politicas de escala nacional.
Os entes subnacionais, por sua vez, precisam ajariraoa estrutura administrativa
e seus mecanismos deccountability® democratica. Todas as esferas devem
desenvolver instrumentos e mesmo uma cultura pelfinculados as relacdes
intergovernamentais, em particular no caso do gaveentral, em razdo de seu
papel necessariamente coordenador.

Como aponta a literatura sobre o tema, o processdedcentralizacdo do Estado
federativo é bastante complexo e possui conseqgmtiversas dependentes do contexto
politico-econémico. As assimetrias entre as regipgacipalmente em grandes federacoes,
como € o caso do Brasil, tendem a acentuar as tdsspwo campo politico com a

“ARRETCHE, M. A descentralizagdo das politicas seai@ estado de S&o Paulo: 1986-94; relatério snte
In: Balanco e perspectivas da descentralizacapalé&ticas sociais no Brasil; relatério. Sdo PaliR96.

°A guerra fiscal é um fendmeno que emerge quandxatiias politicas (0 uso de beneficios e inicimiv
fiscais) dos governos subnacionais adquirem cofiesagegativas e geram efeitos econdbmicos perversos
decorréncia do carater insuficiente ou conjuntueali® inoperante do quadro politico-institucionad gegula os
conflitos federativos, o qual se revela incapagalantir um equilibrio minimo entre interessesiode forma a
evitar efeitos macroecondmicos e sociais perver@@AYVALCANTI; PRADO, 1998, p. 7).

1A accountabilityé um conceito amplo, que inclui a existéncia dedigdres para os cidaddos participarem da
definicdo e avaliagdo das politicas publicas, pgedd ou punindo os responsaveis (CLAD, 2000). A
accountabilityé definida também como a obrigagdo de prestar santssumir responsabilidades perante os
cidaddos imposta aqueles que detém o poder deo:sthjgtivando criar transparéncias e, consequenteEm
maiores condi¢des de confianca entre governargesernados (LEVY, 1999, p. 390). O grauatEountability

de uma burocracia é explicado pelas dimensdes xtaate da administracdo publica, por meio da textur
politica e institucional da sociedade, dos val@esostumes tradicionais partilhados na cultura erdaria
historia.
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desconcentragdo das politicas. A trajetoria daethdsadizacdo brasileira e seus rebatimentos

na criagcdo de uma renovado pacto federativo s@r@sentados a seguir.

2.3.1 O marco legislativo do processo de desceizigfio: aspectos da Constituicdo de 1988

O texto constitucional de 1988 redefiniu o deseiggerativo do Estado brasileiro ao
afirmar que a Republica Federativa do Brasil é #aten pela unido indissollivel dos
Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e dadbl A ConstituicAo consagrou um
desenho de federacdo que fornece aos Municpadssde entes da federacao similar ao dos
estados e da Unido. Nao existe experiéncia sinmtarnacionalmente a nao ser o caso da
india com diversas particularidades. Esta definigéostitucional foi acompanhada de uma
descentralizacdo fiscal e de politicas publicas semiar na histéria do pais. Em seu artigo
1°, o texto constitucional afirma que: “A Republieaderativa do Brasil, formada pela unido
indissolivel dos Estados e Municipios e do Distiederal, constitui-se em Estado
Democratico de Direito e tem como fundamentos’(...)

Uma complexa trama normativa se desenvolve a marfirincipio federativo definido
no artigo 1°: no Titulo Ill, “da Organizacéo do &#b”, nos arts. 18, 25, 29, 32, 33, 34, esta
colocada a organizacao politico-administrativatersamia; nos arts. 20 e 26 a disposi¢cao dos
bens; nos arts. 21, 22, 23, 24, a distribuicdo dmpeténcias; dos arts. 37 a 43 a
administragdo; nos arts. 34 e 35 a integridade edierdcdo e excecbes que autorizam
intervencao, entre outras previsdes e por fim, b 80, que regulamenta os procedimentos
para reformar o texto constitucional, define no §etf, inciso I, que a forma federativa do
Estado brasileiro ndo sera objeto de deliberaciony@io de Emenda Constitucional, o que
caracteriza a Federagdo como clausula pétreaujeitas revogacao ou modificacao.

Posteriormente, buscando fortalecer as estratétgasiescentralizacdo, a Emenda
Constituciondl’ n° 19, de 4 de julho de 1998, introduziu na ordemstitucional, por artificio
de nova redacdo dada ao art. 241, a no¢cao de gestdciada de servigcos publicos, prevendo

sua instrumentaliza¢@o por consércios publicosaricpnvénio de cooperacao:

a Unido, os Estados, o Distrito Federal, e os nipiois disciplinarao por meio de lei
0s consorcios publicos e os convénios de cooperapfie os entes federados,
autorizando a gesté@o associada de servigos publieas como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal e besen@ais a continuidade dos
servicos prestados. RBsiL, 1988).

" A Emenda Constitucional veio “complementar o dbsefederativo decorrente da Constituicdo da Repapli
em especial nos aspectos cooperativos do fedecdl(#hRES, NOGUEIRA, 2008, p.55).
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A Emenda Constitucional criou entre juristas o editmento de que a matéria deveria
ser disciplinada por lei especifica. Segundo NagueiPires (2008, p.39) “a providéncia foi
reconhecida como potencializadora de um novo dapilo federalismo cooperativo no
Brasil.”

A partilha constitucional dos poderes politico enamdstrativo dos entes federativos &
feita segundo arranjo complexo, que associa madtiplitérios de reparticdo. Nesse sentido, a
divisdo dos poderes estatais rege-se por compagenmiivativas da Unido, com a
possibilidade de que os Estados recebam mediatdgagéo da ordem central, parcela de
poder originalmente atribuida aquela (art.22); cetépcias comuns da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos municipios (art*®¥3competéncias da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal para legislar concorrentementet.24); competéncias enumeradas
exclusivamente para a Unido (arts. 21 e 22); codmged prevista para o Municipio, a partir
do mote do interesse local de suplementar a legisléederal e a estadual, no que couber (art.
30); competéncias remanescentes para Estados e pastito Federal (art. 25).

Em sintese, a nova Carta Constitucional acolheisd@\do federalismo cooperativo,
que aparece num plano mais geral no artigo 23,ne plano mais especifico em artigos
referentes as politics como por exemplo, a idéia de regime de colaboradedEducacao.
Além disso, a Constituicdo definiu um papel impateapara a Unido em termos nacionais,
nos ambitos normativos, indutivo e redistributiidn entanto, o modelo de distribuicdo de
competéncias no federalismo brasileiro, a0 mesmpdeem que embasa a cooperacdo dos
entes federativos, define competéncias que espemigé incentivam a atuagcdo competitiva,
como, por exemplo, no arranjo de competéncias aerstges tributarias e de desenvolvimento
econdmico. Em uma perspectiva intermediaria, ocagai centralizacdo do poder no ambito
da Uni&o, em &reas relevantes, como a politicaisterBa Unico de Satde - StiSalimenta

a consciéncia de uma unidade federativa nacibnal

'8 No paragrafo tnico do artigo 23 é previsto qués‘@®@mplementares fixardo normas para a coopeaEe a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Muiusjpendo em vista o equilibrio do desenvolvimeatdo
bem-estar em ambito nacional”.KBsiL, 1988).

As competéncias comuns foram dispostas no arragerétivo brasileiro de tal modo que constituiram
complexos sistemas tendo em vista que a elas cengetrganizacdo de formas de atencdo as complexas
demandas da populacéo brasileiras. Na politicadled€do, a educacao infantil € atribuida ao mubidpa
responsabilidade pelo ensino fundamental é conlfpeai entre municipios e estados. Ja nos anos,figai
atribuicdo dos estados, sem que os municipiosaestenpedidos de participar. O ensino médio e onensi
superior sé@o atribuices comuns entre estadog;tDisederal e Unido. A educacéo inclusiva e a adfic de
jovens e adultos séo atribuicbes comuns das tfésedederativas.

% O desenvolvimento do Sistema Unico de Satde (¥USha forma fundamental de colaboracéo federativa
estabelecida pelo texto constitucional e pela LrgigBica da Saldde. Segundo Abrucio, Sano e Sydo¥d(20

26) “trata-se de um modelo que supde uma articaléederativa nacional, com importante papel coaden
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De acordo com Pires e Nogueira (2008, p. 39), nasfitaicdo de 1988, a
descentralizacdo ora € tratada no sentido quecimadimente se l|he reconhece na
federalizacdo de Estados unitarios ou na record@gia do federalismo como processo de
reordenamento politico-administrativo, ora no skmtide mecanismo democréatico de
acoplamento da esfera publica governamental comosutticleos de poder, conforme se
extrai do paragrafo 1° do artigo 1° da Constituigddrepublica; ora ainda como estratégia de
delegacdo administrativa ou de cooperacdo nego@atia atores governamentais que se

relacionam por meio de arranjos préprios.

2.3.2 A trajetoria da descentralizacao do Estadasiteiro: da redemocratizacéo aos dias
atuais

Com a redemocratizacao, o pais entra em um noagiesto seu pacto federativo. As
elites regionais, particularmente os governadd@sm fundamentais para o desfecho da
transicdo democrética, desde as elei¢cdes estatkridi882, passando pela vitoria de Tancredo
Neves no Colégio Eleitoral até chegar a Nova Reqaild & Constituinte. Segundo Abrucio,
Sano e Sydow (2010), liderancas municipalistas céasom o tema da descentralizacdo a
democratizacdo e participaram ativamente de digepemtos da Constituinte de 1988. Em
uma oposicdo ao paradigma vigente no regime miltaracterizado pela concentracdo de
poder e pela estruturacdo hierarquica das relafgibesativas, diversos setores politicos
solicitavam uma nova distribuicdo do poder e ungawnizacdo do Estado que desse maior
autonomia as instancias subnacionais.

Para Abrucio (2006, p. 96-97) o novo federalisme gasceu no Brasil resultou da
unido de forgas descentralizadoras com gruposmnaigidradicionais, que se aproveitaram do
enfraquecimento do governo federal num contextesgmtamento do modelo de estado que
teve sua origem na Era Vargas e continuou na gelitiacional-desenvolvimentista do
governo militar. O projeto béasico desses atoredtipmé era fortalecer os governos
subnacionais, e para alguns deles, democratizadaoo plocal. Questbes relativas a
coordenacdo federativa e instrumentos de atuacémnah nesse momento ficaram em
segundo plano.

Segundo Rocha e Faria (2004, p.3) “a descentralizagalvaniza o interesse de
diversos atores e ganha um lugar central no lequebgktivos que orientaram a redefinicao

indutor e financiador da Unido, mas que manténvaelie autonomia nas maos dos governos subnacitazts,
na implementacdo como na producao do consenso aqmidica.”
2L A maioria das experiéncias de consorciamentositstéda no campo das politicas de salde.



59

das instituicbes politicas brasileiras”. A descaitacdo tornou-se um remédio para todos os
defeitos da antiga estrutura governamental sendtadaol por uma multiplicidade de atores
com os mais diversos interesses e significados.

A descentralizacéo foi assimilada pelos atoredipodi regionais e locais tanto como
parte uma de estratégia de racionalizagdo técminvrgstrativa quanto como uma estratégia
de democratizacdo. No primeiro caso estabelecaurse relacdo entre descentralizacdo e
eficiéncia, no segundo, a descentralizacdo assecia- valores como universalizacdo e
capacidade de controle do Estado pela sociedaneH@R FARIA, 2004).

No entanto, a descentralizagdo ndo deve ser emkergamo a panace€ia para 0S
problemas da estrutura federativa brasileira. Aimda periodo de redemocratizacdo ja
existiam problemas relacionados a coordenacaaymternamental predominante, que foram
marcados por duas questdes principais. A primaiaaf configuracdo de caracteristicas
predatorias resultantes da competicdo ndo coopergtie predominava nas relagbes dos
estados com a Unido e deles entre si. Desde o @lnakregime militar, as relacdes
intergovernamentais verticais tinham sido marcaeds capacidade de os estados repassarem
seus custos e dividas ao governo federal sem pensabilizar por esse processo, mesmo
quando assinavam contratos federativos. Nas redagfire estados o aspecto predatorio
esteve vinculado a guerra fiscal que comec¢ou aagdioinca com a Constituicdo de 1988 e
ainda continua em vigor como pratica federativa.

A segunda questéo se refere a compartimentacaobd@gscoes federativas, em que
cada nivel de governo procurava encontrar o seel gapdo havia incentivo previsto para o
compartilhamento de tarefas e a atuagcdo em consérdm “jogo de empurra” entre as
instancias governamentais decorreu desse processoesultados bastante perversos para o
conjunto das politicas publicas. O jogo de empac@ntece quando os entes federativos nao
assumem as obrigagBes impostas constitucionalmentdribuem as outras esferas o
desenvolvimento de determinadas politicas. Tal éatmastante corriqueiro quando existem
competéncias comuns, por exemplo, na implementdgdgrandes infraestruturas como
hospitais ou rodovias ou na fiscalizacdo do exerde atividades econdmicas de impacto ao
meio ambiente.

O movimento de descentralizacdo politica e fiséalciado neste periodo e
institucionalizado pela Constituicado de 1988 frenteva configuracdo do Estado e a pressao
de movimentos sociais pelo fim do regime militadee autoritarismo centralizador, exerce
papel fundamental para a afirmagdo do nivel muaicimmo instancia deciséria dos
processos relacionados ao planejamento urbano asil.Bfal descentralizacdo confere aos



60

governos locais fungfes atribuidas até entdo asasséstadual e federal, tais como a politica
habitacional, o sistema viario e de circulagdo,cadéo, saude, assisténcia social, dentre
outros.

Segundo Rocha e Faria (2004, p.4),

a descentralizagdo fundamentou-se na crenga deumaemaior autonomia aos
governos subnacionais equacionaria os problemasetigdes intergovernamentais
no Brasil uma vez que no contexto de redemocraagestacava-se a questdo da
hipertrofia do poder da Unido em detrimento doadest e municipios.

A busca de um equilibrio que concilie integrac&umnomia, diversidade e unidade
regional e local contribui para que o federalismsuaa tendéncias e dinamicas diferenciadas
ao longo do tempo histérico. O federalismo centoigeaquele que se dirige para o centro, ou
seja, em que ha uma predominancia de atribuicdes gdJnido, uma centralizacdo. O
federalismo centrifugo € aquele que procura setaafa® centro, isto €, permite que 0s
estados-membros tenham maior autonomia finan@&rainistrativa, politica e juridica.

Entretanto, o movimento de descentralizagcdo qudemmrpoder e autonomia aos
municipios ndo significa que o modelo adotado nmagens da redemocratizacdo estivesse
isento de problemas. Se por um lado diversas npatidades desenvolveram inovacoes
institucionaié® para tratar as novas demandas que lhe forma fa@#ucriando novos
desenhos de politicas para questdes importanteotithano dos municipios, por outro, a
grande maioria ainda se mantém no discurso politicoedistribuicdo das receitas entre os
entes federativos e na reclamacéo pelo tratamesiguhl por parte dos governos federal e
estadual. Os episddios de delegacbes de prefedosai Brasilia solicitar maiores repasses de
recursos federais sdo constantes assim como adaondie frentes parlamentares pleiteando a
alteracdo da legislagéo de distribuigéo e novamdsrde divisédo dos tributos arrecadados.

Os resultados obtidos foram bastante dispares el acompanhando, em boa
medida, a desigualdade que marca a federacaoemasihinda mais porque, ao adotar o

municipio como ente federativo pleno, negligengdeugue a desigualdade intermunicipal é

20 banco de dados do Programa Gestéo Publica e aidagpresenta uma grande diversidade de exper#nci
inovadoras realizadas por municipios de todo o guati® 1996 e 2005. O Programa Gestdo Publica adl&iia

foi criado em uma iniciativa conjunta da Fundagaetio Vargas de S&o Paulo e da Fundacdo Ford. Seu
objetivo era identificar, analisar e disseminaitipe& inovadoras de governos subnacionais (estatgsgcipios

e povos indigenas, incluindo o Executivo, Legistat Judiciario) voltados ao fortalecimento da dataa e a
melhoria da qualidade de vida coletiva. O Progréinfa por foco experiéncias — politicas, prograrpasjetos

ou préaticas — com impacto positivo no fornecimet¢oservicos publicos, passiveis de reproducdo émsou
localidades, que utilizassem recursos e oporturgldé maneira responsavel e que ampliassem o diditre a
sociedade civil e 0s agentes publicos. Disponivel m: e
http://www.eaesp.fgvsp.br/default.aspx?pagid=EOMQM&menuid=1660
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até maior do que a macrorregional. De tal modo @glegovernos municipais ganharam
autonomia, mas muitos deles nao tinham condic@emdeiras, administrativas e politicas
para usufruir da nova condicao.

Alguns dos resultados das mudancas foram a ampl@gsicompeténcias municipais
e a intensificacdo da vida politica local. Tambéposgsivel pontuar que em reacdo a auséncia
de um tratamento mais amplo das questdes regienaisanas, existe uma corrida em busca
da atracéo de investimentos e da preparacédo decéesde vantagens para a instalacao de
empreendimentos, sobretudo, por parte da inicigitngada. A chamada guerra fiscal se
originou nesse processo de abertura e consiste tompeticdo acirrada que prejudica a
governabilidade de varios municipios pois esta disena renuncia fiscal de impostos a
serem recolhidos e que deveriam ser reinvestidamplantacédo das politicas publicas locais.

No caso brasileiro, onde a grande maioria dos rpin& sofre de aguda precariedade
técnica, administrativa e financeira, a descemtrgfio pode ter efeito reverso comprometendo
a oferta de servicos e desarticulando as acOescasibAs desigualdades regionais sdo um
grande obstaculo que apontam para a necessidanmitenacao federativa em um contexto
de grande heterogeneidade e complexidade. Os rmimsidirasileiros’, apesar da imensa
diversidade de quadros sociais, politicos e ecor@sniobedecem a um contexto juridico
Unico que nao considera as distor¢des regiondisddmnacao.

Entretanto, pode-se afirmar de maneira inequivasa @ descentralizacdo trouxe
resultados positivos ao pais. Alguns fatos que tapomara esta tendéncia sdo as inovacdes
administrativas feitas no plano local, que deporarh incorporadas por outros governos —
inclusive o federal, como no caso do Programa BeésailiZ* pela reducdo de gargalos de
ineficiéncia gerados pela excessiva centralizZag&opela pressdo por maior democratizagéo

no nivel municipal. No atual contexto politico, aelta do modelo centralizador € de dificil

“*Existem 5566 municipios distribuidos nos 26 estados Distrito Federal no ano de 2012.

%0 Programa Bolsa Familia (PBF) é um programa desfieaéncia direta de renda que beneficia familias e
situacdo de pobreza e de extrema pobreza em t&d0so A criagcdo do Bolsa Familia teve como inspoag
Bolsa Escola, programa criado na cidade de CamydRasm 1994 e logo em seguida no Distrito Federal e
1995, sendo implementado em 2001 pelo governo dediio governo Lula o programa foi reformulado,
unificando e ampliando, através de um cadastrooumitversos programas sociais independentes gepidios
administracbes burocraticas diferentes. Trata-semdis importante entre as politicas sociais do igove
brasileiro e sua gestdo na atualidade é desceatialie compartilhada entre a Unido, estados, istederal e
municipios. Os entes federados trabalham em canjpata aperfeicoar, ampliar e fiscalizar a execuddio
Programa.

A tese de que a centralizacdo excessiva causaiérafia na implementacdo de politicas publicas deve
avaliada caso a caso, no desenho de cada pafiticentanto, ha certo consenso na literatura eno anidéia
de que possibilidade dos entes subnacionais geterin do desenvolvimento, implantacdo e avaliagi d
politicas publicas aumenta a efichcia e a capaeid# atendimento dos objetivos tragados pelo melhor
conhecimento do territério e do publico-alvo a angido. O controle e da participagdo social nstage das
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concepcdo devido a impossibilidade de administrgradir de Brasilia toda a complexa

organizacao social e territorial do espaco brasilei

2.4 As relagOes entre instancias de governo no Edtabrasileiro: competicao e
cooperacao nao sao comportamentos excludentes

A adoc¢éo do municipio como ente federativo plenm oldservou que a desigualdade
entre municipios é até maior do que entre regi@emo ja mencionado, apesar de ganhar o
status de ente federativo, 0s municipios ndo estgraparados do ponto de vista financeiro,
técnico-administrativo e politico para sua novadigéo.

Esta situacdo desencadeou o comportamento denamjmeld entdo prefeito do
municipio de Santo André, Celso Daniel, do muni@pao autarquico, ou seja, a crenca de
que as prefeituras conseguiriam isoladamente femmelimplementar todas as politicas
publicas pelas quais a partir de entdo eram reépeiss Esta concepcdo se mostrou
rapidamente impropria ndo sO pela incapacidadetuogtnal da imensa maioria das
municipalidades brasileiras como também em razdou®s problemas terem uma natureza
gue néo se limita ao recorte adminstrativo dos oipiois. A maioria das questdes setoriais
demanda abordagem intermunicipal — em alguns cagesgstadual -, sendo que em alguns
pontos pode haver impacto nacidal

De acordo com Abrucio, Nobu e Sydow (2010, p.23)nentalidade autarquica criou
uma situacdo em que a cooperacao so € aceita qoamistos da ndo-cooperacao Sao muito
altos — como no caso das bacias hidrograficas. @dr&rio, a negociacdo exige muitos
incentivos institucionais para produzir coordenagéocolaboracdo.” Dessa forma, o
municipalismo ndo é um comportamento que tem inc@Eninstitucionais socioculturais para
se reproduzir. Os prefeitos enfrentam varios dikerpara cooperar, pois as estratégias
cooperativas podem néo ser as melhores para suesasaou mesmo para suas cidades.

Uma mesma estrutura administrativa pode adotar ugasst cooperativas ou
competitivas em momentos ou assuntos diferentes &scolha, no entanto, € uma decisédo

claramente politica e tomada pelos chefes da asiragao municipal que podem ponderar 0s

politicas publicas também sao incentivados porigastdescentralizadas o que colaboraria para o raanda
eficiéncia.

**por exemplo, a Politica Nacional de Recursos Hidr{BRASIL, 2007), instituida pela Lei Federal n#48 de

8 janeiro de 1997, adota a bacia hidrografica canmidade de planejamento territorial. A gestao egjiEmento
ambiental tem adotado as bacias hidrograficas comdade de atuacéo, pois a partir do comportameaso
condigbes naturais e das atividades humanas nelssnwblvidas s&o evidenciados todos 0s processos e
dindmicas ambientais e urbanas. De acordo com &\2006), as bacias hidrograficas integram umaovisa
conjunta das mudancas significativas alteracdegtpsfe/ou impactos e suas conseqiiéncias.
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seguintes aspectos: 1) incerteza sobre a cesgaodeecs e os reflexos sobre sua carreira e
para a propria autonomia da cidade; 2) do pontadia eleitoral os ganhos — e as perdas — s0
sdo computadas no plano municipal; 3) no que sFeef competicdo partidaria, a disputa
para deputado estadual ou federal pode ocorreraca# prefeitos das municipalidades
vizinhas; 4) por fim, a competicdo pode ser maier@ssante do que a colaboracgao,
principalmente, se ndo houver uma arbitragem fédar&fetiva e os custos puderem ser
repassados a outros mantendo os beneficios colhidos

Por exemplo, em politicas de salude muitas preésitcostumam comprar ambulancias
que realizam o transporte de pacientes para mimscijue tenham infraestrutura e evitam a
despesa de financiamento de um hospital municigglrip. Competir pela instalacdo de uma
grande empresa e vencer a concorréncia no amigione¢ pode fornecer maior capital
politico e econbémico do que atuar de maneira iatiggrcom os vizinhos na construcdo de
uma politica regional de investimentos no setodptigo.

Enquanto o comportamento autarquico for predom@antre os municipios, existira
a possibilidade da cooperacédo apenas quando ceridgdes ocorrerem, de maneira isolada
ou conjuntamente: 1) a existéncia de uma fortetidiete regional (para além da municipal),
que sera mais solida se alicercada em instituigdesdouras, sejam estatais ou societais; 2)
uma atuacdo indutiva do governo estadual ou federf@recendo incentivos para a
colaboracédo ou garantindo recursos apenas se hpangarias; 3) caso haja féruns ou arbitros
federativos que tomem decisdes em prol da cooperaca

No periodo pés-Constituinte a dificuldade ou desegse pela cooperacdo se estendeu
também aos governos estaduais. De acordo com Abmobu e Sydow (2010, p.24) houve
um primeiro periodo entre 1982 e 1994 em que predmmum federalismo estadualista no
qual os estados puderam repassar irresponsavelmemsecustos financeiros a Unido e a
municipalizacdo crescente reduzia suas resportadés em termos de politicas publicas.
Com o Plano Real (julho de 1994) veio a crise fisoastabeleceu-se um segundo periodo em
que os governadores tiveram de fazer um forte eajnas contas publicas e na maquina
administrativa.

Dessa forma, a acdo coordenadora dos estadosgostmunicipios ndo foi vista, no
geral, como uma prioridade, pois se imaginava du@a@deria implicar em mais gastos num
momento de contencdo de despesas. Tal visdo vedo ggongressivamente alterada em
alguns estados, principalmente ap6s a consoliddaélegislacdo federal sobre consorcios
publicos, com a formulacdo de politicas de incenéivatuacdo consorciada em conjunto com

0S municipios em determinadas questfes setoriais.
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Gustavo Machadd (2009), citado por Abrucio, Nobu e Sydow (201@4), ressalta o
custo (politico) das transacfes federativas parar ata coordenacdo dos municipios. Os
governadores tém de induzir ou participar de ag@desmunicipais em regides onde pode
haver a convivéncia de aliados e adversarios. &xist dilema em relacdo a divisdo politica
dos bonus e o 6nus destas acgdes.

Segundo o autor existiriam trés possibilidades pargovernos estaduais: 1) ndo atuar
em prol da colaboracéo intergovernamental numa meésea estadual; 2) fazé-lo de maneira
seletiva atuando apenas em lugares com maioriargetae 3) apoiar iniciativas de maneira
informal, evitando uma agéo institucional e duradpue modo que o Executivo estadual
possa sair destes acordos com as cidades caamhajgasse politico.

Assim como o0s governos estaduais, 0 nivel fedémlabteve muitos incentivos para
a cooperacédo logo apos a Constituicdo de 1988 hawia perdido recursos e poder e adotou
a estratégia de repassar encargos, principalmanéeqgs municipios. Além disso, de forma
estrutural, ndo é facil montar parcerias como oggmws subnacionais pelo pais afora, seja
pela dificuldade de relacionamento com governaapessicionistas, seja pelas dificuldades
para arbitrar as divergéncias de interesse entrmaersbros da propria coalizdo governista,
gue apdiam o presidente, mas sao adversarios mo jdaal (ABRUCIO; NOBU; SyDOW,
2010).

No entanto, a partir do governo Fernando Henrigaed@so (1995-2002) a Uniéo
comeca a perceber os problemas de sua visdo meaeadefansiva sobre a federacdo com a
criacdo de formas de coordenacgdo nacional dascpslibaseadas na inducdo dos governos
subnacionais a assumirem encargos, mediante digitde verbas, cumprimento de metas e
medidas de punicdo, também normalmente vinculadagstao financeira, além da utilizacao
de instrumentos de redistribuicdo horizontal no BHER?®. Outros aspectos importantes

foram a adocado de politicas distributivas de relng@apulacdo a partir do governo federal, a

“’Machado, G. G. Gestdo metropolitana e autonomidaipah dilemas das transacdes federativas. Belo
Horizonte: Editora PUC Minas, 2009.

0 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensimodd&mental e de Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF) foi instituido pela Emenda Constituciondl 14, de setembro de 1996, e regulamentado pelia.L
9.424, de 24 de dezembro do mesmo ano, e pelo tDenfe2.264, de junho de 1997. O FUNDEF foi
implantado, nacionalmente, em 1° de janeiro de /19@fndo passou a vigorar a nova sistematica de
redistribuicdo dos recursos destinados ao Ensimmdtuental. A maior inovacdo do FUNDEF consistiu na
mudanca da estrutura de financiamento do Ensinaldmeantal no pais (12 a 82 séries do antigo 1°,gaau)
subvincular a esse nivel de ensino uma parcelaremgsos constitucionalmente destinados a Educagéo.
Constituicdo de 1988 vincula 25% das receitas dsmdes e Municipios a Educacdo. Com a Emenda
Constitucional n° 14/96, 60% desses recursos (orgpeesenta 15% da arrecadacao global de Estados e
Municipios) ficam reservados ao Ensino Fundamewtg#im disso, introduz novos critérios de distrildigice
utilizacdo de 15% dos principais impostos de EstadMunicipios, promovendo a sua partilha de resuestre
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aprovacao de um conjunto de leis e emendas carstiis que impedem as pressdes
conjunturais por recursos ao nivel federal e obe#taimento de instrumentos de avaliacédo
das politicas realizadas no nivel descentralizagkpecialmente na area educacional
(ABRuUCIO, 2006).

Simultaneamente as a¢fes de coordenacdo fedematplamentadas pela Unido
cresceram as parcerias horizontais entre munigipgsecialmente os consorcios. Embora
ainda em pequeno numero neste periodo, diante rdbtemas em relacdo a competicdo e
descoordenacdo, as experiéncias consorciadas gankapaco na agenda politica de alguns
municipios brasileiros, principalmente nas quest@esbientais e de saude, além do
desenvolvimento regional.

Nas gestdes seguinte do presidente Luis Inacio ldadaSilva (2003-2010), a
consciéncia da necessidade de maior coordenag@@fied ampliou-se, abarcando também a
Assisténcia Social e Seguranca Publica. A unificat@s politicas de transferéncia direta de
rend&’, que estavam pulverizadas no governo Fernandadddenifoi importante do ponto de
vista da coordenacédo federativa, pois fornece umrneantrole e efetividade da articulacéo
com os governos locais.

Além desses avancos, no ponto que interessa ao trabalho, houve o incentivo a
adocdo de novas institucionalidades territoriaig @acoordenacao federativa, com a criagao
da lei federal dos consorcios publicos, instrumdantmamental para aumentar a cooperacao
entre instancias. A Subchefia de Assuntos Fedesgtimtegrante da Secretaria de Relacdes
Institucionaié’, ligada diretamente & Presidéncia da Republica tmportante papel no
auxilio aos municipios e no fortalecimento do asgismo.

A Subchefia de Assuntos Federativos tem entre guasipais atribuicdes: operar as
relacbes de negociacdes e parcerias com o0s Psgbeitomeio do Comité de Articulacéao
Federativa - CAF; operar o sistema de atendimerdéd=atados e Municipios (Governadores,
Prefeitos e Secretarios); e pautar no Governo Beder questdes federativas. Segundo
informacfes da Secretaria de Relacdes Institugo(®012) esta € um oOrgao vinculado a
Presidéncia da Republica e ndo executa nenhumagmnagmas tem entre 0s seus principais

eixos de acao o atendimento institucional e a aagge federativa por meio da coordenacéo

0 Governo Estadual e seus municipios, de acordoacodmero de alunos atendidos em cada rede deoensin
Disponivel em http://mecsrv04.mec.gov.br/sef/fufdifault.shtm

%A lei n° 10.836 de 9 de janeiro de 2004 unificouposgramas de tranferéncia de renda do governadede
Programa nacional de renda minima vinculada a Edioca Bolsa Escola, Programa nacional de acesso a
alimentacéo, Programa nacional de renda minimailade a saude — Bolsa Alimentacdo, Programa doliduxi
gés.
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do Comité de Assuntos Federativos, articulagdo dendas compartilhadas; reforma
tributaria; reforco da base tributaria propria @oses federados; mediacdo na construcao de
Politicas e Programas Federativos; e apoio a difasfnplantacdo de consorcios publicos.

De acordo com Abrucio, Nobu e Sydow (2010, p.28prancipais formas de evitar ou
reduzir o dilema federatiVb no nivel da Unido seriam: 1) adotar um modelo rdensa
negociacdo e barganha envolvendo governadoresfa@tpsecom a devida costura politica
para evitar problemas de implementacdo das pdjtRacriar um conjunto de regras claras
nas politicas publicas, de modo que elas produzamniversalismo de procedimentos junto
a estados e cidades, diminuindo a queixa de favoeeto politico e facilitando a adeséo de
oposicionistas aos programas do governo federatri@) arenas ou instituicdes federativas
mais estaveis favorecendo formas sélidas e condi@eeparceria e consorciamento.

As maneiras de reduzir o dilema federativo no &mdbit governo federal necessitam,
na visdo dos autores, de uma intrincada rede telagdo politica que legitime a formacéo
de novas institucionalidades. H4 uma necessidatiectsido de capacidade politica por parte
dos atores envolvidos para a criacdo de procedoveqie avancem de modo a superar as
dificuldades enfrentadas por Estados e municipios.

As esferas estadual e local, especialmente a ylfionam desafiadas por multiplas
dificuldades devido as novas responsabilidades esertho das politicas publicas e,
principalmente, do afastamento da Unido da prestaip@ta de servicos e do perfil do
financiamento das politicas. A resposta praticase ejuadro foi a criacdo de mecanismos
cooperativos entre as diversas esferas de goveonm os consércios publicos, conjugados
com arranjos entre o Estado e o setor privado pardgrentamento das questdes relacionadas
ao emprego, seguranca, meio ambiente e mesmo soaces|uipamentos basicos, em face da
insuficiéncia de recursos publicos e inadequac8outmdos de gestédo para o atendimento das
demandas sociais.

Apesar de assumir maior numero de atribuicbes g8aipios ndo contam com aporte
financeiro, materiais e recursos para implantacas diversas politicas publicas. Os
municipios de pequeno porte, que compdem a graraierien do quadro brasileiro, ndo se
encontram preparados para suprir todas as demasdasiidas e tornam-se dependentes de

municipios maiores que exercem alguma liderancaiomalj O movimento de

%0 A fundamentacdo legal da Secretaria de Relag@®iulrionais esta presente na Lei n® 11.204, de 5 d
dezembro de 2005 e no decreto n°® 6.207, de 18eimis® de 2007.

*¥IDilema federativo consiste na situagdo de divisg&ma pelos entes federativos entre manter o seel die
atuacao segmentada nas politicas publicas e im@wrasco de ser ineficiente ou se articular carmas niveis
ao custo de perder poder e visibilidade politica.
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descentralizacdo do estado traz a necessidade tEpeesar as atividades no nivel local
assumindo novas responsabilidades e papéis.

Como apontado acima, o grande desafio na instdugd um federalismo mais
cooperativo no Brasil encontra-se no fortalecimedtss incentivos as parcerias e no
estabelecimento de relacdes intergovernamentaisogunecam capacidade de participacao e
negociacéo a estados e municipios. Até a criacda tiederal n°® 11.107/2005 dos consorcios
publicos (BrAsIL, 2005), a indefinicdo de perfil da estrutura coapea e a imprecisdao das
fronteiras de competéncia fizeram com que a Uniaficutasse o processo de
descentralizacdo, interferindo na autonomia dososuhiveis de poder. Entretanto, esse
quadro vem se alterando com a continua expans&oyltiomos anos, de experiéncias de
atuacao integrada, incentivadas pelos niveis estadederal.

As relacdes intergovernamentais devem ser regi@dés qonstrucdo de redes de
controle e cooperagédo e nao por uma dicotomia eetmgalizacdo e descentralizagdo. Nas
palavras de Abrucio (2001, p.35),

a soberania compartilhada sé pode ser mantidango ldo tempo caso se estabeleca
uma relacdo de equilibrio entre a autonomia dosupates e a interdependéncia
entre eles. Este equilibrio revela-se essenci#, g Federaces sédo, por natureza,
marcadas pela diversidade e pelo conflito, por ado,| e pela necessidade de
compatibilizar, democraticamente, os propésitogifbcom os nacionais, por outro.
E preciso estabelecer, entdo, um relacionamengasgiméernamental que evite a
desagregacéo, a descoordenacdo e a competicadgesaleatre os entes federativos,
construindo um ambiente de cooperacdo sob um mpéucalista.

O modelo de federalismo implantado de forma incetapha ordem constitucional
pressupfe mecanismos institucionais e contratuags vdio além do conteudo escrito na
Constituicdo, construidos a cada negociacdo e miaagantre os entes federativos. Nesse
modelo é necessério enfatizar o aspecto das negesipoliticas presentes no federalismo.

Para superacdo das dificuldades de articulacdesefemecessaria a presenca de
legislacdo capaz de estimular o pluralismo, contegém institucional dos direitos e posicoes
autbnomas dos entes federados envolvidos, e dootmiural por parte destes no tocante
aos atores institucionais. O caminho dessa supefacgrincipalmente, o da pactuagao entre
entes federados, na arena de instancias de coépenag forma de consorcios publicos
institucionalizados como aparato juridico-admimittho apto a instrumentalizar a consecucao
de objetivos comuns e a articulacdo intergoverngahen

De acordo com Pires e Nogueira (2008, p.54), neaetdxsalizacao foi imposta
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a defesa de certa flexibilidade dos arranjos ingtinais, contratuais e dos processos
e procedimentos para que possam responder as fesgades das experiéncias e
dos contextos de sua aplicacdo, seja em razaotuted@ de cada municipio no
quadro geral — e entdo amparado por sua autonomiseja integrado em
microrregides, aglomeracdes urbanas ou regideopwdianas, quando o interesse
local deve ser harmonizado com o interesse regiamal delicada tensdo das
autonomias municipal e do Estado-membro.

No enquadramento da logica consorciada a desdeagab foi tomada como uma
estratégia administrativa de gestdo e de eficiéaldeativa de recursos, sem desprezar, no
entanto, que os mecanismos de delegacdo ou deragapgpodem também ser vistos como
técnica de revigoramento da eficacia do federalissmocompensacdo de possiveis
desequilibrios.

Abrucio, Sano e Sydow (2010) afirmam que as aesk®bre o federalismo brasileiro
privilegiaram, nos ultimos anos, a descentraliza@questdo do peso politico e econémico
dos entes federativos nas relagfes intergovernameio entanto, para os autores ha uma
outra linha importante e com bibliografia cresceqie discute a questdo da cooperacao e
coordenacdo entre os niveis de governo, tanto aoophorizontal como no vertical. A
discussao do associativismo territorial procur@maér quais fatores favorecem ou dificultam
0 entrelacamento e as parcerias intergovernamendaistacando a influéncia para a
governanca socio-politica no Brasil.

Ainda segundo os autores, existem duas tendéntiasd® sobre o associativismo
territorial no Brasil: 1) h4 fatores que atrapalhamcooperagdo, em especial o modo
compartimentado que se faz presente no célculo acéia dos niveis de goveffio2) a
promessa de federalismo cooperativo presente natiogéo de 1988 tem se expressado em
politicas publicas e arranjos intergovernamentaisgb consorciado.

A literatura corrente adota posturas extremas rmatdeora enfocando os fatores
extremamente fortes que impedem a cooperacdodotaralo uma postura militante a favor
das formas que garantem a colaboracao intergovemtamAbrucio, Sano e Sydow (2010)
procuram fugir dos extremos, e mostram que a termaéctonsorciada tem, de fato, se
fortalecido nos ultimos anos, ganhando novos farmaitstitucionais. Mas os empecilhos a
cooperacao ainda continuam fortes. Os autores diefiera hipotese de que “houve mudanca

na relacédo entre estas duas tendéncias com pautagiscimento e amadurecimento das acoes

%Esses fatores estdo relacionados as ponderacoesscprtes federativos devem fazer antes de dequedhr
colaboracéo: visibilidade politica das iniciatieaa perspectiva de sucesso eleitoral. Segundo MagRa10, p.
230) a légica da eficiéncia administrativa tendenpor a necessidade de integragdo do planejamei® e
gestdo, muitas vezes, desconsiderando a tradicdogahizacao institucional do territério. A légipalitica, por
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de consorciamento e afins, antes bastante fracasosmparacdo ao modelo de federalismo
compartimentalizado (BRucio; SANO; Sybow, 2010, p. 22)". As raz0es desta alteracao no
equilibrio entre cooperacéo e ndo-cooperacao @recger mais bem compreendidas, assim
como é necessario saber os limites do associatvismitorial.

Os avancos convivem com dificuldades de negociacBarganha federativa, muitas
vezes porque o Executivo federal continua tendo peraepcédo bastante centralizadora da
federacdo brasileira, e noutras pela falta de arena arbitros para dirimir os conflitos
intergovernamentais. O aprendizado instituciondiedaracéo brasileira, em maior ou menor
velocidade, tem levado os niveis de governo a deteps limites do modelo descentralizador
meramente municipalista e da pratica intergovermamheompartimentada em que cada nivel
de governo atua isoladamente sem entrelacamenpoadiemas comuns.

Os desdobramentos da reforma do Estado estabeteceoatanto, a necessidade de
uma maior sintonia entre os entes federados capproduzir articulagdes e possibilidades de
cooperacao vertical e horizontal. Uma articulagéduh¢cdes e compartilhamento de recursos
entre 0s niveis de governo que proporcione a agddiala eficacia e da eficiéncia nas
politicas publicas.

Os sistemas federativos de politicas publicasferasas de associativismo territorial,
em suma, tém buscado resolver o dilema basicoetagdes intergovernamentais brasileiras:
como fazer uma descentralizagcdo em que o muniéipima peca-chave levando em conta a
necessidade de lidar com as desigualdades regi@aistermunicipais por meio da

participacéo indutiva e colaborativa da Uni&do e ekiados.

outro lado, pode levar as instancias locais aaefut a ‘ameaca’ do regional, esquivando-se detafemando
sua autonomia.
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CAPITULO 3-0S CONSOE{CIOS PUBLICOS COMO ALTERNATIV A DE
PLANAEJAMENTO E GESTAO PUBLICA: A FORMACAO DE NOVAS
INSTANCIAS TERRITORIAIS

Este capitulo busca analisar as possibilidadesgl&mzelos consoércios publicos nos
diversos campos de politicas publicas. Para isgnaise com a trajetéria das experiéncias de
associativismo antes da existéncia do marco regidatederal tendo em vista auxiliar no
entendimento das dificuldades historicas para peragdo no Brasil. Em seguida, apresenta-
se o0 contexto politico de difusdo das experiénbgasonsorciamento e da aprovac¢do da nova
lei. As caracteristicas da legislacao e os reflemplano administrativo, politico e territorial
sdo apresentados enfatizando as multiplas podsithds de consorciamento. Por fim, séo
levantadas as politicas setoriais que podem sendelvidas de maneira consorciada com o
objetivo de evidenciar a grande amplitude de gessadordadas.

3.1. A evolucéo do associativismo na estrutura feddiva brasileira no periodo anterior
ao marco legal dos consorcios publicos

O objetivo dessa secao € apresentar um quadraoosspos de consorciamento antes
da vigéncia do marco regulatorio federal. Esseestatainda produz reflexos nas iniciativas
de articulagdo na atualidade j& que os consoroisteates desde esse periodo devem se
adequar a nova legislacao.

Aspectos legais

A possibilidade legal de associacdo entre munisipiesta presente no pais desde o
século XIX. No entanto, naquele momento os murosipido tinham @gtatusconstitucional
de entes federados e eram apenas unidades adativéstrdos estados. Dessa forma, as
questdes relativas aos municipios eram definidakas peonstituicdbes estaduais. Na
Constituicdo de 1891, existe uma Unica menc¢do aoscipios, feita no artigo 68, que diz
que “os estados organizar-se-ao de forma que figgegurada a autonomia dos municipios
em tudo quanto respeite ao seu peculiar interé€saiHA, 2004, p. 6).

Na Constituicdo de 1937 o tema é retomado em deyo &9, ao dispor que “0s

municipios da mesma regido podem agrupar-se pastadacao, exploracdo e administragdo

*Este trabalho aborda apenas a modalidade de ag@oalas consércios entre entes federativos, natenta
existem diversas formas de parcerias entre endesavos como as associacdes, as agéncias, f@mpsesas,
autarquias, redes e camaras. A trajetéria dessdslosodeve ser inserida na busca de resolugdordbemas
comuns ao longo da histéria federativa e evideacraultiplicidade de arranjos possiveis mesmo néoger
anterior a aprovacao da lei federal dos consomiddicos. A diversidade de modelos de cooperacéie ser
visualizada nos trabalhos de Cruz (2001) para tgeranterior a lei e em Abrucio, Nobu e Sano (201D
avaliacdo do periodo apés a regulamentacao.
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de servigos publicos comuns. O agrupamento, assistituido, serd dotado de personalidade
juridica limitada a seus fins”. Cunha (2004) afirma naquele momento o pais vivia sob o
Estado Novo e, apesar do disposto na Carta de 483 a possibilidade de associacao, o
dispositivo ndo se efetivou. As relacdes entremsignos se davam segundo o estabelecido
por atos unilaterais do governo federal.

A Carta de 1946, embora tenha promovido algumaetdsdizacdo administrativa,
com refor¢co da autonomia dos entes federados,léricosa quanto a possibilidade de os
municipios se associarem para o planejamento éagdst servigos publicos. A Constituicdo
de 1967, quando promulgada, também nao abordamados consorcios, entretanto, com a
Emenda Constitucional®rl de 1969 foi criada a possibilidade de reunids whainicipios
através de convénios. O artigo 13, 8§ 3° da refétidanda afirmava que “a Unido, os estados
e 0S municipios poderdo celebrar convénios parxeauedo de suas leis, servigcos ou
decis@es, por intermédio de funcionarios fedemssaduais e municipais”. Dessa forma, a
Constituicdo, que vigorou por mais de vinte ana@sspu a prever o estabelecimento de
convénios no artigo 16, 8§ 4°, para a realizagéohilas ou a exploragédo de servigos publicos
de interesse comum, cuja execuc¢dao ficar4 dependdmdprovacao das respectivas camaras
municipais.

Apesar da inexisténcia de identificacdo constitng@io especifica para
consorciamentos, na evolugcdo municipal brasil@iregunido de municipalidades sempre foi
um fendmeno bastante comum. A previsdo legal creda Emenda Constitucional i de
1969 e a visdo da doutrina juriditasustentaram a criacéo, ja na década de 1970, de um
namero ainda que restrito de consorcios adminigt®tEm meados da década de 1980, com
as primeiras medidas de municipalizacdo de pditocilicas, eles comecam a ser utilizados
como aliados da descentralizacdo. Dessa formas amésmo do novo desenho federativo
formalizado pela Constituicdo de 1988, os mecarssgd® consorciamento se expandem e
ganham visibilidade (Cunha, 2004, p.7).

Vaz (1997) define os consorcios intermunicipais ca@antidades que reunem diversos
municipios para a realizacdo de ac¢des conjuntaguass se fossem produzidas pelos

municipios, individualmente, ndo atingiriam os mesmesultados ou utilizariam um volume

¥Segundo Batista e outros (2011, p. 41), a previsgal (EC n °© 1/69) permitiu que Hely Lopes Meisl|
importante doutrinador no Direito Administrativagrceituasse os convénios e os Consorcios Admitingtsa
como acertos celebrados para a realizacdo dewagalie interesse comum. “Como ndo sdo pessoagas,id
ndo tém capacidade para exercer direitos e assoimigages em nome préprio, pelo que é de toda
conveniéncia a organiza¢éo de uma entidade civiloouercial, paralela, que administre seus intesesgealize
seus objetivos, como desejado pelos consorciaéasi o doutrinador, Convénios se realizam entidaefds e



72

maior de recursos. Maria do Carmo Cruz (2001) vim I{Novos contornos da gestao local:
conceitos em construcao” trata das experiénciasodsorcios no contexto anterior ao marco

regulatorio federal. A autora qualifica-os como

uma forma de organizar a regionalizagdo de forroaraiente, isto €, é formado a
partir dos municipios, de suas caracteristicasdacauas dificuldades, para discutir
acdes regionais, sem que 0s municipios percam autaaomia. E uma “parceria”
baseada numa relacdo de igualdade juridica, na tqdals os participantes —
municipios — tém a mesma importancia. Os consérgmssibilitam a
territorializacéo dos problemas.KGz, 2002, p.201)

Segundo Batista e outros (2011), no contexto dalé&gio do final da década de 1960
ndo era possivel a organizacdo de uma pessoa@uddiDireito Pablico para realizar tarefas
tipicas de entes federados, como por exemplo: atantfuncionarios, adquirir insumos,
equipamentos, maquinas, produzir servicos de sgereomum etc. As primeiras solucdes
foram resolvidas mediante a criacdo de Consor@as gersonalidade juridica, ou, quando
esta estratégia inviabilizava-se, muitas vezesagdede a alternativa de execugao por meio de
ente estatal vinculado ao municipio-sede do Coiwsorc

Outra solucéo foi consolidada ja na década de 1@88,0s municipios consorciados
criando uma personalidade juridica de Direito Rloyana maioria dos casos uma Associacao
Civil sem fins lucrativo¥. Assim, no contexto da legislacdo anterior, os sBorios
Administrativos tinham as seguintes caracteristigagmldade juridica de todos os signatarios;
auséncia de vinculacdo contratual; liberdade deegsgr e de se retirar; possibilidade de
adesdo de outros participes; inexisténcia de afii@gareciprocas, pois 0s interesses Sao
coincidentes; inexisténcia de sancdes de inadimjagnecessidade de autorizagéo legislativa
(BATISTA E OUTROS 2011).

Portanto, antes da existéncia de um marco regidataro para situacdo dos
consorcios, havia do ponto de vista juridico eitingbnal, dois modelos de associagcdo. O
primeiro, ao reconhecer a dificuldade dos Municpémn realizar acdes de forma isolada,
propugnava a celebracdo de um pacto com a condeqidsacdo de uma nova pessoa
juridica. A forma mais adotada, considerando ess@apcao especifica, € a de associacao

civil, regulada pelo direito privado. Esse proceelmo levou a uma situacdo contraditoria,

orgéos publicos de espécies diferentes e Cons@eiosalizam entre entidades ou 6rgdos publicodigaees
privadas (MEIRELLES, Hely Lopes. Direito MunicipBtasileiro. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1985)
**A maioria dos consércios existentes na atualidaderiada antes do advento da Lei 11.107 de 20@meesse
formato.
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com a soma de pessoas juridicas de direito pubdisoltando em uma pessoa juridica de
direito privado.

A utilizacdo de estruturas tipicas de associacdas Kegistradas em cartério como
pessoas juridicas de direito privado causava urflittodo ponto de vista organizacional e
administrativo ja que apesar de alguns conséra@sponderem a legislacdo pertinente ao
direito publico, utilizavam-se de instrumentos ctgesticos de instituicdes de direito
privado®® Rolnik e Somekh (2004, p.113), por exemplo, disgut questdo da participacéo
da sociedade civil nos consorcios, no contextorimnt@ lei n® 11.107/2005: “embora os
consorcios representem um passo importante na @gdwehorizontal entre municipios, seu
carater essencialmente monotematico e a ndo pact@d da comunidade os tornam limitados
como alternativa de gestéao efetivamente cooperataraplamente democrética” .

Vaz (1997) afirma que os consorcios possuem peidada juridica, estrutura de
gestao autbnoma e orgcamento préprio, podendo dilgppatrimdnio proprio para a realizacao
de suas atividades. Os recursos podem vir de asgaibprias que venham a ser obtidas com
suas atividades ou a partir das contribuicbes dasiaipios integrantes, conforme disposto
nos estatutos do consorcio. Todos 0os municipiosmpadiar a mesma contribuicdo financeira,
ou esta pode variar em fungao da receita muniajaapopulagcéo, do uso dos servigos e bens
do consorcio ou por outro critério julgado convetée

Em muitos consércios predominavam as normas do get@ado para a administracéo
dos recursos humanos, o regime de admissdo deapess@quisicdo de materiais, a
contratacdo de servicos de terceiros e a utilizdedservicos contabeis. Entretanto, como no
exemplo dos consorcios de saude, os recursos éimaaceram decorrentes de repasses de
dinheiro publico por parte de convénios com osdestee o governo federal. O patriménio
formado com a utilizacdo de recursos publicos pasaaser fiscalizado por normas do direito
privado.

Cunha (2004), também trabalhando a discussdo detivas consorciadas no
periodo anterior a lei, afirma que o debate solpertinéncia dos consércios intermunicipais
nao é livre de polémicas. Segundo a autora, espmoiEnte em relacdo ao setor de saude
onde se observa o maior nimero de consorciameotoeea um intenso debate independente

do modelo juridico utilizado:

as posicdes contrarias ao uso deste instrumerltpanti argumentos de que os
consércios refletem efeitos negativos da descérdcdlo de politicas publicas,

%Este fato também se aplica a outras modalidadessieiativismo territorial existentes no periodime, por
exemplo, as associacdes microrregionais de muogipi
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como descoordenagdo entre entes governamentaiageentacdo de recursos
financeiros. Estas estruturas competiriam comrésuatdes dos Estados-membros e
séo de baixa institucionalidade. Como argumentesréaeis, aparecem aqueles que
afirmam que o0s consércios sao instrumentos de Getagntergovernamentais

cooperativas, com potencial para superar assireaetiéacapacidades e permitir o
exercicio das novas responsabilidades dos entesrrgoventais no setor salde
(CUNHA, 2004, p.7).

No entanto, no periodo pés-Constituinte deve-satigaf que os consorcios foram
implantados em tempos de reforma do Estado coro@iivias de correcédo de distor¢des da
gestdo do sistema, com potencial para consoliqamoocesso de descentralizacdo de forma
cooperada e coordenada. A direcao e a extensaest®rdralizacdo na implantacdo das
reformas de politicas setoriais brasileiras confwam, nesse sentido, campo de surgimento e
desenvolvimento de consorcios, ainda com algun@agtafdes institucionais devido a
inexisténcia do marco regulatério nacional para essdalidade de associativismo.

No ano de 1990, a legislacdo do Sistema Unico ddeSastabeleceu expressamente a
existéncia de consorcios publicos, por meio danke3.080 e Lei n° 8.142, que compdem 0s
marcos legais da Politica Publica de Saude. Ag¢asedos consorcios na organizagao do SUS
se explica por um dos principios fundamentais dtesia, a hierarquizacdo dos servicos. Os
servicos de atencdo priméria de salude passaramuenseatribuicdo e responsabilidade de
todos os municipios, que independentemente do tamnama condi¢do financeira, deveriam
prover esta modalidade de assisténcia. O consadzptou-se perfeitamente as necessidades
de organizacdo do modelo assistencial preconizeti $istema Unico de Saude (SUS) de
modo a evitar o encaminhamento das demandas dadsipias menores para 0s maiores.

A legislagéo da assisténcia social seguiu os pibgida area da saude. Segundo Cruz
(2001, p. 207) a Lei Organica da Assisténcia Seclabas (Lei Federal n°® 8742/93) tratou do
assunto no artigo 13, incisos Il e IV, colocande gquEstado deve estimular e apoiar nao
apenas 0s consorcios mas também as associacdestd gntergovernamental nesse campo
deve ter a aplicacdo dos recursos publicos pattileade co-responsabilidade das trés esferas
de governo no tocante as questdes de financiamantoumprimento da legislacéo.

Na politica de recursos hidricos, a Lei Feder®.433, de 8/1/97, instituiu a Politica
Nacional de Recursos Hidricos - PNRH e criou oe8ist Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos - SNGREH. A PNRH tem como seuscipais fundamentos: o
reconhecimento da agua como recurso natural limitaddotado de valor econdémico, a

definicdo da bacia hidrografica como unidade tanidt para a implementacédo da politica e a
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determinacao legal de que sua gestao deve semtiadicada e contar com a participacéo de
todos — poder publico, setores usuarios e sociedgitle

O arcabouco institucional para a gestdo dos resur&lricos no Brasil, representado
pelo SINGREH, tem a seguinte estrutura: Conselhtddal de Recursos Hidricos — CNRH,
composto por ministérios e secretarias da Presmlée Republica e representantes dos
Conselhos Estaduais, dos usuarios e da socieddatjeacbecretaria de Recursos Hidricos —
SRH, que exerce as atribuicdbes de Secretaria Bxacdb CNRH, com o objetivo de
formular e implementar a PNRH; a Agéncia Nacior@lAduas — ANA - tem por finalidade
precipua implementar a Politica Nacional de Reauiridricos, em articulagdo com os 6rgaos
publicos e privados integrantes do SINGREH; Comselastaduais de Recursos Hidricos -
orgaos colegiados deliberativos e normativos pada ente politico-federativo em matéria de
politica e gestdo das aguas de seu dominio; ost€oae Bacia Hidrografica - CBH, 6rgaos
colegiados locais cujas atribuicdbes devem ser mheycna bacia hidrografica de sua
jurisdicdo, cabendo-lhes promover o debate dast@gsselacionadas a recursos hidricos e
articular a atuacdo das entidades intervenient®, tomo arbitrar, em primeira instancia
administrativa, os conflitos relacionados aos rexsihidricos; as agéncias de agua, entidades
dotadas de personalidade juridica, criadas paraugenrte administrativo, técnico e financeiro
aos comités de bacia, sendo requisitos essenagsapsua instituicdo a prévia existéncia do
comité e sua viabilidade financeira, asseguradag®ranca do uso de recursos hidricos.

Com a aprovacdo da Lei dos Consoércios (Lei n° T120D5), criou-se um novo
recorte institucional que possui interface com oalwouco organizacional dos recursos
hidricos. A integracéo entre as acdes de gerenniana®s recursos hidricos e 0os consorcios
existentes e futuros é um importante desafio paglaoejamento e gestdo intersetorial,
principalmente nos niveis local e regional.

Outras politicas setoriais como a cultura, abasieeio, residuos solidos, educacao,
no entanto, careciam nesse periodo de uma legisfagéral que as regulamentasse. Na Lei
da Educacao, por exemplo, a Lei de Diretrizes ee®a&®locava o regime de colaboracao
entre entes federativos, sem, no entanto, mencefigura dos consoércios. Nesses setores, s
recentemente houve a implantacdo de legislacOeaisdque contemplaram inclusive a
figura dos consércios publicos. A existéncia debsags legais explica porque a constituicdo
de consorcios é maior nas areas da saude e deagdidricos nesse periodo anterior a lei n°

11.107/2005. A seguir serdo apresentadas algurpasi€ncias desenvolvidas nesse contexto.
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3.1.1 As experiéncias de associativismo nos estaddglinas Gerais e Sdo Paulo

Os estados de Minas Gerais e Sdo Paulo, com respeente 853 e 645 municipios,
se destacam por possuirem as maiores malhas maisidip Brasil. Ndo por acaso, possuem
0 maior numero de experiéncias de associativismmole cconvivem municipalidades de
diversos portes e vocacdes econdmicas.

Cruz (2001, p. 201), analisando o estado de Sato,Pafirma que 0s consorcios
surgem, principalmente na década de 1980, no entgnnha década de 1960 foi criado o
Consorcio de Promocéo Social da Regido de Baura déoada de 1970 o Consorcio de
Desenvolvimento do Vale do Paraiba. De acordo caut@ra naquele estado foi constituido
0 consorcio intermunicipal de salude que posterinteneserviu de inspiracdo para um
conjunto de outros municipios brasileiros, o Cocisdde Penapolis, organizado no ano de
1986. A autora lembra o destacado papel do ex-gader do estado, André Franco Montoro,
no incentivo a formacédo de consoércios entre muiosipara processar as agendas de
desenvolvimento microrregional e de producgéo dealios.

Em Minas Gerais, desde os anos 1970 haviam exp&r#de associativismo micro-
regional, que se constituiram em uma nova manardidhr com questdes de interesse
comum. Na época, o entdo governador Rondon Padissioou o Decreto n.° 15.374 de
15/02/73, criando a Superintendéncia de Articulasgg@o os Municipios - SUPAM, 6rgao da
Secretaria do Planejamento e Coordenacéo GeralL@ERIG), com o objetivo especifico
de articular o planejamento em nivel municipal ecrorregional com o planejamento
estadual.

No entanto, essas iniciativas compunham uma madhdidiferenciada de atuacéo
conjunta. As associa¢fes de municipios ndo formamsdcios, significando a reunido de
municipios, de natureza privada, para fins de defiesinteresses dos entes filiados. Nestas
associacfes ndo existe o objetivo de realizar dAgesssociada de servicos e praticar
atividades de interesse comum. As pessoas juridieaglireito publico associadas se
comprometem a repassar recursos a associacdo, @ deieo através da celebracdo de
conveénios.

A SUPAM investiu em politicas de incentivo a criacdle associacdes
microrregionais com o intuito de despertar nagdideas politicas municipais o interesse pela
identificacdo e a solucao de problemas regionaigsDitado dessa iniciativa foi a criacdo de
39 associagdes microrregionais no estado de Mieasi<; ainda hoje existentes, destacando-
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se entre elas a GRANBEL - Associacdo dos Municig@sRegido Metropolitana de Belo
Horizonte.

A mobilizacdo microrregional estabelecida pela géita dessas associacfes abriu
caminho para o desenvolvimento de consércios. Nstsuteras administrativas das
associagfes estdo presentes iniciativas consosciadaretudo no campo da saude, que se
aproveitaram da articulacéo regional ja existeni@ngo da revisdo da politica do SUS. O
governo estadual também incentiva desde a décad®%® a criacdo de consorcios em
diversas politicas setoriais como ja mencionadsaiae, residuos soélidos e aquisicdo de
equipamentos.

Os consorcios foram entendidos, a principio, construmento a ser utilizado pelos
municipios de pequeno porte do interior e, aperitde somente entre entes de igual natureza,
organizados para atender necessidades setoria@sifesgs de seus habitantes. Cruz (2001)
analisando as experiéncias de consorciamento t&sano Banco de Dados do Programa
Gestao Publica e Cidadania da Fundacao Getulioagargp periodo de 1996 e 2000, afirma
que a maioria dos casos encontrados é de cons@nios municipios com até 30.000
habitantes, localizados nas regides Sul e Sugesisessando agendas setoriais e organizados
sob a forma de associacéo civil de direito privado.

Dessa forma, apesar de todas as polémicas em twnema e das limitagbes
institucionais dos consorcios de municipios, noigoker pos-Constitucional, em especial
aquelas decorrentes da precariedade de ordemcayridiPesquisa de InformacfOes Basicas
Municipais’ realizada no ano de 2001, pelo Instituto Brasiléie Geografia e Estatistica —
IBGE, mostrou que a modalidade de consorciamentmlj@ larga utilizagdo no pais, pelo
menos do ponto de vista formal. O estudo refldt@mmacdes fornecidas pelas prefeituras dos
5.560 municipios brasileiros, mas nao analisa @vefade do funcionamento dos consaorcios,
apenas questiona a participagdo ou ndo em conséeciem que modalidade de politica
publica.

Segundo o IBGE (2003), o setor em que o consorciton@ mais utilizado é o da
saude. Cerca de 35% do total de municipios bressleil.969 municipios, informaram a
participagcdo em consorcios de saude. Destes, 86%arténos de 20.000 habitantes e, se
considerarmos aqueles com até 100.000 habitarit&s,d® total de municipios consorciados
na area de saude séo de pequeno e médio porteedtiada encontramos as experiéncias de

consorcios para a aquisicdo e uso compartilhadmatinas e equipamentos, modalidade

37 Os dados da MUNIC devem ser relativizados, porsespondem a declaracdes fornecidas pelos gestores
municipais que podem conter informac8es ou dados@cpdos.
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informada por 669 municipios, ou seja, 12% dos Mipios brasileiros. Em terceiro lugar, o0s

municipios informam as iniciativas de trabalho cotp na area de tratamento e disposicao
final do lixo, com 216 Municipios participantes. gt Ultima area encontramos um

diferencial, é a modalidade com maior adesdo dasaipios de grande porte, aqueles com
mais de 100.000 habitant&s.

Autores como Klink, (2010), Cunha (2004), Abruci®010) e Cruz (2001), que
discutem o associativismo entre entes federatajp@ntam como caso mais paradigmatico de
consorciamento no Brasil o Consoércio Intermunicigal Grande AB&, cuja inspiracéo
intelectual e politica veio do prefeito de Santal&n a época, Celso Daniel. N&o foi o Unico
e nem o primeiro no periodo de redemocratizacée,sealestacou por duas razdes: 1) por ter
sido criado num ambiente e com objetivos muito dergs; 2) foi o caso que mais
influenciou a revisdo da legislacdo, com a pronmgdgaem 2005, da lei de consorcios
publicos.

Com o processo de descentralizacdo do Estadodiwrasd esfera de planejamento e
gestdo metropolitanos perdeu influéncia para o opelismo. Este fato associado a grave
crise econdmica existente no pais ao longo dos B3 estimulou os municipios do ABC a
darem um tratamento conjunto de seus problemasrofopta inicial da formagéo do
Consorcio do Grande ABC estava relacionada a [#otelps mananciais localizados na
regido. Contudo, este era apenas o impulso inici@ipnsoércio passou a ocupar de outras
politicas publicas de interesse comum em curt@gerile tempo.

O objetivo do consorcio era bastante pretensiosis, g8 buscava a construgdo de um
consorciamento multisetorial, que € a forma mdisitide parceria consorciada na federagéo
brasileira, pois implica a articulacdo de diferentégendas de politicas publicas setoriais.
Destacam-se a agenda de atuacédo a partir da quealnitituido, que inclui politicas sociais,
de infra-estrutura urbana e de desenvolvimentd/teggonal, mais abrangente, portanto, que
a maioria dos consorcios entre municipios

Outro fator que contribuiu para a complexidade xjzegéncia do ABC se deve a sua

constituicdo em uma regido metropolitdhaerritério que havia perdido poder e influéncia

#Nos municipios de grande porte a questdo dos @s&hlidos é bem mais grave, por pelo menos dumiset
0 maior volume de residuos produzidos que implimauena complexa logistica de coleta e disposicéa &n
auséncia e/ou insuficiéncia de grandes areas fErascontrolados que ndo causem incomodos a gogimul

%90 Consorcio foi formado desde o principio por saetmicipios da Regido Metropolitana de Sdo PaulatcSa
André, Séo Bernardo, Sao Caetano do Sul, DiaderaaadMRibeirdo Pires e Rio Grande da Serra. A regpio
ABC possui um tradicional e diversificado parqudustrial destacando-se por ser o primeiro centreedor
automobilistico brasileiro com grandes montadoras.

“No periodo anterior a lei federal 11.107/2005, téxisia de consércios em regides metropolitanabastante
inexpressiva, a excecao da experiéncia do ABC fatal se deve a postura do municipalismo autarqgic®
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com a Constituicdo de 1988. Na verdade a estrdei@nsorcios em regidbes metropolitanas,
como o ABC, se apresentou como uma alternativastéégemetropolitana feita de forma
institucional. Os modelos eram bastante diferemsadnquanto a gestdo metropolitana tinha
uma natureza compulséria e era comandada pelosrmgavestaduais oferecendo pouca
possibilidade de didlogo e participacdo no debalbeeso desenho das politicas publicas por
parte dos municipios; os consorcios apareciam agmenova possibilidade de didlogo entre
iguais e com maior flexibilidade do ponto-de-via@ministrativo, com menores exigéncias
econdmicas e maior visibilidade politica para @seitos.

Uma das principais inovacdes apresentada pelo @aosio ABC era o fato de ser
uma cooperacao entre municipios de grande poraliZzados numa regido metropolitana e
nao no interior do pais. O Consorcio ABC tambénvaono desenho institucional ao criar a
Camara do Grande ABEcom participacdo mista do Estado e de setoresiaagos da
populacdo. Como a maior parte dos consorcios @iagms a Constituicdo de 1988, o
Consorcio ABC utilizou a figura de uma associagéib de direito privado.

O principal elemento de critica era o0 modelo de 96mio de direito privado, em
virtude de sua fragilidade quanto ao compromissmdio entre 0s pactuantes, das suas
dificuldades do ponto de vista administrativo e ewlagdo ao controle publico
particularmente no relacionamento com Tribunai€detas. Este debate foi o motivador para
uma nova alternativa legal que se consolidou cotegslacdo federal para consorcios
publicos.

Abrucio (2001, p. 230) comenta a experiéncia dosomio ABC e afirma que

inviabilizou a articulagcdo federativa. Por outradda também pouco se desenvolveram alternativas de
planejamento e gestdo na escala metropolitanadiicasta instancia em segundo plano neste momerfartde
apelo municipalista. Na Regido Metropolitana deoBdbrizonte, estabeleceu-se um paradoxo a medidaaqu
politica de incentivo ao associativismo municipal ®JUPAM criou um espago institucional de criticgeatédo
metropolitana. A GRANBEL assumiu a defesa da autéaanunicipal contestando a reformulagéo da gestao
planejamento metropolitano ap6s a Constituica09881

“ISegundo Klink (2008), a inovacéo mais ousada foiagdo da Camara Regional do Grande ABC, que zanta
com participacdo do governo estadual (por meioa@ignador, que ocupava o cargo de diretor geidbseseus
principais secretarios), do setor privado (por na@ograndes empresas, associacfes comerciais griague
delegacbes do CIESP — os Centros de Industria dad&csde Sao Paulo), dos principais sindicatos de
trabalhadores (particularmente os quimicos e nmgfighis), dos sete governos locais (por meio do Quits
Intermunicipal do Grande ABC) e da sociedade @wjanizada (por meio de movimentos sociais come o d
meio ambiente, o de direitos humanos e o de mgradiaCamara ndo dispunha de estrutura juridico-
institucional. N&o lhe faltava, entretanto, capadil de articulagdo politica. Na realidade, a gradduncéo da
Camara consistia em mobilizar os atores publicgsrigados em torno de uma agenda de planejamento
estratégico para o futuro da regido do ABC. Foramafdos mais de 50 acordos regionais em varias area
tematicas, desde a competitividade sistémica ddaias produtivas, 0 meio ambiente, a qualidadencluiente
urbano e regional, a inclusdo social, até o forctalento institucional dos arranjos para o planejgmeegional,
entre outros exemplos.
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a experiéncia do Grande ABC, a despeito das coesliciesfavoraveis no plano
federativo, logrou estabelecer um modelo de coarhm regional bastante amplo,
lastreado em instancias préprias e com uma longdeidara nesta aréaMais
importante: conseguiu montar uma rede federativazdntal e vertical, envolvendo
a sociedade civil, os sete municipios da regidgeverno estadual.

No entanto, os gestores publicos envolvidos ncepyajo Consorcio do Grande ABC
tiveram, mesmo com 0 sucesso da iniciativa e coefetividade das acdes consorciadas,
como principal obstaculo a fragilidade institucibda modelo. A fragilidade institucional, no
caso concreto do Consorcio ABC, pode ser ilustpstia dificuldade em obter financiamento,
por dificuldades para o planejamento de longo pepor questionamentos juridicos. Todos
esses aspectos se originaram da fragilidade caysdddalta de fundamentacgéo legal que
trazia inseguranca quanto a execucgéo dos objdataesdos pelos participantes do consorcio.

Entretanto, no periodo recente, no ano de 2010pnsorcio do ABC foi transformado
em Orgao publico para se adequar a Lei n® 11.&®04a5, pela qual a Unido somente celebra
convénios com consorcios publicos constituidos asdbrma de associacdo publica ou que
para essa forma tenham se convertido. A mudanc¢griedida por um Protocolo de
Intencbes assinado por todos os chefes de Execetiaprovado pelas sete Camaras
Municipais (®NsSORcIO ABC, 2011). A nova constituicdo juridica deu poder execucao
para a autarquia firmar acordos entre as admagid#s e abrir processos de licitagdo para
obras em prol dos sete municipios; receber recunsosdos das esferas federal e estadual,
bem como de organismos internacionais, para daradgd projetos regionais oriundos dos 25
Grupos de Trabalho do Consoércio.

O importante é que a experiéncia foi inspiradoraaxanjos cooperativos em geral,
tendo impactado igualmente outras regifes metrapals, as quais, mesmo tendo trajetérias
com especificidades, se beneficiariam do debatadgepelo modelo implantado no ABC.
Com o relativo sucesso da experiéncia, entidadiseiries de apoio ao municipalismo
passaram a defender mais fortemente o mecanismangdércio.

Acreditamos ser fundamental essa contextualizaiorica para o entendimento das
relacdes politicas e espaciais estabelecidas pmlnsorcios na atualidade. A seguir é
apresentado o contexto de formacéo da legislagBodleem vigor e seus reflexos criacéo de

espacos regionais de cooperacao no territorio dderbrasileiro.

420 Consoércio Intermunicipal Grande ABGI constituido como uma associagéo civil de dirgitivado em 19
de dezembro de 1990 para atuar como 6rgao artmutilpoliticas publicas setoriais. Portanto, poseis de
vinte anos de duracao e na atualidade conta colanejBmento Estratégico para o horizonte tempa&QRO0.
Disponivel em http://www.consorcioabc.sp.gov.br/
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3.2 A implantacdo do marco regulatorio federal dosonsorcios publicos: alguns
antecedentes

No periodo anterior a aprovacéao da lei federatomsorcios eram uma forma de pacto
entre dois ou mais municipios, ou seja, entre addd da mesma natureza, que se
comprometiam a executar de forma conjunta deteaifizncdo municipal. Os consorcios so
podiam ser implantados entre pessoas publicas dmaratureza, isto €, entre municipios,
entre estados ou entre autarquias. Eles ndo posgeigonalidade juridica, o que significava
uma impossibilidade de exercer certos direitosseirag obrigacdées em nome proprio. De
fato, neste modelo os municipios é que tinham pef&tade juridica, mas a unido deles pelo
consorcio ndo criava uma nova personalidade jaiddormalmente, para que pudessem
assumir obrigacdes, 0s consorcios se organizam soniedade civil (Buz, 2002, p.201).

Esta sociedade, que deveria ter criagdo previamanterizada pelas camaras
municipais, € que era detentora de direitos e abdigs, possuindo estrutura de gestdo
autdbnoma e orgcamento proprio, e podendo contrassqgal, comprar e vender bens, contrair
empréstimos nacionais ou estrangeiros. Organizad® sociedade civil, a associacdo de
municipios poderia dispor de patriménio prépriogparrealizacdo de suas atividades, sendo
0S recursos provenientes de receitas obtidas at@da® atividades ou de contribuicdo dos
municipios integrantes, de acordo com o estatutmdedrcio.

A implantacdo do novo modelo legal comegou com ewvagdo da Emenda
Constitucional fiL9, a chamada Reforma AdministraffieDs congressistas ali expressaram
ja um primeiro consenso em relacdo aos limites dmicipalismo puro, modificando a
redacao do artigo 24%da Constituicdo Federal de 1988, em prol da cogétrde consoércios
publicos e dos convénios de cooperacdo que podemistorizar a gestdo associada de
servicos publicos. Os dois personagens fundamentiformulacdo do projeto foram o

ministro Bresser Pereffaque participou do governo Franco Montoro, e C&8aaiel, entdo

“3Segundo Silva (1999) “dentre as modificacdes intriths pela Emenda Constitucional n° 19/98, destaea
aquelas relacionadas com a estabilidade dos sessigmiblicos, com o regime de remuneracdo dos egent
publicos e com a gestédo gerencial da administrpgbtica”

*0 artigo 24 da Emenda Constitucional altera a r@ulaip artigo 241 da Constituicdo de 1988: “Art. :2A1
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Munisilisciplinardo por meio de lei os consdrcios igdble os
convénios de cooperacdo entre os entes federadtosizando a gestdo associada de servicos publieos,
como a transferéncia total ou parcial de encaggrsjcos, pessoal e bens essenciais a continudteiservigos
transferidos."

“SLuiz Carlos Bresser-Pereira liderou o MinistérioAtiministracdo Federal e Reforma do Estado nosgimnirs
quatro anos do governo Fernando Henrique (1995)1@98antando a reforma administrativa do Estado no
ambito federal assim como a elaboragdo da emenddrdmistracdo publica que se transformaria, en8,188
Emenda Constitucional’®h9. Com a extingdo do Ministério, por sugestdo dipgo ministro no final desse
periodo, a gestdo passou para o Ministério do Rlamemto e Gestdo, a0 mesmo tempo em que estados e
municipios passavam também a fazer suas propfasnas.



82

prefeito do municipio de Santo André e que se t@ra primeiro presidente do Consorcio
Grande ABC.

Segundo Silva (1999) a legislacdo prevista nestgpogditivo constitucional
possibilitaria a regulamentacdo da descentralizalgéprestacdo de servigos publicos. Em
outras palavras, viabilizaria a transferéncia deiges publicos de um ente federado para
outro. Esta lei, quando aprovada, permitiria acéade convénios de cooperagcao entre
municipios ou entre estados e municipios para anggtracdo de servicos publicos comuns
entre a Unido e Estados, para a transferénciausessevidores, iméveis e equipamentos, iSS0O
tudo em busca de uma maior proximidade dos serpigbkcos dos cidadaos.

Silva (1999), ainda em sua apreciacdo das possilés instituidas pela Emenda

Constitucional, afirma que

nao resta davida de que, se bem utilizados, osbouns publicos, bem como os
convénios de cooperacdo, constituirdo instrumemgficazes e adequados ao
processo de descentralizacdo politica que se ankevar a cabo. Transferir o servigco
publico para onde esta o cidadao é a principatigede da reforma administrativa
neste ambito, pois com isso vai-se economizar &agaem eficiéncia — principio
constitucional expresso que rege a administracadical— e a melhoria da
eficiéncia significa que o Estado sera capaz dargenis beneficios, na forma de
prestacdo de servigos a sociedade, como os mesmwsas disponiveis (SA,
1999).

Dois grupos politicos tiveram importante papel m& dle regulamentacdo dos
consorcios publicos: um deles tinha ligacao dicetan a experiéncia do ABC, politicos do
Partido dos Trabalhadores que la tinham trabalhadoconheciam bem e o haviam
incorporado como uma das melhores praticas dodpari outro grupo vinculado a bancada
da saude, mais especificamente ao deputado Rafeetas; do PSDB mineiro. Os dirigentes
do Consorcio ABC encontravam-se entre 0s gestoeesodsorcios que demandaram do
governo federal iniciativas no sentido de proporCamgresso Nacional projeto de lei que
desse consisténcia juridica aos consorcios publigossibilitando a constituicdo de uma
figura juridica de direito publico. Ao mesmo tempaxperiéncia vivida pelo Consorcio ABC
serviu de referéncia para a elaboragao do progeteidormatado pelo governo federal.

A patrticipacéo politica dos dois principais partidirasileiros da época revela que o
tema do consorciamento tornou-se um regime deigadipublicas consensual e de extrema
relevancia na agenda politica do pais. A aprovagiegislacdo consércios publicos foi o
grande marco aguardado desde a Constituicdo de d&&8os formatos de colaboragao

intergovernamental e consorciamento, que crescenammemente no pais neste periodo.
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3.3 A natureza dos consoércios publicos e a Lei Faden® 11107/2005: novas
possibilidades para o associativismo territorial

A nova legislacao permite uma reparticdo de resgimlidades entre diferentes esferas
de governo. Do ponto de vista legal, este é o &sprais inovador da proposta efetivando
um novo leque de alternativas de planejamento &a@dsrritorial das politicas publicas
possibilitadas pela associacdo entre entes govemiam. A expectativa € de que 0s
municipios brasileiros passem a se unir mais ers@oios para executar projetos, obras ou
servigos de interesse comum voltados para o delsemento regional e metropolitano.
Acreditamos que essa possibilidade estabelece noyagacdes politicas e espaciais ao

territorio brasileiro.

3.3.1 Aspectos administrativos

Estrutura basica e funcionamento

A gestdo dos consorcios exige uma estrutura pr@praa criacdo de um quadro de
pessoal especifico ou a atuacdo de servidoresasegielas prefeituras. A presidéncia dos
consorcios € exercida por um dos prefeitos dos efpios ocorrendo rodizio na ocupacgao do
posto. As decisdes sdo tomadas em votacao porienajmesar de existir em alguns o poder
de veto por algum participante. Tal situacdo ocquando hd um municipio de maior porte
gue os demais ou quando tem papel central nadadi®$ exercidas pelo consércio.

A maioria dos consorcios tem uma estrutura orgaimpal composta por:
a) Conselho de Prefeitos: 6rgao de deliberacdomaaomposto pelos prefeitos de todos os
municipios consorciados. As diretrizes politico-adstrativas sdo tracadas por esse 6rgao. O
Conselho de Prefeitos possui um presidente e ueapresidente, que sédo escolhidos entre os
seus pares. A presidéncia pode ser escolhida pagael ou por um sistema de rodizio,
conforme for estabelecido no estatuto. As decipdelem ser tomadas por maioria simples,
maioria absoluta, maioria qualificada ou por unadade. b) Conselho Fiscal: 6rgao
fiscalizador do consorcio, deve acompanhar a gestzalizar as financas e a contabilidade
do consércio e € composto por representantes de rcachicipio, sendo indicados pelas
respectivas camaras municipais, pelos membros doselhos municipais das areas de
atuacao, ou, ainda, pelos Executivos municipaiS§ecyetaria Executiva: 6rgdo com funcgdes

executivas dirigido por um secretario executivofdeaador/diretor nomeado pelo Conselho
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de Prefeitos. Em casos em que a natureza do se¥vigais complexa ha, subordinadas a
Secretaria Executiva, uma area técnica e outrarashnaitiva e financeira.

Alguns consorcios possuem em sua estrutura cantaascas compostas por
entidades que formam um corpo consultivo de engislath sociedade civil (universidades,
centros de pesquisa, sindicatos, comités de bagjyanizacdes nao-governamentais, entre
outros). Em outros casos sao constituidos grupodratelhos tematicos ou conselhos
compostos por secretarios municipais associadassamto trabalhado pelo consorcio.

Conforme previsdo do artigo 3 da lei n® 11107/20@b,consércio publico seré
constituido por contrato cuja celebracdo dependardrévia subscricdo de protocolo de
intencdes”. Trata-se de compromisso politico foimaalo que, ratificado mediante lei por
entes da federacédo interessados, se converte @érmatogpara a instituicdo de pessoa juridica
interestatal.

Dias (2010, p. 215) afirma que o

protocolo ndo possui natureza juridica de confpagdiminar nos moldes do direito

civil, porque néo vincula as partes a celebragdoattrato definitivo. Em verdade,

o instrumento ndo goza de autonomia em relagdooatiato de constituicdo do

consorcio ja que é desprovido de valor juridicatgto se o municipio participante

ndo o ratificar em sua camara legislativa, nda&starigado a entrar no consorcio.

Nos termos do artigo 4 da lei federal, o protocd&ve incluir necessariamente

clausulas que contenham: a) denominacao, finaljgadeo de duracdo e a sede do consorcio;
b) identificacdo dos entes da federacdo consorgjagjoa indicacdo da area de atuacao do
consorcio; d) o enquadramento do consorcio pubtiomo associacdo publica ou como
pessoa juridica de direito privado sem fins econdmjie) os critérios para, em assuntos de
interesse comum, autorizar a entidade a represesitemnsorciados perante outras esferas de
governo; f) as normas de convocacéo e de funciomanta assembléia geral, inclusive para
elaboracéo, aprovacdo e modificacdo dos estatotasrkorcio; g) a previsdo de assembléia
geral (instancia maxima do consorcio publico) éimero de votos para as suas deliberagdes;
h) a forma de eleicdo e a duracdo do mandato desemante legal do consorcio, que,
obrigatoriamente, devera ser chefe do Poder Execule uma das pessoas politicas
consorciadas; i) 0 numero, as formas de provimenta remuneracdo dos empregados
publicos, bem como os casos de contratacdo por otedgberminado para atender a
necessidade temporaria de excepcional interesdieqUlpas condi¢cdes para que 0 consorcio
publico celebre contrato de gestdo ou termo deeparcl) o direito de qualquer dos

contratantes, quando adimplente com suas obrigad@esxigir o pleno cumprimento das
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clausulas do contrato de consércio publico; m) fanigdo do nimero de votos atribuidos a
cada consorciado na assembleia geral, sendo aadeguw minimo um voto a cada participe;
e n) a autorizacdo para a gestdo associada degaserpublicos, explicitando: 1) as
competéncias cujo exercicio se transfere ao coiespablico; 2) os servigos publicos objeto
da gestdo associada e a area em que serdo preSjada@aitorizacdo para licitar ou outorgar
concessao, permissdo ou autorizacdo da prestagasedacos; 4) as condicdes a que deve
obedecer o contrato de programa, no caso de agestaciada envolver também a prestacao
de servicos por 6rgdo ou entidade de um dos cdaedos; 5) os critérios técnicos para
calculo do valor das tarifas e de outros precodigng) bem como para seu reajuste ou
revisao.
Segundo Dias (2010, p.216),

a constituicdo de consércio publico, portanto, esedh trés etapas: a preparacéo e a
assinatura de protocolo de intencdes, a sua ea#fic mediante lei dos entes
consorciados, e a elaboracdo, aprovacdo e regigtrigr o caso, pela assembléia
geral dos estatutos da entidade. Estes, por syadegerdo conter as normas de
organizacdo e de funcionamento da entidade, rasgeit as disposicbes
estabelecidas no protocolo de intencfes e nasdtiEadoras dessas disposi¢coes,
inclusive no que tange ao rateio das despesagspaanutencdo da entidade (...).

Os recursos humanos utilizados nos consorcios estgeitos as normas da
Consolidacao das Leis do Trabalho — CLT - indepetaiieente da personalidade juridica
adotada. Os funcionarios podem ser contratados pelasorcios, ou cedidos pelos governos
estaduais e/ou federal, ou ainda cedidos pelos aipiws integrantes do consércio. Os
funcionarios contratados diretamente pelos cons®rdevem participar de selecdo publica
para desempenhar as suas funcgdes. No caso dosrancs cedidos pelos municipios
consorciados, ou pelos governos federal e estadeak haver um registro formal dessa
cessédo no prontuario do funcionario.

Cost&® citado por Cruz (2002, p. 215) ressalta que “dépedo da natureza do
consorcio e das metas tracadas, aqueles que ceotanuma equipe exclusiva, plenamente
dedicada aos propositos estabelecidos, tendemc#ifiam melhor”. Em relacdo a questdes
técnicas devem ser utilizadas consultorias comigziohais de competéncia especifica. Um
funcionario do consorcio também pode prestar sesvigmporarios em outro municipio

desde que este trabalho esteja previsto nas gigsie finalidades do consorcio.

4 COSTA, A.J.F. Consorcio de recursos hidri¢os?AULICS, V. (org.) 125 Dicas — Idéias para a acéo
municipal Sdo Paulo. Pdlis. (2000)
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Uma boa organizag¢do administrativa é fundamental paucesso do consorcio ja que
os entes federativos devem compartilhar seus mexuramanos e administrativos. Como
muitas vezes 0 consorcio é invocado como uma naamgrmodernizar a gestdo publica
municipal, uma organizagdo administrativa bem deseéa e compartilhada entre os membros

participantes também colabora para a legitimidatlarsparéncia publica da iniciativa.

Objetivos dos consorcios

Os consorcios podem realizar desde ac¢des pontyaisgeamas de longo prazo que
exercam forte influéncia sobre o futuro dos mumisipA durabilidade e o impacto dependem
das pretensdes e aportes financeiros dos entesrcauos.

Nos termos do artigo 2 da lei n°® 11107/2005 ostimoe de um consorcio publico séo
determinados pelo interesse comum entre os entésddeacdo que o compdem, observados
os limites constitucionais. As principais finaligsdde um consorcio sdo a articulacédo
regional entre unidades politicas de pequeno ouovgmite, com vistas a melhoria de sua
capacidade técnica, gerencial e financeira; a gga@st de servicos de interesse comum,
mediante atuagao integrada que possa resultar enora@ de escala; a criacdo de espacgo
suprapartidario para a discussdo de temas de sateregional; a reducdo de ociosidade no
uso de maquinas e de equipamentos; a otimizac@ecdesos humanos, com a consequente
reducdo de custos operacionais e a ampliacdo déa ofe servicos; a formacdo e a
capacitacao da burocracia administrativa; a gedtdespacos metropolitanos que demandam
solugéo uniforme para 0s problemas comuns; e g&dueonjunta em regides, como bacias
hidrograficas ou polos regionais de desenvolvimams quais a a¢ao isolada seria inutil.

Esses mecanismos oferecem um rol inesgotavel déespem virtude das
caracteristicas de que se podem revestir, esperitdnmo que concerne as suas possiveis
areas de atuacdo: saude, assisténcia e incluséd, $@bitacdo, educacdo, cultura, lazer,
esporte, informatica, planejamento regional, cape&o administrativa, producao agricola e
abastecimento alimentar, obras e infraestruturagaaento basico, manejo de residuos
sélidos, desenvolvimento econdmico, protecdo andidieturismo, aquisicdo de bens e/ou
equipamentos, entre outros.

Vaz (1997) destaca alguns aspectos que podenatstds conjuntamente:

a) servicos publicos: os municipios podem oferesswicos publicos em parceria com
municipios vizinhos. Com isso, € possivel amort@gacustos fixos e 0s investimentos sobre

uma base maior de usuarios, reduzindo o custorimitia producdo e distribuicdo dos
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servicos. Diversos tipos de servigcos publicos podenrealizados sistematicamente por meio
de consorcios.

b) saude: Este € o campo mais propicio para adcrige consorcios para prestacao de
servicos publicos. A operacdo conjunta da redeigallde servicos de saude tem sido o
motivo da criacdo de varios consorcios municipass iiitimos anos. Isto porque € um tipo de
servico que exige grandes investimentos e que alatente € hierarquizado em rede por
demanda: um municipio de pequena populacdo naacoeidicoes (nem fara sentido que o
faca) para oferecer todo o leque de servigos peissi necessarios. Com isso, muitos
municipios passam a depender de servicos oferefddnscuja operacao esta totalmente além
de seu controle; outros implantam equipamentos reices superdimensionados, cujo
investimento necessario ou o custeio da operacdiouiéo elevado o para o potencial
econdmico do municipio (muitas vezes esta opcadidenpo sucateamento em médio prazo
destes investimentos).

c) obras publicas: muitas vezes as obras publiodem ser do interesse de mais de um
municipio. E o caso de obras em éareas de divisge¢@mente em areas conurbadas),
canalizagcdo de cursos d'agua e obras viarias qaatgem 0 acesso a Varios municipios. Em
outras situacdes, pode ser interessante companéharsos para diversas obras a cargo de
cada municipio: rodizio de maquinas proprias, agfgsou locacdo de maquinas para uso
comum, contratacdo de projetos arquitetdnicos pamldos ou mutirdes de manutencao de
estradas vicinafé. Este é um item em que os consércios plblicodaevem desempenho
muito bom, por conta do proprio carater circuns&nsao acdes com objetivos e etapas
perfeitamente definidos, facilitando o estabeledito&le responsabilidades de cada parceiro.
d) atividades-meio: outra forma de tirar mais provedos recursos por intermédio de
consorcios é a realizacéo de atividades-meio defeifuras. E o caso da informatica, que da
espaco para o uso comum de equipamentos (em caaplidacbes que requeiram maior
capacidade de processamento, 0 que pode ocorgenparicipios de maior porte) e para o
desenvolvimento de sistemas informatizados queaposgender a mais de um municipio.
Também ¢é possivel estabelecer consoércios parazaeaditividades de treinamento e
capacitacao de funcionérios publicos municipaisnggndo criar programas permanentes de
capacitacao de pessoal de menor custo por sehedeficiado.

e) meio ambiente: muitos consoércios tém surgidcadirpde projetos de recuperacdo ou

preservacdao do meio ambiente, sobretudo em bussaldgbes para problemas em torno do

“’Esta é a principal finalidade de muitas associag@iesrregionais mineiras.
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manejo de recursos hidricos de uma bacia hidregrafisses consoércios podem ir além das
guestdes hidricas num sentido estrito e assumpapal de interlocutores frente aos governos
estadual e federal em questdes ambientais maisaamspmo saneamento basico, coleta e
disposicéo de lixo e controle de enchentes.

f) politicas de desenvolvimento econémico regiohdluma grande possibilidade de atuacéo
dos consorcios no campo da promocédo do desenvaitammegional. Podem assumir funcdes

de incentivo a atividades econdmicas (atracao \westimentos, apoio a producao agricola) e
funcionar como agentes de controle e prevencaaeaafiscal entre municipios. No campo

do turismo as ac¢des de consércios tém sido poulczadas, apesar da boa possibilidade de
emprego desse instrumento para divulgar o potenwistico regional e também preparar 0s

municipios para sua exploracdo racional. Pode-sesiderar também a hipotese de

empreender programas de capacitacdo e reciclagdisspnal da méo-de-obra local.

Suporte financeiro

Os consorcios sao financiados por meio de cotaod#ilbuicdo estabelecida por um
contrato de rateio entre os entes federados patitds. As contribuicdes dos consoércios sao
definidas no estatuto do consércio e devem sersfeddas periodicamente — mensal,
bimestral, semestral ou anualmente - de cada edégddo para o consorcio.

Pelo que se depreende da leitura da Lei Fedeifdl.h®7/05, o contrato de rateio pode
ser definido como “meio no qual os entes da Federapnsorciados comprometem-se a
fornecer recursos para a realizacdo de despesasndércio publica™. Esta modalidade de
financiamento se constitui na Unica forma possidel repasse de recursos dos entes
federativos ao consoércio publféaue integram. Portanto, o contrato de rateiorslimento
legitimador das obrigacdes financeiras dos entescipantes do consorcio, que devera ser
observado pelos gestores dos entes consorciadogesta de responderem pessoalmente
pelos danos que vierem a causar ao eranvA$2006).

Existe diversidade nos critérios para composicaccalarato de rateio: valor fixo
estabelecido pelo Conselho de Prefeitos; partiéipagoporcional a populacdo; participacao
proporcional a utilizacdo dos servi¢os; combinad@® duas anteriores; participacdo de uma
porcentagem do Fundo de Participagdo dos MunicipioBPM; participacdo de uma
porcentagem do Imposto sobre Circulacdo de Mer@slerServicos - ICMS; e participagéo
de uma proporcado ao faturamento obtidryZ 2002). O critério para participacdo no

contrato de rateio deve ser objeto de ampla di&ousstre os entes participantes de modo que

“BArt, 20 inc. VIl do PL n° 3.884/04.
“SArt. 8° da Lei Federal n° 11.107/05.
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nao haja prejuizo para nenhum integrante e umalpgresta de cada receita seja aplicada por
todos.

Na formacdo de um consorcio, 0s municipios deveentificar despesas de
investimento e custeio e 0S impactos para as contascipais. A cota de contribuicdo
municipal ndo deve prever somente recursos paraisteio das atividades pois pode
inviabilizar o consércio. Caso nédo sejam feitosasomvestimentos tecnoldgicos, a prestacao
dos servicos publicos pode se tornar deficitariaveDexistir investimento continuo para
possibilitar o incremento da arrecadacédo com o mwoatingente populacional e qualidade
do servico prestadd®.

Outras fontes de recursos podem ser previstas stagi®s como 0 recebimento de
auxilios, contribuicbes e subvencdes concedidas gmbidades publicas ou particulares,
doacdes, operacdes de crédito e saldos dos ewsra@ateriores. Os consorcios podem
receber doagbes de instituicdes nacionais e irdiem&s. Entretanto, a maior parte dos
recursos dos consaorcios ainda € proveniente da poddico ((Ruz, 2002).

A participacdo dos governos estaduais no finanai@mndesses consorcios varia de
estado para estado. Quando o consoércio é utilizadmo um instrumento de
descentralizacdo/municipalizacdo das politicas ipddl o aporte de recursos € maior.
Entretanto, observa-se que esse incentivo estadtialde gestdo a gestdo. Varios consorcios
conseguiram, dos seus respectivos governos estadeaursos de investimento, o que
possibilitou a organizacdo dos seus servicos.

A alocacdo de recursos pelo governo federal tenrridop sobretudo para os
consorcios de saude e de recursos hidricos. Taissms sdo ofertados na maior parte dos
casos como investimentos. Dias (2010) aponta ggensl municipios tém se associado
unicamente para obter recursos dos governos estafkderal com a expectativa de aumento
de receitas. Devido a falta de perspectiva de atapnjunta e ao interesse limitado a
questao financeira, essas experiéncias terminaim gs® existe a necessidade de uma acéao
conjunta.

A lei n°® 11.107/2005 prevé que a manutencdo ecawfimianceira do consorcio
publico seja efetivada exclusivamente mediante lebtazdo de contrato de rateio pelos
membros da associagao (artigo 8), determinando mesmulidade de clausulas do contrato

de constituicdo que prevejam outros aportes finesg®u econdmicos a entidade, salvo as

*Pode-se citar, por exemplo, a expansdo de redémyaes e esgotos em sistemas geridos por consércios
publicos. A melhoria na qualidade do atendimentepgermitir o aumento da arrecadacdo do consércindo
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contribuicbes em bens ou em direitos realizadasfgrga de gestdo associada de servigos
publicos (artigo 4, paragrafo 4), e a eventual &es¥e servidores, que podera ocorrer na
forma e nas condicfes previstas na legislacdodkeassociado.

Na visédo de Dias (2010, p. 223) uma importantetéigdio, entretanto, foi o fato de “a
lei ndo contemplar a possibilidade de os consoérgablicos contrairem obrigacdes
financeiras em nome proprio, envolvendo recursomindos das contribuicbes dos
consorciados.” Dessa forma, néo foi atendida gamiimportante reivindicacao de entidades
existentes, persistindo o problema do financiamdoconsorcios publicos. A Unica excecao
€ a possibilidade de os consércios produzirem teecgiroprias através da cobranca pela
prestacdo de servicos.

A tarefa do contrato de rateio € conferir estabdel e seguranca as atividades
consorciativas. Diante de tal constrangimentocudlifa-se a qualquer associado negligenciar o
pagamento da contribuicdo, na hip6tese de alteianguditica decorrente de elei¢cbes, por
exemplo. Nesse caso, 0 grau de comprometimento séarta alto, ja que o0s entes
consorciados, em conjunto ou isoladamente, bem @owmsorcio, sdo partes legitimas para
exigir o cumprimento das prestagdes estipuladas.

Dias (2010) afirma que fora da sistematica estaluepela lei n°® 11.107/2005, os
entes consorciados contribuem espontaneamente cassariacdo, 0 que torna a base
econbmica-financeira do consércio muito fragil. Qustamento de quotas-partes de
contribuicdo restringe-se ao plano politico, todwrdificil o recolhimento de valores
necessarios a satisfacdo de compromissos assupédaste terceiros. Em conseqiéncia,
inviabiliza-se também o recebimento de investimerggternos de maior vulto, devido a
inseguranca quanto a capacidade de oferecer caritdgs por parte do consorcio. Em suma,
a nao ser mediante o contrato de rateio ndo existthuma garantia da contribuicdo
financeira por parte dos entes federados partitggado consorcio.

Em fungcdo desse objetivo, o ente consorciado que amsignar, em sua lei
orcamentaria ou em créditos adicionais, as dotasdiisientes para suportar as despesas
assumidas por meio de contrato de rateio poderé&sduido do consorcio apds prévia
suspensao.

Para atender aos dispositivos da lei complemertdi0l, de 4 de maio de 2000, o
consorcio publico deve fornecer as informacfesssgr@s para que sejam consolidadas, nas

contas dos entes consorciados, todas as despedasd@&s com recursos entregues em

um circulo virtuoso e realimentando o sistema d#&gecomo novos investimentos. A questao da colrpag
prestacao de servicos sera vista logo adiante.
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virtude de contrato de rateio, de forma que elasgm ser contabilizadas nas contas de cada
ente da federacao, na conformidade dos elemento®micos e das atividades ou projetos
atendidos. Nesses termos, é vedada a aplicacaeclosos entregues por meio de contrato
de rateio para o atendimento de despesas genénichasive transferéncias ou operacdes de
crédito. Essa ultima disposi¢cdo nédo interdita amss@rcios a contratacdo de operacdes de
crédito, porém impede que recursos fiscais dosseotmsorciados sejam utilizados no
pagamento de tais negdcios, 0 que, na praticaupr@anesmo resultado.

A esse proposito, no processo de regulamentacde, dapos-se forte resisténcia do
Ministério da Fazenda em admitir que 0s consormirgratassem operacoes de créditegD
2010). Os problemas apontados foram a possibilideedeiue um ente federativo assuma
débitos de outro e o falseamento do limite de eddimento dos entes federativos,
estabelecido nos termos de resolucéo do Senadoakede

N&o obstante essa limitagdo verifica-se a posdéie de os consorcios produzirem
receita propria, mediante cobranca pela prestagéiosetvicos publicos, tornando-se
autosustentados, ou seja, aléem dos aportes olgatameio dos contratos de rateio, a Lei n°
11.107/2005 prevé a possibilidade de os consoseoem contratados pela administragdo
direta ou indireta dos entes consorciados parastggao de servicos mediante remuneragao.

Eles poderdo também emitir documentos de cobrangaxeecer atividades de
arrecadacéo de tarifas e de outros precos pulpielasprestacdo de servigcos ou pelo uso ou
outorga de uso de bens publicos que estejam sobdsumistracdo, ou, mediante especifica
autorizacdo, sob a administracdo de ente da feiteragnsorciado (artigo 2, paragrafo
primeiro, inciso Ill e paragrafo 2). Igualmente stiuem fontes alternativas de recursos as
contribuicdes que os consorcios podem receber tlasoentidades e 6rgaos governamentais,
ndo pertencentes ao seu quadro de associado® (artigaragrafo primeiro, inciso I). E o
caso, por exemplo, de consdrcio intermunicipal cglebra convénios pontuais com a Unido
para o recebimento de verbas do orgamento federal.

O consorcio publico esta sujeito as fiscalizac@edabil, operacional e patrimonial do
Tribunal de Contas competente para apreciar asasodd chefe do Poder Executivo
representante legal do Consoércio, inclusive quaatdegalidade, a legitimidade e a
economicidade das despesas, dos atos, dos cordgrdsenuncia de receitas, sem prejuizo
do controle externo a ser exercido em razdo de gadaos contratos de rateio (artigo 9,
paragrafo unico da Lei n® 11107/2005).

A definicdo das despesas do consorcio € um aspeastante importante pois depois
da ponderacdo quanto aos custos politicos, certangden aspecto mais considerado pelos
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prefeitos ao entrar para uma associacdo. A madag prefeituras tem sérias restricbes
orcamentarias e exigéncias constitucionais em &elac aplicacdo de recursos obtidos em
outras instancias como no caso das politicas astale educacdo e saude. Dessa forma, a
pactuacdo dos gastos publicos realizados pelosoios é uma parte fundamental do
sucesso de tais iniciativas, onde a realizacdo adogratos de rateio possibilita maior
transparéncia e observacao da Lei de Responsalailfelacal.

Dias (2010, p. 223) aponta que a lei n° 11.107/2@0istitui importante contribuicdo
no sentido de intensificar a atuagédo publica dagade vista administrativo especialmente,
porque: 1) reconheceu 0s consdrcios como pessodic@is de direito publico (uma das
possibilidades), dotando-os, assim, de autoridada @ pratica de atividades reservadas ao
poder publico; 2) p6s fim a fragilidade institucabrdessas entidades ao estabelecer que a
retirada de qualquer consorciado ndo prejudicebagazdes ja constituidas, que deverdo ser
honradas ou indenizadas, mesmo na hipétese de&@xtito vinculo associativo, caso em que
0s entes responderdo solidariamente pelas obrigagbeanescentes; 3) contribuiu para a
seguranca das relacbes consorciativas ao determuearos associados, em conjunto, ou
isoladamente, sdo partes legitimas para exigirngpamento das obrigagBes assumidas por
forca de contrato de rateio dos custos da entidade.

3.3.2 Os reflexos da legislacao federal dos cons®&@ublicos: aspectos politicos e
territoriais

Para além dos reflexos administrativos e finaneaiias entes federativos, a legislacéo
de consércios publicos tem profundos reflexos nacdto politica e na gestao territorial no
Brasil. A maior inovagdo da nova legislacdo comsist nosso ver, na reorganizagcao da
atuacdo do Estado federativo através da mudanpeatieas politicas no ambito regional. Os
consorcios publicos devem ser entendidos como espde modernizacdo da gestdo e
planejamento do territério, mas também como o pphra o surgimento de novas instancias
politicas de reinvindicacéo e afirmacéo de idenigdaegionais.

Aspectos politicos

A constituicdo de consorcio publico obedece adtépas: a preparacdo e a assinatura
de protocolo de intencdes, a sua ratificacdo meglidei dos entes consorciados, e a
elaboracdo, aprovacdo e registro, se for o cada, g@sembléia geral dos estatutos da

entidade.
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Segundo Batista e outros (2011) o processo deittogdb de um consorcio publico
implica a definicdo clara dos objetivos e interessemuns dos entes federados que irdo se
consorciar. O pacto entre os entes que irdo sartonembros do consorcio ocorre em torno
de um ou mais objetivos comuns. A cooperacao eneers0 Nesses casos € 0 que sustenta a
criacdo do consorcio, pois sem um objetivo comurteado um objetivo imposto por um dos
entes consorciados, o consorcio tera dificuldadsedeanter.

O acordo celebrado no Protocolo de Intencdes @strpoderes executivos de cada
ente a se consorciar devera ter aprovacdo dasctieggecasas legislativas. O rito de
tramitacdo de um projeto de lei pelo parlamenté estabelecido pelos Regimentos Internos
das casas legislativas sejam estas uma Camaraipalroa uma Assembleia Legislativa, ou
Congresso Nacional.

O Poder Executivo deve organizar o conteudo doeRraje Lei de Ratificacdo nos
termos do Protocolo de Inten¢des de modo a elinsisgrincipais duvidas dos parlamentares
sobre o tema, quando estes estiverem deliberarite somatéria. Os termos adotados na
mensagem de apresentacdo dos objetivos previstoBratocolo de Intencdes a serem
alcancados no consorciamento com outros entesafdalere os vinculos destes com o0s
interesses das comunidades envolvidas, devermsglesi e didaticos.

A clareza ajuda os parlamentares (das esferasvd@mgoque organizam o Consorcio
Pudblico) a analisarem e emitirem sua manifestac@mtq a aprovacao do Projeto de Lei. O
Prefeito e sua equipe assessora, pode previamgadtear encontros com os parlamentares
com a missao de esclarecer suas duvidas. SegutidtaBaoutros (2011, p.72) “as diferencas
politico-partidarias tendem a ser diminuidas esfiamadas em for¢ca motora dos objetivos
comuns quando o debate é construido de forma guaasecesso pleno as informacgdes que
estruturam a proposta em discusséao e construcamdseércios publicos.”

Portanto, o ato de consorciar-se representa umaaate politica tipica que exige
processo de negociacgao, articulagao e pactuacé®aentepresentantes do poder executivo e
0s gestores da(s) politica(s) publica(s) de cada eansorciado. Os consoércios podem
retomar uma das maiores vantagens da forma fedeidgiorganizacdo do Estado: a dinamica
politica da construcdo da democracia consensualta gas bases da Federacdo, ou seja, a
organizacao federativa legitimada politicamentea @gliacdo concertada e conjunta baseada
na articulacéo entre Poderes Executivos e Legisktle cada ente participante.

Dessa forma, a constituicdo de consércios € umiadie que carece de legitimidade
politica no ambito de cada ente federado. Se est@aldo no consenso, também permite em
sua logica processual evidenciar as discordancissmosicionamentos antagdnicos proprios
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do processo politico. As experiéncias apresentadase trabalho permitem identificar as
fragilidades, as ambiguidades e os éxitos exp@stnessas construcdes socio-politicas.
Aspectos territoriais

A nova lei traz varias formas possiveis de coo@@raptre entes publicos: consorcios
entre municipios, consércios entre estados, coiasoentre estado(s) e Distrito Federal,
consorcios entre municipio(s) e Distrito Federahsorcios entre estado(s) e municipio(s),
consorcios entre estado(s), Distrito Federal e aipiai(s), consorcios entre Unido e estado(s),
consorcios entre Unido e Distrito Federal, consér@ntre Unido, estado(s) e municipio(s)
consorcios entre Unido, Estado(s), Distrito Federamunicipio(s). Segundo a lei, os
consorcios sao voluntarios, podendo possuir pelisana juridica de direito privado ou de
direito publico.

De acordo com o artigo 4 da Lei n°® 11.107/2005sickama-se como area de atuacéo
do consércio publico, independentemente de figaradnido como consorciada, a que
corresponde a soma dos territorios: a) dos mupogipguando o consércio publico for
constituido somente por municipios ou por um estadounicipios com territérios nele
contidos; b) dos estados ou dos estados e dotDiB&deral, quando o consorcio publico for,
respectivamente constituido por mais de um estadpoo um ou mais estados e o Distrito
Federal, ou; c) dos municipios e do Distrito Feldepaando o consorcio for constituido pelo
Distrito Federal e os municipios.

Os dispositivos legais séo claros e ndo deixam enarg duvidas. Todavia, cabem
algumas observacoes, a fim de se ressaltar cdsdici®s dessas espécies de agrupamentos.
Em primeiro lugar, vé-se que é admissivel a canigib de consércio publico entre
municipios localizados em diferentes estados dar&éedo. Essa possibilidade denota o
carater flexivel do arranjo administrativo, bem comautonomia dos municipios frente aos
estados para promover a integracao regional.

A lei também nédo estabelece a obrigatoriedade siEsderritorios serem contiguos,
muito embora seja mais logico e bastante desepweleles sejam proximos entre si 0
suficiente para favorecer as condi¢cdes do planegjanfesico-territorial e das acdes regionais.
Portanto, existe a possibilidade de existirem aggdes entre municipios ndo caracterizados
pela vizinhanca. Essa possibilidade legal, no émta necesséaria, em virtude do eventual
desinteresse que um municipio, no exercicio de auanomia, possa manifestar em
estabelecer vinculo com outras unidades politisadescontinuidade territorial, nesse caso,

poderia inviabilizar a constituicdo do consorcitrems localidades interessadas.
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Outra observacéo interessante refere-se a implidai® de municipios se associarem
a estados que néo os contenham totalmente em sadsagtes. Essa preocupacao denota o
cuidado a fim de que um estado nao interfira nagtarritorial de outro, 0 que poderia gerar
conflitos de competéncia federativa ha execucagadkiscas publicas.

As possibilidades de relacdes territoriais presista Lei n°® 11.107/2005 permitiram
efetivamente a flexibilizacdo das atividades coriadas e o tratamento de questdes em
multiplas escalas pelos consorcios. Os problemas géo podem ser resolvidos
adeguadamente em nenhuma das escalas propriagistesliadministrativas agora podem
utilizar da figura juridica dos consorcios public@ande parte dos problemas transcende o
territdrio administrativo, exigindo que a interv@ncestatal seja discutida com os vizinhos.
Existe dificuldade em atuar de forma isolada, pp@cnente quando o carater do problema
ou o desenho institucional da politica publica¢adi a necessidade de atuagcdo conjunta.

A definicdo dos recortes territoriais possiveisapar acdo consorciada ndo deixa
davida quanto a importancia da dimensao espaciajuste de cooperacao estabelecido entre
entes federativos. Essa espécie de associacamsstilla numa estratégia de planejamento

regional que implica a reorganizacao territoriad goderes de gestao administrativa.

3.4 As possibilidades dos consaorcios intermunicigano planejamento e gestao regional

A prética politica do associativismo territorialisg® a bastante tempo na federacdo
brasileira. Diferentes arranjos juridicos conviverao longo da historia recente do pais. As
discussbes no ambito do planejamento regional tamigénontam aos anos 1950, com o0s
debates sobre a condicdo de atraso das regibeg MoNordeste e a implantacdo de
instituicdes de desenvolvimento regional como a ENE e a SUDAM. No nivel estadual, as
associagOes regionais proliferaram incentivadasspgbvernos estaduais para reforcar o
planejamento municipal.

A grande inovacdo, no entanto, é a existéncia daoneegulatorio dos consorcios
publicos. A legislacdo permitiu a instauracdo de nomo capitulo no estabelecimento de
politicas de planejamento e gestdo regional no tanebiorganizacdo do Estado federativo
brasileiro. Os consorcios publicos, segundo o quemeende da lei, contribuem para a
construcdo de uma politica publica pactuada emieseederativos, mesmo que de escalas
diferenciadas.

Os novos arranjos institucionais que passaram @afigcom a implementacdo das

legislacBes das Aguas, dos Consorcios Publicos ®adeamento Basico consolidaram uma
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grande oportunidade para novas experiéncias erdagyesipartilhada, no entanto, ainda se
encontram pouco aproveitados pela sociedade aigdrmzada. Existem diversas interfaces
entre os trés marcos regulatorios e as instituiciadas no ambito de cada legislacdo devem
atuar de maneira concertada propiciando uma nowedatpem sistémica de problemas que
escapam da regulacdo no nivel local.

Ana Lucia Britto (2006) discute a questéo de escalgestdo de servigcos publicos

a questdo da escala 6tima de gestao de servicdsofpiencontra-se em debate
no Brasil, confrontando-se defensores da opc¢éao dipatista e defensores da
gestdo regionalizada no nivel dos estados da fgfiteraem hoje uma terceira
opcdo que € a articulacdo intermunicipal atravésatesércios formados na
escala de bacias ou sub-bacias hidrograficas, stragdo de um modelo de
gestao inter-setorial (87710, 2006, s.p.)

Com énfase na gestédo de recursos hidricos, a algteade a intersetorialidade como
caracteristica fundamental na equacdo das quedtfetamentais enfrentadas pelas
metrépoles brasileiras no que concerne a gestaagies: a poluicdo dos recursos hidricos e
a diminuicdo da capacidade nas fontes para abastein. Para ela os consorcios, cuja
estrutura foi regulamentada por lei federal, dewwmar “exercendo funcdes relativas ao
planejamento e regulacdo da gestédo dos servigisardo de forma integrada aos comités de
bacia” (BriTTO, 2006). Hoje 0s comités constituem instancias maobes de articulacéo e
mediacdo de conflitos entre atores publicos e dadee civil, e podem ser uma alternativa
viavel para a construcéo da intersetorialidade.

Neste trabalho abordamos especificamente o debratereéacdo aos consoércios
publicos. Entretanto, ndo se pode deixar de reaamteemultiplicidade de possibilidades para
o desenvolvimento de novas instituicdes com aslegies promulgadas nas ultimas décadas.
No campo dos recursos hidricos particularmentetearigieterminacdes legais que podem
acarretar conflitos e sobreposi¢cdes que demandalidlogo institucional permanente. A
regulacdo atual pressupde um conjunto de procetlimes instancias participativas de
explicitacdo e negociacao dos conflitos
Os consorcios publicos podem ser formados com lidaatuacdo multisetorial ou ser
constituidos para uma politica publica especifiBatista e outros (2011) dividem as
alternativas em politicas de infra-estrutura paralesenvolvimento e politicas sociais,

segundo o quadro abaixo.
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Quadro | - Politicas publicas com perspectiva dagito consorciada
INFRAESTRUTURA PARA O DESENVOLVIMENT( |POLITICAS SOCIAIS
planejamento urbano

saneamento basico saude
habitacéo N educacao
transporte e mobilidade assisténcia social
_energia seguranca publica
vias publicas turismo

meio ambiente

Fonte: Elaborado pelo autor. Dados: obtidos em Batta e outros (2011)

Algumas dessas politicas publicas possuem umddeddsfederal que prevé a gestao
descentralizada e a possibilidade de atuacdo emdmmos. Outras jA possuem varias
experiéncias consorciadas mesmo sem um marco tégolandutor da atuacdo conjunta. A
seguir sdo apresentadas algumas das politicagquaisivel a atuagéo consorcidda
- planejamento urbano: este campo de atuagcdo éeténgia dos municipios e esta pautado
nas politicas de desenvolvimento territdfiseunidas nos Planos Diretotes Leis de Uso e
Ocupacéo do Solo que organizam as diversas pslge@ariais.

Os municipios que tenham certa identidade (contaxtbiental de uma mesma bacia
hidrogréafica, regido metropolitana, ou sob influénde grande poélo industrial ou cadeia de
atividade produtiva) podem ser articular em um oéaie com 0 objetivo de prestar
assisténcia técnica para elaboracao de projetamesg e formular diretrizes regionais para o
planejamento urbano, preservacao de recursos¢sdrtelhorias ambientais, entre outros.

- saneamento ambiental: a Constituicdo de 1988edife das orientacdes preconizadas pelo

regime militar®, definiu o saneamento como servico publico deteatécal. A competéncia

*10s exemplos de possibilidades de consércios foetinados de Batista e outros (2011, p. 31-125).

*’Segundo o Guia dos Planos Diretores Participatataborado pelo Ministério das CidadesgBIL, 2005,
p.14) “fazer planejamento territorial € definir cellmor modo de ocupar o sitio de um municipio oudeg
prever os pontos onde se localizardo atividadespdes os usos do espaco, presentes e futuros. Pelo
planejamento territorial, pode-se converter a @daun beneficio para todos; podem-se democratizar as
oportunidades para todos os moradores; podem-santgarcondicbes satisfatérias para financiar o
desenvolvimento municipal; e podem-se democratigatondicfes para usar os recursos disponivefsymea
democrética e sustentavel”.

3 Os Planos Diretores sdo os instrumentos basic@xetsucdo da politica urbana municipal, componduo “u
conjunto de principios e regras orientadoras da a¢d agentes que constroem e utilizam o espa@naitb
(BRASIL, 2005, p.14).

*Durante o periodo do regime militar a gestdo deeammento esteve centralizada no ambito dos governos
estaduais. O PLANASA — Plano Nacional de Saneametdacado em 1971, destinava recursos para atossta
criarem suas proprias companhias de saneamenta.i$&ar, instituiu o Sistema Financeiro de Saneamment
(SFS), gerido pelo Banco Nacional de Habitacdo (BNRdra obter o financiamento, cada estado dadeéer
deveria criar, com base em seus recursos orcarnusytam Fundo de Financiamento para Aguas e Esgotos
(FAE) e uma companhia estadual de saneamento. pama precisava obter a concessédo dos municipios d
seu estado para neles operar em forma de monofbRtanasa exigia ainda que o estado investissenpehos
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e responsabilidade de gestdo e exploragdo podereamadas diretamente ou por meio da
concessao a outras empresas — publicas ou privAd&slitica Nacional de Saneamento
Basico - Lei Federal n°. 11.445 — foi promulgadaZede janeiro de 2007, apds dez anos de
debate no Congresso Nacional. Em razdo da necdedgigagrandes investimentos e de agdes
de médio e longo prazo, esta Politica requer agégslanejamento de maior intensidade e
alcance, o que implica em uma melhor estruturagagedtdo. A legislacao optou por atribuir
a qualquer ente federado a competéncia de prowsicee publicos de saneamento,
facultando delegar a organizacéo, regulacdo, irsg#o e prestacdo desses servigcos, nos
termos do art. 241 da Constituicdo Federal e dadbei Consércios Publicos. As agfes de
planejamento da politica de saneamento ambientahtdser compativeis com os planos das
bacias hidrograficas em que estiverem inseridos,follmna a assegurarem a qualidade
ambiental regional.

Dessa forma podem ser desenvolvidos consoérciosoarppra a gestéo e regulacao de
servicos de saneamento basico entre municipiosnderegido, tais como: fornecimento de
agua potavel, recolhimento, afastamento e tratameet esgoto domeéstico, gestdo dos
residuos solidos; sendo bastante importante a agé@ali da viabilidade econémica da
implantac@o de estruturas do setor, como aterritigas, centrais de reciclagem, unidades
de reaproveitamento de residuos de construcao céritral de compostagem etc. A questédo
das distancias entre as cidades consorciadas dewbservada para garantir os ganhos de
escala na proposta.

- habitacdo: Se a politica de saneamento refeesysecificamente aos objetivos de garantir a
salubridade do ambiente, ou do territério, em cgméecia das diversas atividades humanas,
a politica habitacional ocupa-se de propiciar asligdes adequadas de moradia. Trata-se nao
apenas de garantir o acesso a terra urbana, mdisedio de moradia digna e integrada aos
demais equipamentos urbanos, particularmente ogratb@lho, educacdo, saude, cultura,
transporte e lazer. Parte significativa deste ¢endeve ser atribuida a auséncia de uma
politica de financiamento adequada, cuja inexiséérmteu causa a multiplicacdo de
assentamentos irregulares, invariavelmente em &medequadas e de risco e em situacao
fundiéria também irregular.

Neste setor podem ser criados consorcios que defum@a politica regional de

habitacdo social, compativel com as demandas ectedsdicas sociais, culturais e

50% do montante global de recursos de seu respdefitt. Em 1990, a estrutura do Planasa foi abarttiona
pratica. (&QNGADO; CoSsTA, 2002)
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tecnologicas da regido; para construcdo de uniddegwoducdo de tijolos, blocos, telhas,
aparelhamento de madeira, etc.; para capacitacdnadede obra no desenvolvimento de
projetos de autoconstrucdo ou mutirbes, e prograrnagplementares (geracdo de renda,
educacao) etc.;

- mobilidade urbanale acordo com a Politica Nacional de Mobilidadedde) Lei n® 12.587,
de 3 de janeiro de 2012, o conceito de mobilidddarage, de forma integrada, as politicas
setoriais de transporte e de circulagcéo, vinculadamlitica de desenvolvimento urbano,
objetivando proporcionar a democratizagdo do acagedos 0s espacgos do territorio de uma
forma segura, socialmente inclusiva e sustentpeiada na priorizagdo dos meios de
transportes coletivos em detrimento dos individuais

A Politica define em seu capitulo quarto as atgies dos entes federativos. Nele esta
estabelecida a possibilidade de gestdo associad@radsporte coletivo internacional,
interestadual e intermunicipal desde que constiglidonsércios publicos. Servicos como
educacdo para o transito, treinamento e capacitdgedpessoal técnico para fiscalizacao
também podem ser objeto de consaorcio publico.

- energia: A responsabilidade pelo fornecimento elgergia € da concessionaria,
supervisionada pelo Estado (Eletrobras) e pela éigéiNacional de Energia Elétrica
(ANEEL), que atualmente é o 6rgéo regulador e lizador dos servicos de energia elétrica
no Brasil. Ao Municipio cabe acompanhar a adequat@iamferta mediante a demanda,
identificar as areas ndo atendidas, as deficiénd@asede e 0 que elas acarretam para o
consumidor.

Ha possibilidade de constituicdo de consércios gasenvolver ou aplicar solu¢des
alternativas de energia (edlica, biomassa, solarfomentar o uso racional de energia, dos
diferentes consumidores (doméstico, industrial,ex@mal e institucional).

- vias publicas: os servicos de manutencdo das pdaticas sdo de responsabilidade dos
municipios, podendo fazé-lo diretamente ou por ndeiderceiros, com recursos proprios ou
aqueles provenientes de convénios firmados coman&®u Unido.

Podem ser constituidos consércios para organizdgadilizacdo em ambito regional
de equipamentos, caminhdes, rolos compressoresiessos humanos para pavimentagdo ou
manutencdo das vias. Também podem ser utilizadas praducdo de mudas de espécies
adequadas a arborizacdo urbana e espécies ornanpEnEapracas e pargues e capacitacao e
treinamento de pessoal para plantio e poda deesvor
- meio ambiente: a Politica Nacional do Meio Ambéer Lei n°® 6.938 de 31 de agosto de

1981 criou o instrumento de “licenciamento e a J&wi de atividades efetiva ou
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potencialmente poluidoras”. Segundo a Lei n°® 68B8artigo 10, a construcéo, instalacao,
ampliacdo e funcionamento de estabelecimento edatigs utilizadores de recursos

ambientais, consideradas efetiva ou potencialmpokgidoras, bem como as capazes, sob
qualquer forma, de causar degradacdo ambientaéndem de prévio licenciamento por

orgéo estadual competente.

A legislacdo garante a autonomia dos estados ecipios para a implementacéo de
medidas efetivas que assegurem o equilibrio ana@dieos diferentes recortes institucionais.
No entanto, muitas vezes a escala adequada paestaogambiental estad nos recortes
territoriais produzidos pela natureza. A grandesibiiddade de consorciamento nesta area
reside na importancia de se adotar o conceito de Ibédrografica como o elemento basico
para politicas de meio ambiente regionais.

Por meio da gestdo baseada no conceito de badamfificas é possivel articular
consorcios: para construcdo de Planos AmbientagioRais e Agenda 21 regional; para
assisténcia técnica aos municipios da bacia hidfiegrvisando elaborar projetos integrados
de acordo com o planejamento regional, encaminhateltos de solicitacdo de recursos,
realizacdo de contratos e convénios; recuperacdpreservacdo de recursos hidricos de
grande importancia para os municipios envolvidagr gela captacdo de agua para fins
urbanos, seja pelo langamento de efluentes densistde tratamento de esgotos domésticos,
para servicos de recuperacdo de matas ciliaredugdio de mudas de espécies nativas,
protecdo de nascentes, despoluicdo, praticas cawcgamistas de solo para a zona rural,
saneamento basico na zona rural, controle de usagdmoxicos, criagdo de zonas de
protecdo, zonas de recarga de aquiferos; com wbjele definir politica de educacéo
ambiental para a regido, com servicos de capaoitdedmonitores e criagcdo de centros de
referéncia.

- saude: a legislacdo federal para a saude estabederegionalizacdo e a hierarquizacédo de
servicos que determinam sua organizacdo em nivessaentes de complexidade, restritos a
determinada area geografica, planejados a partiritBzios epidemioldgicos e com definicdo
e conhecimento da clientela a ser atendida. Conlesgeroblemas de saude da populacao de
uma area delimitada favorece as agfes de vigil@apigemioldgica e sanitéria, o controle de
vetores, a educagdo em saude e as acOes de aseniélatorial e hospitalar em todos os
niveis de complexidades.

Nesse setor podem ser constituidos consorcios tpetivim de estruturacao de redes
regionais integradas para assisténcia em divespegialidades, envolvendo os equipamentos
municipais e estaduais das regides; para planeggacitar e avaliar as acdes bésicas de



101

saude; para gerir equipamentos complexos de saadeifais, laboratorios etc.); ampliar a

oferta de leitos publicos e 0 acesso as redestdecamplexidade; fortalecer o sistema de
regulacdo municipal e regional; aprimorar os siserde vigilancia em saude; oferecer

programas regionais de formacao e educacao pertegrea os profissionais da saude.

- educacéo: a Constituicdo Federal, Sistema Ndcomd&ducacdo e a Lei de Diretrizes e

Bases da Educacdo Nacional (LDB) - Lei Federal. 839496 — determinam que a Uni&o, 0s

estados, o Distrito Federal e os municipios deveyarozar, em regime de colaboracéo, seus
sistemas de ensino.

As possibilidades de consorcios publicos sdo dageespodem consistir na articulacédo

de acdes estratégicas de desenvolvimento da poditiacacional por meio: da organizacao
dos Sistemas Municipais de Ensino; da organizaggalahos de cargos, carreiras e salarios;
da concepcgédo de sistema de geracdo de conteudealidgpedagogico (que respeitando as
diretrizes estabelecidas pelo Ministério da Educagds PCNSs, fortaleca o dialogo com os
temas e valores regionais); da implantacao dasnsést municipais e regional de transporte de
alunos; formulacdo de proposta pedagdgica regiosistemas de avaliacdo, material
pedagodgico, capacitacdo de professores, intercaeduolar; para compras de alimentos e
producao de merenda escolar, material escolaQrams, equipamentos.
- assisténcia social: em 2005, o Sistema Unico dsisténcia Social organiza a Norma
Operacional Basica (NOB/SUAS), que define em paldicas estruturas basicas para o
funcionamento das unidades assistenciais. O Sidimta de Assisténcia Social constitui-se
na regulamentacdo e organizacdo, em todo o téoritdacional, da rede de servigos
socioassistenciais. Os servi¢os, programas, psogeteeneficios tém como foco prioritario a
atencdo as familias e o territério como base danizgcao. A definicdo das competéncias,
cofinanciamento e a gestdo serdo compartilhades p@&s esferas de governos.

Existem possibilidades de consdrcios para fortalea@apacidade de gestédo da politica
de assisténcia social por meio do empoderamentapkcidade de dialogo intermunicipal e
interinstitucional; para formar e capacitar recareamanos (técnicos e gestores), com vistas
a atuacao na rede assistencial publica/privada, &éaiasse no fortalecimento da protecdo a
familia; para fortalecer a capacidade de financigmeéa politica de assisténcia social, com
objetivo de aumentar os aportes de recursos orsundds trés esferas de governo para a
politica de assisténcia social; articular as elgias de universalizacdo de acesso as politicas
de assisténcia social basica, por meio dos CRA®&mra@s de Referencia em Assisténcia

Social, e de acesso a assisténcia social espadalipor meio dos CREAS locais e regionais.
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- seguranca publica: as diferentes esferas de gow@ncorrem para assegurar a consecugao
dos fins da politica publica de seguranca, cab@ndaido, contudo, disciplinar, por meio de
lei, a organizacdo e o funcionamento dos orgagnsaveis pela Seguranca Publica (o que
se da por meio do Conselho Nacional de Segurarigec&®u

Existem possibilidades de consorcios para assiatéenica e elaboracdo de projetos
conjuntos e desenvolver atividades regionais deraaga publica, capazes de integrar as
acOes policiais nos niveis municipal, estadual der@, privilegiando a atuacdo social e
comunitaria, tendo por meta reduzir drasticamemstenigeis de violéncia e criminalidade;
integrar atividades de seguranca publica regiomata de servicos de assisténcia e incluséo
social, requalificacdo profissional dos servidopsblicos, campanhas e iniciativas de
prevencdo, mediacao de conflitos e promocao dareutte paz; para dar atencéo especifica a
seguranca dos equipamentos publicos destinadosivialades educacionais, culturais,
esportivas e de lazer, garantindo o direito a $iliaagdo; organizar estratégias de formacao
integrada em seguranca urbana com matriz currigutlegrada e Unica para regido envolvida;
privilegiar a formacdo em seguranca urbana, mesliantcapacitacdo dos integrantes da
Defesa Civil, Gestéo de transito, Meio Ambientéreas de Vigilancias em Saude; organizar
sistema de gestdo de informacdo e comunicacdo deéo mtegrado e articulado
regionalmente; organizar programa de prevencagredi@ sobre as dinamicas regionais de
fatores de riscos de violéncia (alcool, drogas aaretc.).
- turismo: o Plano Nacional de Turismo sera elathmyzelo Ministério do Turismo, revisado a
cada quatro anos— em consonancia com o Plano Rlatia—, ouvidos os segmentos
publicos e privados interessados, inclusive o Qbns¥acional de Turismo, e aprovado pelo
Presidente da Republica, operacionalizando osiwobgetia politica setorial.

Ha possibilidade de consorcios para planejar, testnue promover o turismo regional
a partir de potencialidades existentes; capacitegiear os agentes envolvidos nas agdes de
turismo; fornecer assisténcia técnica aos munisigiom objetivo de elaborar projetos,
encaminhar os pleitos de solicitacdo de recursos.

Vaz (1997), com base no levantamento de exper®ngcigentariadas pelo Instituto
Pdlis, levanta cinco resultados positivos alcangambos consoércios:
a) aumento da capacidade de realizacdo: o0s govamescipais podem ampliar o
atendimento aos cidaddos e o alcance das polji@ghlicas por conta da disponibilidade
maior de recursos e do apoio dos demais municipios.
b) maior eficiéncia do uso dos recursos publicascaso dos consorcios cuja funcao central €

o compartilhamento de recursos escassos. O volemecdrsos aplicados como investimento
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no consorcio e o custeio de sua utilizacdo sdo resrd que a soma dos recursos que seriam
necessarios a cada um dos municipios para prookiniresmos resultados.

c) realizacdo de acles inacessiveis a uma Unifaitpra: a articulacdo de esforcos em um
consoércio intermunicipal pode criar condi¢cdes pguwa seja possivel atingir resultados que
ndo seriam possiveis a nenhuma prefeitura isolast@meu mesmo & soma dos esforgos
individuais de cada uma delas.

d) aumento do poder de dialogo, pressdo e negoc@gs municipios: a articulacdo de um
consoércio intermunicipal pode criar melhores codes;de negociagdo dos municipios junto
aos governos estadual e federal, ou junto a emsddd sociedade, empresas ou agéncias
estatais.

e) aumento da publicidade das decisdes publicaso @s decisbes tomadas pelos consorcios
sdo de ambito regional e envolvem varios atorgsyaanente elas se tornam mais visiveis,
pois exigem um processo de discussdo mais aprafonela cada municipio e em termos
regionais. Com isso, abre-se espaco para uma fistatizacdo da sociedade sobre a acéo
dos governos.

Apesar de consagrar a pratica da cooperacao nditQmd®, a estrutura federativa nas
praticas concretas tem oscilado entra a atuacddrtigca e a competicdo. Existe uma
percepcdo pelos atores politicos da permanéncianttaves na captacdo de recursos. Ha
também em muitos casos a auséncia de capital sisvalo a longa tradicdo de competicédo
entre entes federativos. Dessa forma, impOe-se @essidlade de complementar a
institucionalizacdo dos consoércios com outros umséntos que reforcem a governanca
colaborativa.

Na verdade, a legislacdo federal ainda coloca asséroios: 1) dependentes
substancialmente da vontade de associacdo de cediade federativa; 2) vulneraveis a
posturas municipalistas autarquicas; e 3) sujeittangos processos de negociagdo interna.
Considerando a fragilidade da cultura associatvdederalismo brasileiro, aliada ao baixo
grau de regulamentacaol/institucionalizacédo de sutrecanismos de cooperacao, € possivel
afirmar que, apesar dos avancos alcancados, aokeCdnsércios Publicos ainda apresenta
algumas limitagcbes na capacidade de aglutinacao ethdss federativos no arcabouco
institucional brasileiro.

Por outro lado, Dias (2010, p. 224) apresenta atagans dos consorcios em relagcéo a
esferas mais amplas de governo: 1) o carater aitenfeexivel dessas composicdes, que
permitem a busca de consensos progressivos ao mésmpo em que oferecem

oportunidades eficientes de resolucdo de impag3jes;admissao de formas de organizacéo
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internas variadas conforme peculiaridades regipBaia maior abertura a participacdo social,
que aliada a institucionalidade que assegura agré&mcia da associagao, cria capital social
que, por sua vez, pode impulsionar o interesséigmha formacgédo de novos consorcios.

As experiéncias de consorcios existentes camintem yom resgate dos conceitos de
cooperacgao intergovernamental e solidariedadedemauxiliar a potencializacdo de acoes
de articulagdo microrregional. Os consorcios téo sipontados como um instrumento que
permite ganhos de escala nas politicas publicas) de ser um novo modelo gerencial que
pode viabilizar a gestéo regional. No proximo adpijtbuscaremos mostrar os reflexos do
marco regulatério nos processos de associativiemiborial existentes na atualidade no pais.
Para tanto, utilizaremos duas experiéncias insemnéase contexto para identificar os limites
e possibilidades existentes em processos de foor@dgaonsorcios publicos no estado de

Minas Gerais.
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CAPITULO 4 - A ANALlSl; DAS DUAS EXPERIENCIAS DE CON SORCIOS
PUBLICOS: CONSTRUCAO DE POLITICAS TERRITORIAIS CONJ UNTAS NO
ESTADO DE MINAS GERAIS

Neste capitulo serdo abordadas as experiéncias ddiss consorcios publicos
estudados: o Consoércio Intermunicipal de Desenvmnito SustentavElda Regido da Bacia
do Ribeirdo da Mata — COM10 e o Consorcio PublicoAdto Paraopeba — CODAP. O
capitulo esta estruturado da seguinte forma: agu@mparte apresenta o quadro urbano-
ambiental das regifes envolvidas nos consércissganda parte fornece a evolucdo historica
da formacgé&o das iniciativas com as etapas de delsénento até a situagdo atual; e a terceira
parte analisa as duas experiéncias levantandoéatida avaliacdo comparativa elementos
para a compreensao das razdes do relativo suces&OBDAP e da inatividade atual do
COM10.

4.1 - Os diferentes recortes espaciais dos consécio quadro de desenvolvimento
urbano-ambiental

As duas regifes estudadas apresentam contextamaegibastante complexos. A
bacia do ribeirdo da Mata possui um quadro ambig€rdgil caracteristico das regides
carsticas com forte pressado da urbanizacdo densenisipios. A regido do Alto Paraopeba é
marcada pela presenca da industria siderurgicax@ansdo que altera progressivamente a
paisagem do Quadrilatero Ferrifero e por uma red@na densa e centralizada nos

municipios mineradores. A seguir é apresentadsagtesizacdo das duas regides.

%5 As instituicbes consorciadas analisadas se utilida conceito de desenvolvimento sustentavel eros/ar
momentos na definicdo do escopo de suas atividadesseu perfil de atuagdo. A retérica da sustdidatle é
recorrente nos objetivos, programas e projetoxdosadrcios. A base conceitual do desenvolvimerdtestavel

€ a associacdo do desenvolvimento econémico corotacfo ambiental. De acordo com o Relat6rio “Nosso
Futuro Comum” apud Viola e Leis (1992, p. 78), danmsao Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, o desenvolvimento sustentavel éelaqque “atende as necessidades do presente sem
comprometer a possibilidade de as geracbes futatasderem a suas préprias necessidades”. Entidades
internacionais como o Banco Mundial e UNESCO adatagste conceito para formalizar uma nova propesta
desenvolvimento. Dessa forma, o desenvolvimenttestérel, baseado no tripé eficiéncia econémica com
justica social e prudéncia ecolégica, tornou-se Uf@emula magica” presente no discurso dos projedos
politicas publicas por todo o mundo. As principariticas em relagdo ao conceito de desenvolvimento
sustentavel estdo no encobrimento do entendimemtquéstdo ambiental como expressédo de luta social e
politica. O conflito entre diversos modos de apeggEo da natureza é ocultado pela pratica desemaitista
estendida aos contextos econdmicos e regionaisdifieisnciados. Dessa forma, ha o entendimento agras
autores de que o discurso ecoldgico foi progressveie incorporado as préaticas capitalistas, madifio as
relacdes entre natureza e capital e implicando mia mova articulacéo histérica que é veiculada esoudsos
como o do desenvolvimento sustentavel.
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4.1.1 Bacia do Ribeirdo da Mata

A bacia hidrogréfica do Ribeirdo da Mata possui w@rea de drenagem de 789°km
localizando-se na margem esquerda do Rio das Veittasrecho médio da bacia e esta
interligada a regido calcéaria de aguas subterrjizaste de Lagoa Santa), fazendo parte da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte. Os munasptomponentes da bacia sdo: Capim
Branco, Confins, Esmeraldas, Lagoa Santa, MatoginPedro Leopoldo, Ribeirdo das Neves,
Santa Luzia, S&o José da Lapa e Vespasiano.

A nascente do Ribeirdo da Mata esta localizada ino &a Roseira, com 1.011
metros de altitude, na regido de Matozinhos. Ap&c@rer 72 km, desagua no Rio das
Velhas, no municipio de Santa Luzia. O Ribeirddvidda (Fig. 2) recebe a contribuicdo de
seis afluentes. De acordo com o Plano Diretor deiRes Hidricos da Bacia Hidrografica do
Rio das Velhas, o Ribeirdo da Mata é enquadfatClasse 2, sendo que de acordo com esta
classificacédo, o ribeirdo deveria estar em condgigie ser utilizado para usos mais nobres,
como: abastecimento domeéstico ap0s tratamento ooiovel, recreacdo, irrigacdo de
hortalicas e plantas frutiferas, protecdo de codad@s aquaticas e pesca, ao invés de ser
utilizado apenas como corpo receptor. No entamt@h&gar ao municipio de Capim Branco,
apos receber os efluentes sanitarios sem tratameegoto inviabiliza o seu consumo e/ou

torna perigoso o contato direto com suas aguas.

Figura 2 - Ribeirdo da Mata em Vespasiano

Fonte: FOTO DO AUTOR (2012)

*%0 enquadramento dos corpos d’agua em classes t#oammm os principais usos é um instrumento defigest
dos recursos hidricos que tem por objetivo comiiatib o uso da dgua com o desenvolvimento ecorduiéic
bacia hidrografica. Trata-se de um instrumentoipte\pela Politica Nacional de Recursos Hidricesféderal
n° 9.433/1997) que objetiva assegurar as aguagigdalcompativel com os usos mais exigentes aareenf
destinadas e diminuir os custos de combate a palwas dguas, mediante acdes preventivas permanente
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Somente proximo a nascente o Ribeirdo da Mata em@ese nas condigdes
desejaveis. A bacia do ribeirdo da Mata esté idaeruma regido de contato entre o Bioma do
Cerrado (Savana) e o Bioma da Mata Atlantica, ecmo fitofisionomias savanicas (campo,
campo cerrado, cerrado) e florestais (florestacastal decidual e semidecidual), além dos
campos de varzea.

A existéncia de areas prioritarias para conservagdoacia e o predominio de areas
de elevada vulnerabilidade ambiental, segundo oe@mento Ecolégico Econdmitp
indicam que esta bacia possui riqueza bioldgicaessgiva que precisa ser mais bem estudada
e preservada. A bacia hidrografica do Ribeirdo dataMpossui algumas Unidades de
Conservacao (Fig. 4). A primeira delas, localizadaregidao nordeste da bacia hidrografica,
denominada Area de Protecdo Ambiental Carste L&gwda, conhecida como APA Carste
(Fig. 3), administrada pelo IBAMA. A segunda unidaik preservacéo ¢ a Area de Protecéo
Especial (APE) do Ribeirdo do Urubu, localizadaR®&gido do Urubu, e administrada pelo
governo estadual. A bacia hidrografica possui gulireas de preservacdo ambiental como as
Reservas Particulares do Patriménio Natural (RPPiglacionadas a atividade mineradora,
especialmente das empresas cimenteiras do muniaépi®anta Luzia e Pedro Leopoldo. A
bacia hidrografica abriga importante area de riguemueolégica e, a0 mesmo tempo,
enfrenta problemas com a ocupacédo urbana desoalenadextracdo mineral. Existem areas
industriais de extracdo de areia, fabricacdo déosije producdo de cimento até mesmo nas

areas de protecdo ambiental.

Figura 3 - Lagoa do Sumidouro localizada na APA Caste

" 0 Zoneamento Ecoldgico Econdmico do Estado de $MBerais — ZEE-MG consiste na elaboragéo de um
diagnostico dos meios geo-biofisico e sdcio-econb#uridico-institucional, gerando respectivamedteas
cartas principais, a carta de Vulnerabilidade Amtasiee a Carta de Potencialidade Social. O ZEE-MG &
coordenacédo da SEMAD, participagéo de todas agBeias de Estado, de outras entidades e da sdeiedal
e foi elaborado a partir das diretrizes propostds Ministério do Meio Ambiente - MMA em conformidia a

Legislacdo Ambiental do Estado de Minas Gerais.



Figura 4 - Unidades de Conservacgao da bacia do riiné@o da Mata
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A bacia do Ribeirdo da Mata € composta por murgsigue apresentaram altas taxas

de crescimento entre os anos 1970 e 2000 com despega os municipios de Ribeirdo das

Neves, Santa Luzia e Vespasiano (Tabela 1). Nonenteste forte crescimento associado aos

processos de metropolizacdo e periferizacdo asefer partir do ano 2000, tendéncia

verificada na maior parte dos municipios da RMBFadardo com os dados do Censo 2010.
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Tabela 1 - Taxa média de crescimento geométrical a@upopulacao
residente — COM10 (%)

Municipio 1960-1970| 1970-1980 1980-1991 1991-2000 200062
Capim Branco 2,84 1,74 2,32 2,47 1,18
Confins - - - 4,36 1,98
Esmeraldas 0,25 0,32 3,75 7,63 2,50
Lagoa Santa 1,97 3,33 3,94 2,69 3,32
Matozinhos -0,49 6,45 3,48 2,76 1,19
Pedro Leopoldo 2,35 3,80 3,01 2,93 0,85
Ribeirdo das Neves 4,27 21,36 7,16 6,18 1,84
Santa Luzia 7,09 9,00 7,87 3,32 0,94
Sao José da Lapa - - - 8,14 2,81
Vespasiano 4,08 7,26 7,39 3,75 3,18

Fonte: IBGE, Censos Demograficos 1960/2010

De acordo com o PDBJ- Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado da RMBH,
valorizacdo da terra na RMBH desencadeou procegsoeralizados de especulacéo
imobiliaria fazendo com que o0s municipios da regi@oebessem grandes contingentes
populacionais. De fato, os municipios préximos éoBdorizonte sofreram um crescimento
demografico substancial, sobretudo de trabalhadieebaixa qualificagdo profissional que
tiveram com Unica alternativa os bairros da pedfela metropole para residir. Conforme
demonstra a Figura 5, a expansao do tecido urbamelb Horizonte ocorreu principalmente
em direcdo aos vetores oeste e norte induzida petos viarios existentes. Na regido do
COM10, houve um processo de conurbacéo entre Baladhte e os municipios de Ribeirao
das Neves, Vespasiano e Santa Luzia.

Segundo o Relatério Técnico Gerencial do Programé&aneamento da Bacia do
Ribeirdo da Mata (GNCREMAT ENGENHARIA, 2009) a populacdo encontra-se mal distribuida
no espaco dos municipios. O adensamento situart dios limites da bacia do Ribeirdo da

%0 municipio de Confins se emancipou de Lagoa Sental995 em virtude do dinamismo econdmico
proporcionado pela instalacdo do Aeroporto Inteéomed Tancredo Neves. O municipio de Sdo José da ka
desmembrou de Vespasiano em 1992 em virtude dandsgenento econdmico propiciado pela presenca de
duas industrias de exploracao mineral. As taxasrelgcimento entre 1991-2000 sao referentes aggatistie
Confins e S&o José da Lapa, que faziam parte, atdsmmente, dos municipios de Lagoa Santa e Vempasi
Para as séries anteriores ndo existem dados digpbis 0s atuais municipios ndo conformavam egorte
territorial definido nos censos demograficos edaezparte dos municipios dos quais se emanciparam.

*0 PDDI é resultado de um debate plblico que estabelcomo principal referéncia para o planejamento
metropolitano integrado a constru¢do de um semt@oidadania metropolitana. O objetivo deste pliinetor é
construir um processo de planejamento metropolitenBMBH envolvendo seus municipios, o estado daMi
Gerais, os 6rgdos federais ali atuantes, a so@edai organizada em seus movimentos sociais, césgies
empresariais e populares e também, os municipiescqmpdem o Colar e o Entorno Metropolitano. Ele fo
elaborado com a coordenacéo da Universidade Fatteidinas Gerais envolvendo uma equipe de maigne c
profissionais entre alunos e professores. Dispbeive <http://www.metropolitana.mg.gov.br/pddi/pdadibh>.
Acesso em: 20 jun. 2012.
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Mata, seguindo os corredores de acesso existdé@€10, Linha Verde, MG-424, MG-432

e BR- 040 (Figs. 6 e 7). Vazios populacionais d&®eovados nagueles municipios localizados
no alto curso do ribeirdo da Mata, porém ja emsapeatencentes a outras microbacias. Este é
0 caso de partes dos municipios de Capim BranctoZifdnos, Esmeraldas, Lagoa Santa,

Santa Luzia e Pedro Leopoldo.

Figura 5 - Areas urbanas COM10
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Figura 6 - Ocupacao irregular no entorno da rodoviaviG424

. b
Fonte: MINAS GERAIS (2009)

Figura 7 - Ocupagcéo irregular bairro Jardim Daliana, Vespasiano

e, i

Fonte: MINAS GERAIS (2009)

Entre as dez cidades que compde a bacia, cinconrpsede caracterizadas como
“cidades dormitério” que sofreram o transbordo daanizacdo de Belo Horizonte. Grande
parte dos moradores de Vespasiano, Sdo José daRegha Leopoldo, Ribeirdo das Neves e
Santa Luzia tém em seus municipios apenas seu decatsidéncia, pois satisfazem suas
demandas de trabalho, estudo e consumo na c@pjabximidade com a capital fez com que
um importante contingente populacional se dirigiss@ esses municipios, e se instalasse nos
chamados loteamentos de baixa renda (Fig. 8) queeguiram as exigéncias urbanisticas e
ambientais. A implantacdo de grandes conjuntos tdEbnais publicos através do
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financiamento habitacional estatal das Companhgasiabitacdo — COHAB - também tem

importante participacao no crescimento populaciatinfido por esses municipios.

Figura 8 - Loteamento de baixa renda em Vespasiano

Fonte: VARGAS (2006)

Na década de 1970 e 1980, alguns municipios alngaxas anuais de crescimento
populacional superiores a 10% ao ano. O crescimpapulacional foi maior do que a
capacidade dos municipios de absorver essa populpgé&anto, a regido da bacia enfrenta
sérios problemas relacionados a falta infraestutiMa atualidade, esses municipios
concentram graves passivos ambientais e de desenealo urbano apresentando
indicadores sociais e econdmicos bastantes inésrmmédia do estado e da RMBH.

Os municipios do COM10 apresentam caracteristieasodraficas (Tab. 2) bastante
dispares. Ribeirdo das Neves e Santa Luzia posgugmlacées superiores a 200 mil
habitantes e Vespasiano populagdo superior a 100 hadbitantes resultantes do
“transbordamento” da urbanizag¢é@o de Belo HorizoGteco municipios tém populacéo entre
20 mil e 60 mil habitantes. Enquanto Capim BrandBoafins ndo ultrapassam os 10 mil
habitantes.

O grau de urbanizacdo dos municipios € bastamtecalin valores superiores a 80%,
sendo a Unica exce¢do o municipio de S&o Josépmia tam 57%. Sete municipios possuem
valores superiores a 90% da populacdo em areasiagb@om Confins e Vespasiano
possuindo toda a sua populacdo nesta condicdo. #dieram densidades demograficas
acontecem nos municipios de Ribeirdo das Nevegqageso e Santa Luzia vizinhos a Belo
Horizonte e afetados pela conurbagdo com valoretam@ superiores a média dos dez

municipios.
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Tabela 2 - Populagcédo Urbana, Rural e Total. Graurblanizacdo e densidade demografica
dos municipios do COM10 (2010)

Municipios doj ~ Populagéo Pop. Urband Pop. Rural Grau de Area (km) d[e)(rannoSi?;‘(ijfa
COM10 IBGE 2010 | " °P: g rop. urbanizagéo 9
(hab/km?)
Capim Brancd 8.881 8.090 791 91,1% 95,33 93,2
Confins 5.936 5.936 - 100,0% 42,36 140,1
Esmeraldas 60.271 56.215 4.056 93,3% 911,42 66,1
Lagoa Santa 52.520 48.949 3.571 93,29% 230,08 228.B
Matozinhos 33.955 30.877 3.078 90,9% 252,28 134,6
Pedro 58.740 49.953 8.787 85,0% 292,99 200,5
Leopoldo
Ribeirdo das|  ,qq 497 294.153 2.164 99,3% 154,50 19179
Neves
Santa Luzia 202.942 202.378 564 99,7% 238,83 8497
Sacl’_ ;g;e da 19799 11.400 8.399 57,6% 47,93 4131
Vespasiano 104.527 104.527 - 100,0% 71,18 1468
Populacao
Total Comto|  843.888 812.478 30.619 96,3% 2336,89 551,2

Fonte: IBGE (2010)

A agricultura é praticada de forma mais intensamosicipios de S&o José da Lapa,
Lagoa Santa, Matozinhos e Capim Branco com cultileaijdo, cana-de-acucar e milho. Os
principais problemas enfrentados com a agriculs@@relacionados a poluicdo das aguas. A
porosidade do terreno carstico torna o fluxo deadgaubterraneas mais dinamico e, dessa
forma, a agua contaminada ndo é depurada pel®sa@lbparar no aquifero.

Os municipios da bacia do ribeirdo da Mata aprasentm Produto Interno Bruto
relativamente baixo. A excecdo € o municipio de fil@dsnque devido as atividades do
Aeroporto Internacional Tancredo Neves e por tea yopulagdo reduzida possui um dos
maiores PIBper capitado estado. Os outros municipios possuem pscapitaproximos
ou inferiores a média do estado apontando paraxa banamica econdémica em relacdo ao
grande contingente populacional residente. Desta@amegativamente 0s municipios de
Riberdo das Neves e Santa Luzia que sao bastamidopos e tem PlPBer capitainferior a
metade da média do estado. A tabela 3 apreserdeopano de 2009 o PIB em milhdes de

reais e 0 PIB per capita nos municipios do ribeit@dlata:
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Tabela 3 - PIB total e PIB per capita nos munidmo COM10 (2009)

Municipios PIB (R$ mil) PIB per capita(R$)

Capim Branco 44.516,35 4.799,09
Confins 1.137.906,03 187.402,18
Esmeraldas 291.246,00 4.902,47
Lagoa Santa 672.530,4¢ 13.949,15
Matozinhos 518.959,37 14.729,34
Pedro Leopoldo 865.962,7¢ 14.661,43
Ribeirdo das Neves 1.712.842,54 4.903,54
Santa Luzia 1.786.026,14 7.711,45
Sao José da Lapa 264.196,1¢ 13.735,89
Vespasiano 1.101.311,24 10.813,5(0
Minas Gerais 287.054.747,64 14.328,67

Fonte: Fundacédo Jodo Pinheiro (2009)

A regido do Ribeiréo da Mata se destaca historioéengor uma economia baseada no
extrativismo mineral. A partir dos anos 1950, adusirias cimenteiras e de derivados do
calcario se instalam nessa bacia e até hoje assumepapel importante na economia dos
municipios. A extracdo de areia e argila (Fig. 8y&a atividade importante para a regido que
contribui para o assoreamento do ribeirdo. O praigbroblema é em relacdo aos pequenos
mineradores (que muitas vezes atuam clandestinajié@nue as grandes empresas hoje sao
muito controladas pelos 6rgdos ambientais e ohagyacdbferecer medidas compensatérias.

Figura 9 - Mineracao de areia no ribeirdo da Mata

W

Fonte: GOOGLE MAPS (2012)
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A atividade industrial esta concentrada nos muitisigde Santa Luzia, Vespasiano,
Séo José da Lapa e Pedro Leopoldo onde existerntadishdustriais com empresas do setor
minero-metallrgico. No entanto, novos segmentos s&malo incorporados na ultima década
como atividades do setor aeroespacial ligadas ampdgo de Confins e do setor de
tecnologia e eletrdnica vinculadas a instalac@ondd>6lo de Microeletrénica em Vespasiano.

O processo de parcelamento do solo das ultimasldgdeouxe diversos problemas
urbanos e ambientais. A regido enfrenta problema®moc o assoreamento da bacia
hidrogréafica, devido a exploragcéo de areia noseafles do Ribeirdo da Mata; destruicdo da
paisagem natural por causa das fabricas de cimeertal; grande concentracdo de focos
erosivos; poluicdo dos cursos d’agua por esgotasédticos e industriais nao tratados;
poluicdo atmosférica ocasionada por ineficiéncianexisténcia de filtros nas fabricas e pelo
trafego de veiculos pesados relacionados as imnaklistr

A disposicao inadequada de residuos sélidos atod@s os municipios da bacia.
Nenhum dos municipios possui aterro sanitario, apdpedro Leopoldo da a destinacdo
correta, porém encaminhando os residuos para @ a&@nitario de Sabara. Vespasiano tem
aterro controlado, uma medida paliativa, para ol dquz@oa Santa e Sdo José da Lapa
destinam seus residuos. Ribeirdo das Neves e Bazitatém aterro controlado e esta ultima
ja tem licenca de instalagdo para aterro sanitdi@tozinhos inaugurou recentemente um
aterro sanitariy que tem atendido alguns municipios, inclusive lipados fora da bacia na
regido polarizada por Sete Lagoas. O restante dwscipios deposita os residuos solidos a
céu aberto e em alguns casos em areas que naecteamento, com presenca de animais,
catadores e queima de residuos.

A irregularidade dos parcelamentos do solo acausta situacdo em que grande
parte da populacdo ndo tem sistemas de esgotamsanttario causando degradacao e
poluicdo nos corregos e ribeirbes da bacia. Aléssdaji por ser uma regido carstica a
contaminagdo do lencol freadtico é bastante fadditee j4 aconteceram episédios de
desmoronamento e danos a iméveis em areas urbanasunicipio de Matozinhos. O
patrimdénio historico estd sendo descaracterizad@lgoms municipios da regido por causa
das alteragGes no uso e ocupagao do solo urbancagsam o uso mais intensivo das vias e
danificam as construcoes.

No periodo mais recente, o governo do estado diggira a regido uma série de

projetos estruturantes que a transformaram em wm fogo de desenvolvimento da RMBH e

90 aterro sanitario de Matozinhos tem sido usadondeeira consorciada por alguns municipios. O desenh
institucional dessa iniciativa sera explicitado srediante.
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do estado de Minas Gerais. O chamado Vetor Norgstmtegicamente importante no
desenvolvimento da RMBH, por ter muitas areas ainda ocupadas e contar com o
Aeroporto Internacional Tancredo Neves, em Confi@sandes obras ja estdo sendo
realizadas, enquanto outras vém sendo projetaddgcenciadas. Entre os investimentos
realizados destacam-se:

- a ampliacdo e modernizacdo do Aeroporto Tanciheles (Fig. 10): com o conceito de
aeroporto industria e porto seco que cumprira gdarde receber e enviar cargas além de
passageiros. Como aeroporto industrial seu entionediato serd ocupado por uma série de
atividades industriais voltados para produtos thetatnologia e maior valor agregado. Ali ja
esta instalada e ja em processo de ampliacdoinafle manutencéo de avides da Gol Linhas
Aéreas. Também esta para ser instalada a oficimaateitencéo de turbinas, que atendera a
toda a America Latina. Ainda falta a instalacd@md&o segmento, o do mercado de produtos
eletro-eletrbnicos que tem previsto um polo indaké ser implantado em Vespasiano.

Figura 10 - Aeroporto Internacional Tancredo Neves

Fonte: INFRAERO (2012)

- a Linha Verde integrada ao Boulevard Arrudas apmbjetivo de melhorar e agilizar o
trnsito entre o aeroporto e o centro da capital.

- O Centro Administrativo do Estado de Minas Gera3AMG (Fig. 11) com a funcéo de
reunir todos os érgaos da gestéo estadual em wn liigar. Os novos prédios construidos no
antigo Hipédromo Serra Verde e projetados pelo igetguOscar Niemeyer tornaram-se o
maior simbolo da propaganda do governo estadu@lARIG alterou a rotina de servidores e
usudrios com o deslocamento de diariamente cerd dal funcionarios e 10 mil visitantes.
A implantacdo do CAMG esta modificando o perfilmdercado imobiliario na regido criando
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demanda para novas moradias e a instalacdo desoptadrbes de consumo como

condominios horizontais de alta refida

Figura 11 - Centro Administrativo de Minas Gerais -CAMG

* PR
Fonte: CODEMIG (2012

- 0 Anel Viéario do Vetor Norte Metropolitano, quempreende a ligacéo da area proxima ao
porto seco de Betim, na BR 381 sentido sul, achtreta mesma BR 381 sentido leste
préximo ao distrito de Ravena no municipio de SabAarobra atravessa a regido do Ribeirdo
da Mata passando por Ribeirdo das Neves, Pedrooldmp/espasiano, Santa Luzia e Sao
José da Lapa. O novo Anel Viario objetiva retiratrénsito do Anel Rodoviario de Belo
Horizonte, interligando as rodovias que cortam t@adss e estabelecendo conexdao com as
principais capitais e portos do pais sem passar g@gital. A localizacdo da nova rodovia
pode trazer mudancas significativas para a refdioentando a implantacdo de industrias e

alteracéo das atividades econdmicas, assim coroopagio do solo hoje predominante.

%70 segundo condominio de luxo Alphaville da Regi&etrigbolitana de Belo Horizonte serd instalado era um
antiga fazenda no municipio de Vespasiano, as marde rodovia MG-10, entre o Aeroporto de Confirs e
Centro Administrativo do Bairro Serra Verde. Derdoocom a Alphaville Urbanismo, a obra deve comegar
junho de 2012 e ser entregue em 2014. Disponivel em
<http://www.em.com.br/app/noticia/economia/2012808ihternas_economia,297180/obras-do-novo-alpleavill
vao-comecar-em-junho.shtml>. Acesso em 2/6/2012.



Figura 12 - Projetos em desenvolvimento Vetor Nort&etropolitano
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Portanto, a regido da bacia do ribeirdo da Mataorgre-se em um momento de

profundas transformacfes. Os investimentos rea&amelo governo do estado (Fig. 12)

revalorizaram a regido modificando a dinamica npetlitana e ampliaram a atividade

imobiliaria, inclusive com caracteristicas espetivéa. Existe um processo de alteracdo das

caracteristicas do Vetor Norte para um mercado iilaidb de alta renda com presséao e

possibilidade de expulsdo da populagcéo de baidard?or outro lado, diversos problemas de
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infraestrutura ainda persistem e pressionam umrquadbano-ambiental bastante fragil e
delicado, onde convivem paisagens de grande belezasco da ocupacédo sem planejamento
urbano e produzida pelo mercado especulativo deasterOs novos projetos devem
potencializar solugbes e promover o desenvolvimesgmnal e ndo ampliar os problemas ja

existentes ha décadas.

4.1.2 Alto Paraopeba

A bacia hidrografica do rio Paraopeba situa-sedestie do estado de Minas Gerais e
abrange uma area de 13.643kPnANO DIRETOR DORIO PARAOPEBA, 2009. As nascentes se
situam no municipio de Cristiano Otoni a 1140m likude e a foz se localiza no lago da
represa de Trés Marias. O rio € um dos mais impi@satributarios do rio Sdo Francisco
percorrendo aproximadamente 510 km até a sua fohadda engloba o territorio de 48
municipios dos quais 35 tem sede inserida na bacia.

O estudo preliminar do Plano Diretor das Aguas dei@do rio Paraopeba divide o
territério da bacia em trés grandes segmentos e, Atédio, Baixo - considerando o0s
aspectos hidrolégicos, mas também as questfes-etmmdmicas, ambientais, culturais e
politicad®. Dessa forma, as referéncias das regiées encastram referido documento séo
Alto Paraopeba, iniciando em Cristiano Otoni atéeale urbana de Belo Vale; Médio
Paraopeba, de Belo Vale até a confluéncia com eifdilh Grande em Esmeraldas, e; Baixo
Paraopeba, de Esmeraldas até a foz em Trés MArigegido do Alto Paraopeba (Fig. 13)
possui area de cerca de 2 mil km2 e o ocupa 0,36%rdtorio de Minas Gerais, abrangendo
13 municipios, dentre os quais sete sdo componeintaSODAP: Belo Vale, Congonhas,
Conselheiro Lafaiete, Entre Rios de Minas, Jeceabheg Branco e S&o Bras do Suacui.

®2Segundo o Plano Diretor (2009, s.p.), “...a sulsdivicuja bussola foi a polarizagdo microrregiomarada
sobre os municipios vizinhos pelos municipios desétheiro Lafaiete, Betim e Sete Lagoas, paragifes do
Alto, Médio e Baixo Paraopeba, respectivamentejargontra arraigada no entendimento dos atorésipas
da gestao das aguas do rio Paraopeba.”
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Figura 13 - Vale do rio Paraopeba

Fonte: REVISTA CODAP (2010, p. 31)

Nesta porcdo da bacia hidrografica destacam-sebeirRo Maranhédo, afluente da
margem direita que atravessa as &reas densamext@adps como 0 municipio de
Conselheiro Lafaiete e industrializadas como osiaipios de Ouro Branco e Congonhas. Na
margem esquerda, o maior afluente € o Ribeirdo BderCamapua que drena 0s municipios
Entre Rios de Minas, Sao Bras do Suacui e Jecealaterizados por uma ocupacdo menos
intensiva do solo e por baixa atividade industdakxcecdo do municipio de Jeceaba com a
recente instalacdo do Distrito Industrial e o CamwrplSiderurgico da Vallourec e Sumitomo
Tubos do Brasil (VSB).

O territério da bacia hidrografica do Alto Paraopebsta inserido em areas de
transicdo entre Cerrado e Mata Atlantica e possershs espécies da fauna e flora, algumas
ja ameacadas de extincdo. Segundo o Atlas da Rimiilade de Minas Gerais (2005), a Serra
de Ouro Branco (Fig. 14) possui grande importag@dgica com espécies endémicas
consideradas prioritarias para conservacao dagiilzete da flora em Minas Gerais. Em seus
7,8 mil hectares, o Parque da Serra do Ouro Brafema inldmeras nascentes e cursos
d"agua que contribuem para a formagéo das bacgsiapDoce e S&o Francisco, além de
rica flora endémica.

Existem ainda, de acordo com o Sistema NacionalUdielades de Conservacao
(SNUC) (Fig. 15) dois Monumentos Naturais: o MonatoeNatural Estadual do Itatiaia, com
3,2 mil ha, que esté localizado no ponto de igadéo das serras de Ouro Branco, do Itatiaia
e Bico de Pedra e o Monumento Natural Estadualetlea $ilo Gambéa, com 422 ha, uma area
remanescente de Mata Atlantica criada como contidpada implantacdo do Distrito
Industrial de Jeceaba. Além dessas UCs existermalgiReservas Particulares do Patrimonio

Natural (RPPNSs) criadas pelas empresas minera@osaderurgicas, destacando-se a RPPN
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Luis Carlos Tamassia, pertencente a empresa Geataul247 ha e localizada no sopé da
Serra de Ouro Branco.

Figura 14 - Serra de Ouro Branco

Fonte: UMBELINO (2007)

O Geopark do Quadrilatero Ferrifero € outra impaet@rea protegida do qual a bacia
do Alto Paraopeba participa. Trata-se de uma catege reserva proposta pela UNESCO
gue tem como objetivo promover o desenvolvimensiesuavel, através da preservacao de
sitios geoldgicos de especial valor cientifico erzar o patriménio cultural local importante
para a manutencao das identidades regionais.

O rio Paraopeba possui uma rica fauna de peixesapesar da poluicdo contribuem
para a diversidade de espécies no conjunto da llcieo Sao Francisco. Além disso,
aproximadamente 50% da populacdo da Regidao Meitapalde Belo Horizonte tem seu
abastecimento de agua realizado pela bacia.

Segundo o Plano de Desenvolvimento RegionaR@g&RI ET AL., 2010) a regido do
Alto Paraopeba, desde o periodo colonial foi maxqaela sua grande riqueza mineral, e que
consequentemente levaram a sua intensa explorhigh@rimeiro momento a exploracéo
aurifera foi sua principal fonte de riqueza, ma®o esgotamento, juntamente com 0S novos
estudos geoldgicos no final do século XVIII, praponou a busca por novos minerais, e
introduziram o que veio a ser o Quadrilatero Feroif regido com alta concentracdo de
minério de ferro e delimitada por quatro serraagypiais: ao norte, o Curral; ao Sul, o Ouro
Branco; a oeste, a Moeda; a leste, o Caraca.
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Figura 15 - Unidades de Conservacao da bacia do AlParaopeba
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A partir desse momento, a regido do Alto Paraopielva, uma intensa exploracédo de
seu minério de ferro. Ha mais de seis décadas ng@uthia Siderurgica Nacional (CSN) se
instalou em Congonhas, trazendo com ela uma gremalingente migratorio em busca das
novas oportunidades de emprego. Na década de a9%@minas (Fig. 16) se instalou nos
municipios de Ouro Branco e Congonhas, provocarm@s mudancas na regido, com a

implantacéo de grande planta industrial para ayn&al de aco voltado para a exportacao.
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Figura 16 - Gerdau Acominas
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FONTE: REVISTA CODAP (2010, P. 49)

Costa (1992, p. 57) analisando os impactos da mtgatdo da siderurgica Acominas
no municipio de Ouro Branco afirma

em sintese, pode-se dizer que ao nivel do entoais imediato a reorganizacéo
espacial da area de influéncia da Acominas vemapdsspor transformagfes que se
expressam em uma ainda instavel relacéo de fluyedsoas, de servigos e bens de
consumo cotidiano. As relagbes tem se intensificadds entre Ouro Branco e
Conselheiro Lafaiete, significando o inicio da gaorizacdo de um novo espago de
consumo, propiciado a partir da implantagdo dargidea. Apesar dos indicios de
conurbacdo ainda serem muito pequenos, ndo se mpaidever de forma isolada
varios dos problemas vividos pelas administrac@ssis municipios.

A regido do Alto Paraopeba tem experimentado urscareento populacional intenso
nas ultimas décadas. O municipio de Congonhas@uoaaxas bastante altas nos anos 1960 e
1970 em virtude da implantacéo das siderurgicameradores. Na década de 1970 comeca o
crescimento expressivo de Conselheiro Lafaiete comoicipio pélo da regido influenciado
pela modificagdo da dindmica dos vizinhos. O mpiucéle Ouro Branco apresenta taxas de
crescimento superiores a 6% ao ano nas décad#®¥@e11980, periodo que coincide com a
construcdo e iniciacdo das atividades da sidemirgigominas. Os outros municipios tém
taxas de crescimento estaveis e inferiores a 1%ltiags duas décadas. A tabela 4 apresenta
as taxas médias de crescimento da populagéo:

Tabela 4 - Taxa média de crescimento anual da ag@alresidente — CODAP (%)

Municipio 1960/1970| 1970/1980 1980/1991 1991/2000 20mB2
Belo Vale -0,34 -1,86 -0,26 0,60 0,14
Congonhas 3,32 4,22 1,27 1,73 1,63
Conselheiro Lafaiete -0,86 3,58 1,89 1,61 1,26
Entre Rio de Minas 1,28 2,29 -0,50 0,76 0,83
Jeceaba -0,59 0,21 0,77 -1,43 -1,24
Ouro Branco -0,07 6,79 7,63 1,15 1,50
Sao Bras do Suacui 0,09 1,80 0,65 0,29 0,68

Fonte: IBGE, Censo Demogréfico 1960/2010



Figura 17 - Areas urbanas CODAP
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As caracteristicas demograficas dos sete municigies compde o0 consorcio sao

bastante diferenciadas. O municipio de Conselheifaiete (Fig.18) € o pélo da microrregiao

com populagdo superior a 100 mil habitantes, seggdr Congonhas (Fig. 19) com

populacdo préxima aos 50 mil habitantes. Em tes@sta Ouro Branco com populacdo de 35

mil habitantes. Os outros municipios tém populagéerior a 15 mil habitantes configurando

municipalidades de pequena atividade urbana e grpadicipacdo da populacéo rural. O

conjunto de municipios totalizava uma populagd@3®mil habitantes bastante concentradas
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nos trés municipios de maior dinamismo econémicotaBela 5 apresenta o quadro

populacional para o ano de 2010.

Tabela 5 - Populago Urbana, Rural e Total (20 (km2) e Densidade demogréfica dos
municipios do CODAP

Municipios UFr)l;)arlJﬁa Il?jt?rgl 'Il'j(?tgi urgarl?l?zggéc Area (km)| Dens. demografica (hab/kmp)
Belo Vale 3.295 | 4.241 7.536 43,72% 363,4 20,7
Congonhas 47.236 1.288 48.519 97,36% 304)1 159,6
Conselheiro Lafaiete¢ 111.266 5.246 116.512 95,50%% 370,2 14,73

Entre Rios de Minas  9.878 4.364 14.242 69,36% 456|8 31,2
Jeceaba 2.988| 2.407Y  5.39% 55,38% 2363 22,8
Ouro Branco 31.609 3.659 35.268 89,63% 258,77 136,3
S&o Bras do Suacui  3.129 384 3.513 89,07% 11Q,0 31,9
Total 209.401| 21.584 230.98b 90,669 2.100 102,5

Fonte: IBGE, Censo Demogréfico (2010).

Figura 18 - Vista parcial da cidade de Conselheirbafaiete

Fonte: Revista CODAP (2010, p. 37)
Figura 19 - Vista parcial da cidade de Congonhas
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A distribuicdo do PIB (Tab. 6) nos municipios r&dle desenvolvimento econémico
das ultimas décadas. Ouro Branco, Congonhas e &&d® Suacui apresentam PIBs per
capita bastante superiores a média do estado davatividade da mineracdo (Fig. 20) e a
producédo industrial nas usinas siderurgicas. Ptmodado, os municipios de Belo Vale e
Entre Rios de Minas se comportam como tipicos nipiois de economia agricola pouco
tecnificada. Conselheiro Lafaiete possui um PlBltoelativamente alto em virtude de sua
posicao de centro regional de comércio e servitbgntanto, quanto contabilizado o PIB per
capita possui valores proximos aos municipios @ma@uia predominantemente agricola. O
municipio de Jeceaba que apresenta caracterig@asmicas proximas aos municipios
agricolas encontra-se em processo de profundaadts com a implantacao da Siderurgica
VSB e pode-se transformar em um centro regionalivel de Congonhas ou Ouro Branco.

Tabela 6 - PIB Total e PIB per capita nos municmlo CODAP (2009)

Municipios PIB (R$ mil) | PIB per capita (R$
Belo Vale 47.929,60 6.416,28
Congonhas 879.759,63 18.056,35
Conselheiro Lafaiet 896.665,27 7.825,74
Entre Rios de Minas 90.063,11 6.190,76
Jeceaba 48.413,43 8.020,78
Ouro Branco 1.662.534,74 46.864,97
S&o Bras do Suacu 70.678,12 19.326,8(
Minas Gerais 287.054.747,64 14.328,62

Fonte: Fundacédo Jodo Pinheiro, 2009

Figura 20 - Extracdo de minério de ferro em Congordts

Fonte: Tribuna Livre (2012)
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Um novo ciclo de expansao da atividade econdmieca @eorrendo na regidao em
virtude da forte demanda mundial pelo minério deofeNos ultimos anos, com incentivos
oferecidos pelas prefeituras e pelo governo dodestatravés de politica de atracdo de
investimentos, diversos empreendimentos de grande poram viabilizados, tais como a
implantacdo de distritos industriais, duas gransidgrurgicas, duas usinas pelotizadoras
(especializadas em aglutinar as particulas de mirnpara facilitar operacoes metallrgicas
posteriorey duas novas empresas mineradoras, além da angplilec@&utras industrias. A

Tabela 7 descreve os empreendimentos a serem tiabbesna regido no periodo:

Tabela 7 - Empreendimentos no Alto Paraopeba

. s . Valor (US$ Emprego| Emprego
Empresa/Projeto Municipio| Instalaggo bilhdes) Produto Direto Indireto
VSB Jeceaba 2011 1,6 |Tubosdeacosem g4, 1500
costura
CSN Casa de Pedfa Congonhas 2011 0,5 Minério de ferro 00 25 7500
CSN Siderurgica Congonhas 2015 31 Aco laminado, 2500 2500
Congonhas chapas
Ferrous Congonhgs Congonhas 2018 2,74 Minério de ferro 200 1 3600
Ferrous Brumadinhg 2015 1,8 Minério de ferfo 600 1800
Namisa Congonhas 2011 0,15 Minério de fefro 600 1840
Gerdau/Acominas| Ouro Brando 2015 15 Blocos, c_hapas, 826 500
aco laminado
TOTAL 11,39 9.726 19.200

Fonte: Barbieri et al (2011)

Num raio de apenas 20 km, os projetos das gramu@sesas de mineracdo e da
siderurgia (Fig. 21) configuram um dos maiores tgsoprivados do Brasil em andamento
numa mesma regido. A estimativa € que na fase Wes,0bs investimentos demandem um
total de 40mil a 65mil trabalhadores na regido. fdgjetos da Companhia Siderargica
Nacional (CSN), Companhia Vale, Gerdau-Acominasmia, VSB e Ferrous, quando
concluidos e em operagéo, irdo resultar numa pémdagual de 130 milhdes de toneladas de

minério de ferro e 12 milhdes de toneladas de aco.



Figura 21 - Projetos industriais em implantacdo nd\lto Paraopeba
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De acordo com o Plano de Desenvolvimento Regionadhltb Paraopeba, trata-se de

investimentos privados que totalizam cerca de R$bRR0es e sdo provenientes do

estabelecimento ou expansao das atividades dassaspyallourec & Sumitomo Tubos do
Brasil (VSB) (Fig. 22), CSN, Gerdau A¢cominas, Comiga Vale e Ferrous, e que impactaréo
diretamente sete municipios, com uma populacéad detaerca de 220 mil habitantes e em

menor grau uma populacdo de 40 mil habitantes dorrem que compreende nove
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municipios. A previsdo € que, no primeiro momeon®ijnvestimentos gerem mais de 9,5 mil
empregos diretos e 19 mil empregos indiretosREERI ET AL., 2010).

A implantacdo da VSB implica um dos problemas tipique os consércios podem
contemplar e que no caso do CODAP se materializafuempdo desse empreendimento.
Apesar de estar localizada no municipio de Jeceabaxternalidades negativas ocorrerdo nos
municipios vizinhos. A atuacao consorciada podedius mitigacdo dos impactos ambientais
e urbanisticos que naturalmente acontecerao forpedmetro de Jeceaba beneficiando as
municipalidades contiguas afetadas.

Figura 22 - Implantacéo da féca da VSB

Fonte: REVISTA CODAP (2010, p. 25)

Portanto, a regido da bacia do Alto Paraopeba thveua rede urbana totalmente
transformada nos proximos anos com as alteracOesstnatura produtiva efetuadas pelos
investimentos privados. Segundo o Plano de Deseénwehto Regional (BABIERI ET AL,
2010, p. 116)

a escala dos investimentos e seus impactos naregitam que ndo serd possivel
“acomodar” o crescimento na estrutura urbano-regigxistente na regido do
CODAP. Em outras palavras, os investimentos denmanea geram outra

organizacao territorial. Por exemplo, ndo ha coampinodar” na estrutura regional
um crescimento de mais de 150 mil pessoas e umimr@sto do PIB de mais de
100% em 15 anos. E necessario repensar a regi@OMAP. Do ponto de vista

desse estudo, a proposta que norteara essa naizaigho territorial tem como

mote a construcdo de uma rede urbana.
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4.2 A evolucédo das negociacOes e parcerias paraeigtacao regional: o desenvolvimento
das experiéncias e o0 quadro atual das iniciativa®usorciadas

Como apontado pelo item anterior, as duas regidegslarizadas pela metropole de
Belo Horizonte, mas enfrentam problemas especifigisrminados por suas localizacbes e
estruturas socio-econémicas. Enquanto a regidoildgirRo da Mata situa-se no interior da
RMBH impactado por questdes relativas a urbanizagéoBelo Horizonte, ao baixo
dinamismo econdmico e deficiéncias de infraestauttom concentracdo de populacdo de
baixa renda, a regido do Alto Paraopeba, situaesrca de 80 km ao sul, e ao contrario tem
uma janela de oportunidades propiciadas por volomosvestimentos privados em um
quadro urbano-ambiental relativamente estavel, mas sem o devido planejamento e

estruturacdo pode enfrentar graves problemas.

4.2.1- A evolucdo do COM10 e a situagao atual

A iniciativa da criacdo do consércio partiu do nuipio de Vespasiano,
historicamente assolado pelas cheias do ribeird@digara do entdo secretario-executivo do
COM10. Apesar de nao existir uma lei que exijatagracdo dos municipios como forma de
solucionar os problemas, havia o entendimento de nuwitas acdes podem causar
externalidades negativas as outras cidades e da gokeicdo de um problema em municipio
pode depender da intervencdo no vizinho. Nas padado secretario: “esses problemas
precisam ser tratados através de uma pessoa guddioletiva, e que tenha a autoridade de
deliberar, tanto do ponto de vista politico, quagtmico, de investimento, que seria efetivado
com a construcdo de um consoéréfo”

A primeira reunido do grupo de municipios, ocoreda 2005, foi feita pelos prefeitos
que realizaram um diagndstico sobre as necessidadescia, tratando-se de um estudo ainda
ndo aprofundado. Houve a participacdo do Projetouda&sd®, que vem desempenhando

importante atividade de mobilizacdo nos ultimossapara a recupera¢do da bacia do rio das

®Em depoimento ao Suplemento da Bacia do ribeirddata do Jornal Manuelz&o de outubro de 2006.

%40 Projeto Manuelz&o foi criado em 1997 por inisiatilos professores da Faculdade de Medicina da UFMG
A partir da percepgdo de que a salude ndo devepsens uma questdo médica, foi eshocado o horizente
trabalho do Projeto Manuelz&o: lutar por melhorias condigdes ambientais para promover qualidadeédde
rompendo com a pratica predominantemente assiatest@i A bacia hidrografica do rio das Velhas foi
escolhida como foco de atuacéo para superar aggéiecenunicipalista das questdes ambientais. A lpeciaite
uma analise sistémica e integrada dos problemass enecessidades de intervengfes. Desde entéojetoPro
Manuelzdo se coloca como promotor de atividadeimiadas as questdes ambientais no campo da ggesqui
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Velhas. Em abril daquele ano a Companhia Belgo-ivéinentregou um relatério sobre os
problemas ambientais da bacia do Ribeirdo da Masaprefeituras também produziam
diagndsticos para seus Planos Diretores que davegaentregues no ano seguinte.

Nas primeiras reunides foram chamados os prefesexgetarios de obras, de meio
ambiente, de planejamento, de administracdo, patto Ildo Poder Executivo, e 0s
procuradores dos municipios pelo Poder Judicifiantuito era trazer uma compreensao
juridica da integracdo dos municipios em consoOecida necessidade de planejamento e
desenvolvimento de acdes comuns para essas areadndaistracdo publica. Sobre esse
momento inicial de discussao do consoércio, o eres&@io do COM10, aponta que “tivemos a
presenca em alguns municipios de todas essasedfineastros vieram pessoas representando,
mas fomos atendidos nesse chamado aos prefeitoprédsituras) e todos tiveram
representantes participando e em condicdes depfataodas essas areds”

As principais dificuldades encontradas no inicis dagociacdes eram a falta de um
ambiente de planejamento nos municipios que se gm@mlvidos com a producdo de seus
Planos Diretores, a pouca percepcao dos benefiaiasuacao integrada na escala regional de
bacia inclusive dentro dos Poderes Legislativosioais, e a falta de preparagdo técnica
para discussao das possibilidades de gestao idgegra

A adesdo dos outros nove participantes passou gEdtise das administracbes
municipais. Os municipios optaram pela gestao caditteda de projetos e a¢des, entretanto,
enfatizando o respeito aos limites de atuacéo da participante. O ex-Secretario Executivo
destacou que a postura partidaria dos lideres iipaigcnao teve influéncia no processo de
conformacao da proposta. Desta forma, em 10 demmarngede 2005 foi assinado o Protocolo
de Intencdes para criacdo do COM10 — Consoérciornmteicipal de Desenvolvimento
Sustentavel da Regido da Bacia do Ribeirdo da Matare os dez municipios que compde a
bacia: Matozinhos, Capim Branco, Esmeraldas, Pédopoldo, Ribeirdo das Neves, Séo
Jose da Lapa, Vespasiano, Confins, Lagoa Santata Bazia.

Neste protocolo foram determinadas as principaisacteristicas juridicas da
associacdo como: 0S municipios constituintes, aorderacdo e sede, as finalidades, a
estrutura organizacional, as competéncias de cadao,6 o patrimdnio e 0S recursos

financeiros.

académica e da mobilizacdo social sendo parceisogdwernos e de entidades da sociedade civil ngiasba
hidrograficas.

%50 ex-Secretario Executivo do COM10 foi ouvido peldor no dia 25/11/2008. As informacdes apreseatada
pelo ex-secretario no restante deste trabalho foetiradas dessa entrevista que é parte de Vazgas)
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No protocolo sédo considerados soOcios do consoatéon das municipalidades, as
organizacdes ndo-governamentais, empresas, erdgidamicatos e érgaos que pretendam ser
parceiros em projetos na bacia do Ribeirdo da Matsede e o foro do consoércio serdo no
municipio cujo prefeito seja o presidente do Cdrséldministrativo podendo ser alterados
por votacdo apos dois anos de mandato. A areauadgdat do consoércio é composta pela
totalidade das superficies municipais, existindnentanto, prioridade para as areas da bacia
do Ribeirdo da Mata.

Os municipios de Capim Branco, Ribeirdo das Ne8és, José da Lapa, Confins e
Vespasiano possuem mais de 90% do territério né&a.b&edro Leopoldo e Matozinhos
concentram a porcéo sul dos seus territdrios na.b@&s municipios de Esmeraldas, onde
estdo localizada a cabeceira do ribeirdo e Sari@a leuLagoa Santa na por¢ao baixa da bacia
possuem baixos percentuais de seus territoriostandr da bacia.

As finalidades estabelecidas para o COM10 no pottode intengdes inicial sao
bastante diversas, indicando a disponibilidade pastiacdo multisetorial: 1) representar o
conjunto de socios que integram o Consorcio emnésgile interesse comum e de carater
socioecondmico e ambiental, perante quaisquersatrtiddades de direito publico ou privado,
nacional ou internacional; 2) planejar, adotar ecetar acdes, programas e projetos
destinados a promover e acelerar o desenvolvinsatioecondmico da regiao; 3) promover
programas ou medidas destinadas a recuperacdoercag®o e preservacdo do meio
ambiente na regido; 4) promover a integracdo dassaprogramas e projetos desenvolvidos
pelos 6rgdos ndo governamentais, 0rgaos governaimenempresas privadas consorciadas
ou ndo, destinadas a recuperacdo e preservacaeraabl® desenvolvimento sustentavel da
regido; 5) planejar e apoiar o desenvolvimento | raemtrado na agricultura familiar; 6)
promover a melhoria da qualidade de vida da popfolagsidente nos municipios formadores
do COM10; 7) promover acbes conjuntas nas arealddeacdo, Saude, Lazer, Esporte,
Turismo, Saneamento Basico, e outras de interessiesknvolvimento sustentavel regional;
8) atuar conforme a lei federaf 10.881, de 9 de junho de 2004, pela qual o Conselho
Nacional de Recursos Hidricos e os Conselhos Eastadie Recursos Hidricos, poderéo
delegar a organiza¢Bes sem fins lucrativos, devgreonsorcios intermunicipais, por prazo
determinado, com a funcéo de Agéncias da Agua,aigu Comité de Bacia e a Agencia
nao estiverem constituidos.

A estrutura organizacional basica do consorcio espondia a: 1) Conselho de
Administracdo: 6rgao deliberativo constituido pdfesfeitos dos municipios consorciados; 2)
Conselho Fiscal: 6rgdo de fiscalizacdo constitypdo trés representantes eleitos entre os
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membros do consorcio; 3) Secretaria Executiva:r soarticulacdo, integracdo e execucgao
das acdes propostas pelo COM10; 4) Assembléia Gerllcleo Gestor do Consorcio: tem
composicao tripartite sendo constituido por quatemnbros indicados pelo Executivo, um do
Legislativo e dois da sociedade civil de cada nipio¢c alem de um representante das
entidades, empresas ou organiza¢cfes ndo goverrasgué se associarem ao consorcio. Ao
Nucleo Gestor compete propor alteracbes no EstatitoCOM10 e gerir de forma
participativa os recursos do Fundo Socio-Ambiental.

De acordo com o Protocolo de Intengdes, os recuisanceiros necessarios para
compor o Fundo Socio-Ambiental seriam constituigos. 1) cota de contribuicbes das
instituicbes consorciadas, fixadas e aprovadas @eltselho de Administracdo e Secretaria
Executiva; 2) os auxilios, contribuicbes e subvesgéoncedidas por entidades publicas ou
privadas, nacionais ou internacionais; 3) as deagfdegados; 4) produto de alimentacéo de
seus bens; 5) a geracéo de rendas, inclusiveastadtde deposito e aplicacdes de capital; 6)
saldos de exercicio.

O Protocolo de Intencbes também ressalta que paunaprimento das suas
finalidades o Consoércio podera firmar convénioscg@@as e contratos de qualquer natureza,
receber auxilios, contribuicbes e subvenc¢bes caydodrdo governo a nivel internacional,
federal, estadual, municipal da iniciativa privadautras entidades ndo governamentais.

A despeito das dificuldades iniciais, as discuss®es definicdo do Protocolo de
Intencdes permitiram a criagcdo de “um ambiente &aeldde relacionamento politico no

ambito regional®

e a integracao dos Planos Diretores em relacis@e ocupacao do solo
em regifes limitrofes quando da elaboracdo dos oesm ano de 2006. A estrutura
organizacional proposta evidencia o cargo de SewtweExecutivo como parte central do
processo de estruturacdo do consorcio e o Condelldministracdo como espaco para 0s
debates politicos sobre 0s projetos a serem exk@ientre os administradores municipais
Em junho de 2006, é celebrado um novo protocolmacdes. Dessa vez 0 COM10
firma compromisso como entidade com a chamada BA&t8 — Navegar, Nadar e Pescar no
Rio das Velhas — proposta pelo Projeto Manuelzéavés do Comité da Bacia do Rio das
Velhas e assumida como prioridade pelo governadestaO documento é assinado por
secretarias do governo estadual e entidades dedso@ civil. A SEDRU — Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Regional e Politica UaparSEMAD — Secretaria de Estado de

Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel, a C&RA Companhia de Saneamento de

% Observacdo realizada pelo entdo secretario-execdti COM10 presente em Vargas (2008).
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Minas Gerais, 0 IGAM — Instituto Mineiro de Gestdas Aguas representam o governo do
estado. Além desses 6rgdos participam as prefeitlos municipios que compde a bacia do
Ribeirdo da Mata, o Comité da Bacia do Ribeirdo\dalbas e o Instituto Guaicuy ligado ao
Projeto Manuelzéo.

O objetivo do protocolo € comprometer as entidadesificar os critérios de acdes
relacionadas ao Ribeirdo da Mata. Com isso busca-staboracdo de um projeto de
revitalizacdo da bacia, de um plano de saneamesauen Plano Diretor de drenagem urbana
para toda a bacia assim como a compatibilizagdo Rlasos Diretores Participativos
realizados naquele momento.

Entre as questdes consideradas pelos orgaos edtaixaaqualidade das aguas do
Ribeirdo da Mata, importante afluente do Rio dashd® a fragilidade ambiental e a
suscetibilidade de contaminacdo dos aquiferos di lilp Ribeirdo da Mata, que abrange
uma area carstica; as fortes pressoes de turimrpamsao urbana e industrial que tem como
consequéncia processos de ocupacdo desordenadeesde d& recarga e lancamento de
efluentes nos cursos de agua; e a formacdo do CQOddh® objetivo de promover o
planejamento e a gestao para o desenvolvimenterdésel da regido.

Em abril de 2007, o governo estadual edita o dectét500 que institui o Plano de
Governanca Ambiental e Urbanistica da Regido Metitama de Belo Horizonte em virtude
da “expectativa de impactos de grandes empreentbseblicos e privados no territério da
Regido Metropolitana de Belo Horizonte, de integzegsgansmunicipal”. O Plano de
Governancga prioriza o Vetor Norte e a area de emitia do Anel de Contorno Norte da
RMBH objetivando promover o desenvolvimento sustesitda regido, a preservacdo de seus
ativos ambientais e o adequado controle do uso ecdaacdo do solo metropolitano,
integrando o planejamento e a execucéo de acGEgapmas e projetos, publicos e privados.
As competéncias de elaboracdo do projeto sdo dasdipelas SEDRU na figura da
Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitanola S&EMAD na figura da Subsecretaria
de Gestdo Ambiental Metropolitana.

O decreto 44500 institui a obrigatoriedade de eg@&swlo programa de saneamento
ambiental da bacia do ribeirdo da Mata pela COPAS¥ovamente o COM10 é chamado a
colaborar com outros setores do poder publico eoa@edade civil. Nesse sentido, em
novembro de 2007, € celebrado termo de cooperagduca entre SEMAD, SEDRU,

A Companhia de Saneamento de Minas Gerais - COP@8a sociedade de economia mista, sediada em
Belo Horizonte, que presta servicos de saneamentMimas Gerais, € da qual o governo do estado @iorm
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COPASA, CBH Velhas, consorcio e prefeituras combjetivo de elaborar o Programa de
Saneamento Ambiental do Ribeirdo da Mata. Esteaerem corroborar o protocolo de
intencdes realizado em junho de 2006 em que oiparites se comprometeram a unificar
as acoes no Ribeirdo da Mata.

O termo de cooperacdo técnica consistia na disjidaitle de apoio técnico e
promocao da articulacdo entre os 6rgdos para elgdomdo Programa de Saneamento. Cada
participante do termo deveria indicar um represgatgpara compor uma Comissao de
Acompanhamento dos trabalhos.

A elaboracdo do Programa de Saneamento foi redpibdade de servico de
consultoria contratado pela COPASA que disponitlizos recursos necessarios para
realizacdo dos estudos. Em janeiro de 2008 foiseptado o termo de referéncia para a
contratacdo do servico de consultoria foram saalliEdos os objetivos e conteludos dos
estudos a serem contratados, os produtos esperadasormas para sua apresentacao.

O Programa de Saneamento contemplou um diagn@simoambiental com analise
da expansao urbana, do uso e ocupacdo do soloouebamal, dos cenarios demograficos e
da educagdo ambiental, estudos técnicos dos sistelmaesgotamento sanitario, coleta,
disposicéo e tratamento de residuos; estudos pauparacao de fundos de vale e sistemas de
drenagem; e estudos de impactos na bacia em deciards projetos em curso na regido. O
Programa de Saneamento AmbientabCREMAT, 2009, p. 205) foi concluido no ano de
2009 identificando o COM 10 como o

primeiro consércio intermunicipal para o desenvobmto sustentavel na RMBH e

com sua formacgdo as acdes para atingir a Meta @04¥egar, Pescar e Nadar no
Rio das Velhas) poderdo ser realizadas mais ragidi@numa vez que o Ribeirdo

da Mata é um dos afluentes do Velhas que maisibanpara sua poluicdo. Um dos

objetivos desse consorcio devera ser a gestdaaoteg@ compartilhada dos residuos
sélidos urbanos.

Apesar de 0 consorcio ainda ndo existir a épocadayura juridica, alguns recursos
financeiros obtidos pelos municipios eram enxergamomo beneficios do planejamento e
atuacdo com escala de bacia. De acordo com o ert&eo Executivo, 0S municipios
requisitaram recursos do PAC — Programa de Acderalp Crescimento — do governo
federal como um consoércio.

Na ocasido do lancamento do PAC houve uma rodaddigierissdes entre o0s
municipios do COM10, a COPASA e a SEDRU para leraento de projetos em condi¢gédo

de licitacdo e execugdo de obra. Os municipios ebilmaram conjuntamente com a

acionista. Atualmente, é responsavel pelo abaststorde agua tratada e coleta de esgoto sanit@naioria
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COPASA e a SEDRU para em reunifes com o Ministi® Cidades e com o Ministério da
Casa Civil pleitear as verbas. Nessa reunido, osaipios além de conversar separadamente
sobre seus problemas especificos, estabeleceramiaahidrografica como unidade territorial
para investimento prioritario. Os investimentos@aPASA na regido foram considerados
frutos dessa mobilizagdo. Na primeira etapa do R¥&Ccerca de 3,6 bilhbes de reais
investidos em Minas aproximadamente 600 milhdesnfodestinados a bacia do ribeirdo da
Mata.

A SEDRU possibilitou oficinas técnicas juridicasrgpas municipios para melhor
compreensao a partir de diagnosticos da situacdmada, tanto do ponto de vista técnico
quanto do juridico. Dessa forma, os prefeitos dasiaipios do COM10 entenderam que o
primeiro protocolo de inten¢cdes deveria ser alavgamhstando mais itens, principalmente em
relacdo as obrigacfes contraidas por cada munig$glarecendo seus papeis no consorcio. A
SEDRU iniciou, portanto, assessoria juridica aosinoipios na reelaboracdo do protocolo de
intencdes, dos contratos de rateio, do contratprdgrama e do estatuto. De acordo com o
Secretario Executivo do COM10, a época, iria aaare'uma discussdao mais ampla,
readequando o protocolo de intencdes para tergestna uma coisa em que se esteja seguro
que esta completa”.

No fim de 2008, ultimo ano das gestfes municipaigrotocolo de intencdes estava
em fase final de revisdo. A SEDRU enviou uma pniengiroposta aos municipios que
analisaram e retornaram em seguida para a searedaexpectativa do Secretario Executivo
do consércio era de que o Protocolo de Intenc@emesse em janeiro de 2009, no inicio das
préximas gestdes municipais para discussao entraingipios participantes.

Na época, o Secretario Executivo do COM10 néo wssipilidade de ruptura na
integracéo regional apesar das mudancas nas fuotjsas locais nas eleicdes municipais de
2008:

ndo vejo a menor possibilidade de ruptura. O pwefeleito declarou que tem

interesse em prosseguir. NOs temos varios mungipie o prefeito foi reeleito ou o
que foi eleito é da chapa do atual. Se um ou autiicipio ndo aderir ndo havera
problema porque de dois municipios pra cima seofedormar o consorcio e o

préprio programa de saneamento, de certa forma,sekdr vai colocar uma

obrigatoriedade IFORMAGAO VERBAL).

Existia a expectativa de que no inicio de 2009€fagsmlizada uma reunido entre a
CONCREMAT (empresa de consultoria responsavel gi@lgnostico socioambiental da bacia

dos municipios mineiros.
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do ribeirdo da Mata), a SEDRU e o COM10 para aptagéo aos prefeitos recém-eleitos que
nao vinham participando das negociacdes da situad@oconsoércio e dos planos
governamentais para a bacia.

No entanto, apds a etapa de assinatura do Protdeollmtencdes, em apenas trés
municipios houve sequéncia do processo. Somentpa¥iesno, Lagoa Santa e Sdo José da
Lapa aprovaram em suas Camaras Municipais a ades@onsorcio. Desde entdo, até por
questbes de indefinicAo de seu estatuto, o COMID ex@&rceu nenhuma atividade de
trabalho, reunido ou desenvolvimento de projetogs&utura do COM10 era a da prépria
prefeitura de Vespasiano, o Secretario-executivoah@orcio era o Secretario de Governo da
prefeitura e o presidente era o Prefeito de Veapasna gestdo 2005-2008 A ultima reunido
ocorreu em abril de 2009 na SEDRU com o presideateSEDRU, a Subsecretaria de
Desenvolvimento Metropolitano, prefeitos e secresamunicipais. As atas ficaram em poder
da SEDRU, que coordenava as discussfes sobre @rcions

No Balanco Metropolitano realizado pela SEDRU era®bo apoio a estruturacédo
do COM 10 é mencionado como parte dos Projetosutbistidores metropolitanos. No
entanto, esses fatos ndao se confirmaram postemtemé processo de negociacdo e
implantagdo do consércio ndo se consolidou na gestiicipal atual. Na realidade, todo o
espaco de didlogo estabelecido entre as municiuiil parece ter sido perdido com as
alteracOes nos poderes executivos locais.

Um exemplo dessa situacdo € o tratamento de resghlmos que seria a primeira
acdo do COM10 como figura juridica instituida. Haum estudo técnico elaborado pelo
CETEC para a construgdo de um aterro sanitarioatgredia a maioria dos municipios da
bacia. ApGs a primeira reunido de janeiro de 2@@%tia a expectativa de discusséo desse

assunto:

nads ja tivemos recursos aprovados no MinistérioCidades para a construgdo do
aterro sanitario. Esse recurso ainda ndo foi cauca porque nés ndo chegamos
numa fase conclusiva do consércio. Entdo eu acregie ano que vem ele estara
disponivel, precisaremos retornar ao ministéri@ @aplicar o porqué desse hiato na
contratacdo, apresentar com que avan¢amos nessazaigho regional e solicitar a
destinacdo desse recurso novamente para que eomtraistale esse aterro (Ex-
Secretario Executivo do COMT8)

% Disponivel em: <http://www.urbano.mg.gov.br/bamtsnoticias/569-projetos-estruturadores-garantem-um
vida-melhor-para-os-cidadaos-mineiros>.
% Entrevista gravada para o trabalho de Vargas (2008
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Na verdade, com as dificuldades enfrentadas pelblIDOoutras alternativas foram
concretizadas na regido. O Consoércio Intermunicg®lSaude da Regido do Calcario -
CISREC uma associacao de direito privado, criaddl@8b, portanto, ainda nos moldes do
consércio administrativo tém na sua formacao aisahunicipios de Capim Branco, Confins,
Funilandia, Matozinhos, Pedro Leopoldo e PrudergeMbrais. O CISREC foi criado
originalmente para atendimento da politica de salidscando diminuir a dependéncia em
relacdo ao municipio de Belo Horizonte, no entargassou recentemente por uma
reformulagdo com o atendimento a politica setat@lresiduos solidos e a adesédo de dois
novos membros: Lagoa Santa e Jaboticatubas. Nacipimde Matozinhos foi construido um
aterro sanitario e esta em fase de implantacdousina de tratamento de residuos urbanos
com geracao de energia.

Dessa forma, municipios participantes do COM10grass a aderir a outro consorcio
na regiao para solucionar problemas relacionadassmaeamento ambiental. Contrariando as
expectativas e a aceitacdo obtida no plano ingiitatfrente a 6érgdos publicos e entidades da
sociedade civil, o processo de desenvolvimento ats@cio entrou em um periodo de
estagnacdo sem nenhuma atividade relevante apdgvos gestores municipais assumirem
seus cargos em 2009.

Dessa forma, o principal resultado pratico do CONdiCa elaboracdo do Plano de
Saneamento Ambiental da bacia do ribeirdo da Maaconjunto com a COPASA, SEDRU
e 0 Projeto Manuelzdo, que abordou questbes coni@tamento de residuos solidos,
tratamentos de efluentes e coletas de esgotos sgntamentos precarios. A existéncia do
Plano de Saneamento foi determinante para a captdearecursos do Programa de

Aceleracao do Crescimento — PACL1.

4.2.2 - A evolugéo do CODAP e a situagédo atual

As discussbes para criacdo do CODAP se iniciaran2@d2, quando o deputado
estadual Padre Jodo e Anderson Cabido, atual forefie Congonhas e presidente do
consorcio, comegaram a articular com outros pobtido Partido dos Trabalhadores (PT) e
futuros candidatos a prefeituras na regido, umritesee associacdo municipal para o Alto
Paraopeba. A proposta de criacdo do consorcio quilidii apresentada em 2004, ano de
eleicbes municipais, quando esse tipo de assocagéa era um projeto de lei que dependia
de votacdo na Céamara dos Deputados. O compromissasgumido e, apos as eleicoes,
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implantado pelos chefes dos executivos municip@issde o principio é evidenciada a
importancia e o peso politico da dimensao partdégada a articulacéo regional.

Nos anos de 2005 e 2006 foram realizadas as pasgunioes entre os prefeitos dos
cinco municipios e iniciadas acdes conjuntas janggovernos estadual e federal. Em agosto
de 2005, foi realizado o | Encontro Regional det@es do Alto Paraopeba. As propostas
apresentadas versavam sobre obras publicas, trespmeio ambiente, educacdo, saude,
cultura, desenvolvimento rural, defesa social etdgesadministrativa. O Protocolo de
Intencdes do Consorcio Publico foi criado nesseestn de reunides setoriais envolvendo as
secretarias de educacao, saude e desenvolvimeat@ras primeiro e segundo escaldes dos
governos municipais.

Durante o ano de 2006 o Protocolo de Intencdesefmaminhado as Camaras
municipais. A assembleia de constituicdo do CODARe elegeu a primeira diretoria,
realizou-se no dia 4 de dezembro de 2006, apésavag@io do Consorcio pelas Camaras
Municipais de todas as cidades. A parceria foii@icada mais de um més antes que a lei dos
consorcios publicos fosse regulamentada. No an@Qf¥, portanto, entrou em vigor o
CODAP com a eleicao dos primeiros presidente epiesidente para mandato de dois anos.
Ainda nesse ano, sao efetivados alguns projetopirtos e em 2008 é feito o primeiro
aditivo ao contrato do consorcio.

O CODAP foi formado inicialmente por cinco municipi Congonhas, Conselheiro
Lafaiete, Jeceaba, Ouro Branco e Sdo Bras do Suslgus tarde, em abril de 2009, os
municipios de Belo Vale e Entre Rios de Minas serporaram a entidade. Com a entrada
dos dois municipios a associa¢gdo passou a totaktamunicipios participantes.

A origem dos recursos financeiros se organiza des darmas: para as despesas
correntes e acdes de interesse comum sao utilizadoessos das prefeituras consorciadas, por
meio do Contrato Anual de Rateio; para programaeafcos, para 0s quais existe livre
adesao pelos municipios consorciados (como osgray da Defesa Civil e da Fiscalizacao
Tributaria) sé@o utilizados recursos dos municiptomn Contratos de Programas, podendo
também existir participacao externa de governoa@esas.

O CODAP se constituiu como um consorcio multisatarom grande diversidade de
areas de atuacdo. A atuacao conjunta nas polftidaas € objeto de avaliacdo por parte de
cada participante, ndo sendo obrigatéria a adesful@s o0s programas. Entre 0s seus
objetivos destacam-se: gestdo associada de sepiibtisos; prestacdo de servigcos (inclusive
de assisténcia técnica), execucdo de obras e foreeio de bens a administracao direta ou

indireta dos entes consorciados; compartilhamenot® @so em comum de instrumentos e
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equipamentos, inclusive de gestdo, de manutengdmfarmatica, de maquinas, de pessoal
técnico, de procedimentos de licitacdo e de admidsdpessoal; producédo de informacdes,
projetos e estudos técnicos; instituicdo e funcimr@o de escolas de governo ou de
estabelecimentos congéneres; promoc¢ao do uso ah@or recursos naturais e a protecgao,
preservacdo e recuperacdo do meio ambiente; eerdie funcbes no sistema de
gerenciamento de recursos hidricos; apoio e fomdatmtercambio de experiéncias e de
informacdes entre os entes consorciados; gestaootecfo de patrimbnio urbanistico,
ecoldgico, paisagistico, cultural e turistico; frimento de assisténcia técnica, extensao,
treinamento, pesquisa e desenvolvimento urbancek agdes e politicas de desenvolvimento
administrativo, social e econdmico da regido; im@gado de um sistema de compras e
licitacdo unificado; promocao de cursos de treingme capacitacdo, foruns, seminarios e
eventos correlatos; divulgacdo de informacOes derasse regional, e a realizacdo de
pesquisas de opinido e campanhas de educacao lgagéwo; apoio a organizacdo social e
comunitaria, entre outros.

Um dos pontos positivos da experiéncia do CODAPréalizacdo das conferéncias
regionais de politicas publicas. O consoércio seguendéncia de abertura a participacéo
popular para a discussdo do desenho das intensmgmbg@oder publico. As conferéncias
regionais realizadas acompanharam a légica daragag defendida pelo CODAP. Segundo a
Revista CODAP (2010, p.15) o consorcio realizowcaitsonferéncias regionais em 2009 e
uma em marco de 2010. “Esse modelo permite qua@ssimportantes sejam discutidos em
dois niveis: cidade e regido. Isso fortalece atidade regional, a integracdo intermunicipal e
a adocao de politicas e agbes comuns”, avalioucoetdeio Executivo do CODAP, Luis
Antonio Landini. As conferéncias realizadas no quviabordaram politicas para temas como
igualdade racial, drogas, comunicacdao, culturesietivil e esportes.

Os encaminhamentos das conferéncias regionais rmegu@esmo tramite previsto
para os encontros municipais. E adotado o prinapicealizar as conferéncias alternando-se
0 municipio sede e as propostas votadas sdo esviatiaforma de relatério para as
conferéncias estaduais; os delegados que represantegido nos debates em nivel estadual
sao eleitos nas conferéncias regionais. Para g@adirdo CODAP, outro efeito positivo das
conferéncias regionais foi a maior aproximacaoeecits entidades, 6rgédos e liderancas,
fazendo com que a integracdo ndo se desse apemasasnprefeituras, mas também, e

principalmente, no nivel da sociedade civil.
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O consoércio ja possui algumas politicas regidfi@im andamento. As mais relevantes
de acordo com a revista CODAP e o site do consorcio
- a instalacdo do Campus Alto Paraopeba da Undemtsi Federal de Sado Jodo Del Rei
(UFSJ), localizado entre Congonhas e Ouro Brangg. (E3). A implantacdo de uma
universidade ja era uma demanda da regido, quenéa@mpada pelo CODAP. As prefeituras
consorciadas se organizaram para sensibilizar ergoederal e mobilizar a populagdo. No
ano de 2005, comecaram os estudos para a criagiudiale com discussdes realizadas com
liderangas politicas, empresariais e educadore€ofsorcio articulou, ainda, o apoio da
Gerdau Acominas que cedeu, em comodato a UFS&dioprnde anteriormente funcionava
o Escritério Central da Acominas. A proposta do @®Dfoi instalar cursos de engenharia
instalados que estimulassem novas vocacdes eca®mavido a excessiva dependéncia

econOmica da regido em relagdo a mineragao e rugjde

Ba
"

Figura 23 - Campus Alto Paraopeba da UFSJ, Congon
[ ;

Fonte: REVISTA CODAP (2010, p.7)

- a Defesa Civil do Alto Paraopeba criada, em aga& 2009, devido “a proximidade
geografica dos municipios e a semelhanca dos desafproblemas”. O objetivo principal é
apoiar os municipios, de forma a proporcionar ungharia dos servicos prestados e
diminuir os custos para cada cidade. Segundo asReSODAP (2010) a Defesa Civil € uma
atribuicdo das prefeituras prevista na legislagiterfal, e a criacdo do 6rgédo regional nao
exime a responsabilidade dos municipios, ou seja, iptegra-lo é necessério ter uma Defesa
Civil Municipal. O diretor de comunicacdo da Coorddoria Estadual de Defesa Civil

0 As informacBes sobre os programas e projetos deséips pelo CODAP foram obtidas em:
http://www.altoparaopeba.mg.gov.br/default.aspxegso em: 7 jun. 2012 e na Revista CODAP, disporivel
<http://www.vfazitto.com.br/imagens/20120311 Rev OXP 01.pdf>. Acesso 5/6/2012.
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explica que “a cidade deve comprovar a existéngiardao para receber recursos em caso de
acidente” (RvIsTA CODAP, 2010, p.8).

Entre as atribuicdes da Defesa Civil do Alto Paedapestdo a realizacdo de estudos
de ameacas (levantamento de areas e situacdescdg donscientizacdo da populagédo sobre
a gravidade dos desastres e procedimentos preegntipontamento de vulnerabilidades;
mobilizacdo e treinamento de voluntarios; estalraleato e divulgacéo de alertas e alarmes;
socorro, assisténcia e apoio a reconstrucdo; anddéislanos e confeccdo de documentacdes
relacionadas a situacdo de emergéncia e estaddaeidade publica.

Os coordenadores da Defesa Civil dos municipiaadar um colegiado presidido por
um coordenador regional. Eles também integram cs€lba Regional de Defesa Civil que
tem poderes normativos e deliberativos. Tomam pamsse conselho, além dos
coordenadores, representantes das grandes emgeesagido, como a CSN, Vale, Ferrous,
VSB, CEMIG e outras, e de 6rgdos responsaveisgsgjaranca publica, incluindo a Policia
Militar, Policia Civil e Corpo de Bombeiros.

- 0 Diagnostico Rural Georeferenciado, que idestifi a situacdo da zona rural dos
municipios da regido e gerou banco de dados cqriraspais informagdes socioecondmicas.
O trabalho, contratado junto a Fundacao Arthur Beles (FUNARBE), entidade vinculada a
Universidade Federal de Vigosa (UFV), foi realizaglo duas etapas: a identificagdo da
situacdo da zona rural, a partir de informacdestpdas pelos moradores e proprietarios da
regido revelando as potencialidades e dificuldaslestentes com detalhamento sobre as
necessidades da populacdo; a definicdo das acbessaeas para melhorar a qualidade de
vida no campo, além de apoiar e fomentar a prodiR&a tecnologia Sistema de Informacéo
Georreferenciada (SIG), é possivel localizar pegfades, estradas, igrejas, postos de saude,
associacfes comunitarias e outros elementos darmomla por meio de suas coordenadas
geograficas.

O trabalho incluiu a coleta de dados, relatérialfie implantagcdo do Sistema de
Informacdo Georreferenciada. Com base na analiselados, foram elaborados 14 projetos
com enfoque no empreendedorismo rural. Alguns dele®0 desenvolvidos ainda neste ano e
sdo relativos a cinco areas: cultura de cana-deaa@iseus diversos fins; bovinocultura de
leite; desenvolvimento de projetos na é&rea flohegteojetos ambientais, focando no
tratamento de residuos; e projetos em horticultura.

- 0 trabalho de identificagdo, mapeamento e normatma das estradas rurais, tambéem
georreferenciado, assinalando as estradas da a@aia ridentificando seus principais pontos,

atrativos e, principalmente, as moradias e condésipara que oS moradores tenham seu
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endereco reconhecido e oficializado. O projeto rdot para o fortalecimento e
desenvolvimento do turismo na regido, especialmerntgismo ecoldgico, o agroturismo e o
turismo rural. As estradas e estabelecimentos d@tificados em formato digital (GPS e
internet) e impressos em forma de mapas.

- a Agenda 21 minero-siderurgica do Alto Paraopgbe est4d mobilizando a sociedade,
trabalhadores, empresas e os governos municipaigeAda 21 Regional tem como ponto de
partida um documento ja elaborado pela cidade deg@thas, intitulado Plano de
Desenvolvimento de Congonhas (PDC), e lancado €8,2%h Férum de Desenvolvimento
Sustentavel do municipio. O documento, sinteseuds dezenas de conferéncias municipais
acontecidas nos anos 2005 e 2006, é resultado bifizagdo dos orgaos publicos e da cadeia
produtiva da mineracdo e da siderurgia da cidade,sg reuniram para elaborar uma lista
com 18 objetivos, prévia da Agenda 21 Mineral degomhas. A partir de proje¢bes de um
cenario de futuro foram tracadas metas que reflaberompromisso com as questdes
socioambientais e com as especificidades locais.

Durante trés anos o poder publico e os empreeneedlar mineracédo e da siderurgia

se reuniram em um grupo de trabalho que discutiunesstimentos atuais e tragou 0sS
objetivos baseados em um cenario de futuro. A addgddocumento de Congonhas foi um
consenso entre os prefeitos das cidades do COBRARug ha varios pontos em comum entre
0S municipios. Para os proximos anos, a previsde grande entrada de recursos no setor
minero-siderargico, fato que trara impactos pada ta regido. A Agenda 21 Regional tem
como base esse cenario comum as cidades e dever tpamapostas para que O
“desenvolvimento seja sustentavel”, com reflexositpms duradouros para além do periodo
de altos investimentos.
- Fiscalizacao Tributéaria, criado com o objetivoihplantar um sistema de gestao tributaria
que possa impedir a evasao de impostos, por meiandeacdo de procedimentos na
fiscalizacdo e arrecadacdo municipal. O trabalhacalesultoria para essa finalidade esta
relacionado a fiscalizacdo do Imposto sobre SerdigoQualquer Natureza (ISSQN) e a
verificacdo do Valor Adicionado Fiscal (VAF).

A finalidade é reduzir a evasao fiscal nos munidpntegrantes do CODAP, ja que
diversas empresas que atuam na regido nao informsamperacdes de venda e/ou prestacao
de servicos devidos, na origem, a essas cidades.aanificacdo do acompanhamento dos
impostos sera possivel ver a origem e destino slesspresas, mesmo as nao estabelecidas de

direito, através da auséncia de CNPJ nos municfpiesntegram o CODAP.
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- 0 Programa de Modernizacdo da Administracdo Taia e Gestdo dos Setores Sociais
Béasicos (PMAT), programa criado pelo governo feldesaa apoiar projetos de investimentos
destinados a melhoria da eficiéncia e transparédeiagestdo municipal, através de
mecanismos voltados para o0 aumento das receitas reddicdo do custo dos servigos. O
CODAP apresentou projeto ao Banco Nacional do Dede@mento Econémico e Social —
(BNDES) instituicéo federal responsavel pela co@dugo programa, visando a participacao
no programa.

- 0 Centro Regional de Referéncia em Agropecudyise esta sendo estruturado para
propocionar condi¢cdes de apoio ao produtor e auygdml agropecuéria através de programas
e projetos de transferéncia de conhecimento, tren#o, organizacao, assisténcia e oferta de
insumos basicos para estruturacdo das atividadehifpras. O objetivo € criar condicdes
basicas para o atendimento da demanda regiongdam®&Xo de negdcios para outras regides
com o desenvolvimento das atividades agricolasefmiio dos agricultores familiares.

As cadeias produtivas prioritariamente incentivad@® apicultura, fruticultura,
olericultura e bovinocultura que tem maior poteheidradicdo na regido. Com énfase na
utilizacdo de préaticas agro-ecoldgicas, o Centrifinara no distrito de Lobo Leite, em
Congonhas, em terreno doado pela prefeitura muahicip
- 0 Parque Tecnoldgico do Alto Paraopeba, proje @ CODAP vem procurando viabilizar
junto a Secretaria de Estado de Ciéncia Tecnoledinsino Superior — SECTES — com
participacdo da Universidade Federal de Sdo JodoRPg, para a introducdo de novas
cadeias de producdo associadas as industrias @éeagéio e siderurgia ja existentes e outras
areas de tecnologia de ponta. Com o objetivo dentjaa diversificacdo da base econémica
para diminuir a dependéncia a um unico setor da®u@, o Parque Tecnoldgico busca
articular e conciliar interesses dos atores daiaitiva privada e do setor publico para
estimular o desenvolvimento de empresas competitigasegmento tecnoldgico e produtos e
ambientes comuns de pesquisa em areas estratégicas.

Esta iniciativa se articula ao P6lo de Excelénciagvil e Metalurgico, vinculado a
SECTES e localizado na sede do CODAP, que se diatam programa de incentivo a
exceléncia em determinadas segmentos econdémicos.

- 0 Plano de Desenvolvimento Regional, realizadm geentro de Desenvolvimento e
Planejamento Regional (CEDEPLAR/UFMG), respons@eelidentificar politicas e projetos
que favorecam os municipios a partir de um progeestas cidades e definir os principais

pontos que devem estar na pauta das atuais edwdmainistracdes municipais. Ele conclui
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gue o desenvolvimento deve ser planejado de fontegrada e indica uma lista de politicas
publicas regionais, obras, programas e projetesearsrealizados e implementados.

O Plano é o desdobramento de um evento de cagaxipgomovido pelo Ministério
da Integracdo Nacional em parceria com o Instilubdtino-americano e do Caribe de
Planejamento Econémico e Social (ILPES) da Comigsfia a América Latina e o Caribe
(CEPAL), em Belo Horizonte, no ano de 2008. O evenitou-se a questdo do planejamento
regional e teve como o territdrio do Alto Paraopebacurso contribuiu para a formacao do
consenso politico e consolidagdo do instrumentehicé para a viabilizacdo do Plano.
Posteriormente, o governo de Minas Gerais, por mai®EDRU celebrou convénio com o
CODAP para a elaboracdo do Plano com parceria cgemstitucional da SEDRU, da
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Econbn3&®E) e de Planejamento e Gestao
(SEPLAG) e dos Ministérios da Integracdo NaciondbeDesenvolvimento Social no plano
federal.

Segundo o professor Ricardo Machado Ruiz, pesquisdgal CEDEPLAR, com os
novos investimentos, os municipios do CODAP formané breve uma unica malha urbana,
gerada pela expanséo da ocupacao que deve ocotergd dos principais eixos rodoviarios
existentes. Os habitantes circulardo por toda i@oeggja para trabalhar, usufruir de servigos
publicos ou participar de atividades de lazer. sdancas em uma cidade influenciardo a
dindmica das outras como uma reacao em cadeias$®grpropomos diretrizes para pensar
tudo em escala regional” €RiIsTA CODAP, 2010, p. 22).

A conclusdo é de que o CODAP é o instrumento madgcado para atuar como
condutor e mediador desse processo para garaimiegracdo. Dessa forma, o CODAP se
consolidou como uma entidade importante para cefdamento e gestao regional e estabelece
parcerias com outras entidades representativas lo Paraopeba. O didlogo e as acdes
concertadas parecem estar intensificando e ampliamdde de atores politicos regionais.

Uma das primeiras iniciativas foi a parceria co@amsorcio Intermunicipal da Bacia
Hidrografica do Rio Paraopeba (CIBAPAR), que atwa ptomocdo do debate entre a
sociedade civil, o poder publico e os usuariosatpgms do rio Paraopeba visando garantir a
disponibilidade deste recurso hidrico em quantidadpialidade satisfatérias. O CIBAPAR
desenvolverd projetos nas areas de recuperacaergtailide microbacias, gerenciamento das
aguas, saneamento rural e incentivo a criacao skyvias naturais, dentre outras linhas de
acOes a serem estabelecidas conjuntamente conDAR.O

Esta parceria institucional objetiva incorporar téios e parametros de
sustentabilidade ambiental para o uso racional &pms ao fortalecimento e crescimento
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econdmico regional. Para tanto, optou-se pela tlatfio de uma base operacional do
CIBAPAR na sede do CODAP (Fig. 24), que hoje j& conta com a presenca deasut
instituicbes como: a Defesa Civil Regional Integrad ECOTRES e o Polo de Exceléncia
Minero-Metallrgico. Entretanto, até o momento desaovisita de campo a sede do CODAP a
base operacional do CIBAPAR ainda néo se enconingtaada.

lr?igyra 24 — Sede do CODAP em Conselheiro Lafaiete
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Fonte Foto do autor (2012)
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Outra instituicdo importante para as politicas amiais no Alto Paraopeba é o
Consoércio Publico Intermunicipal de Tratamento desiBuos Soélidos - ECOTRES,
constituido pelos Municipios de Congonhas, Congelhkafaiete e Ouro Branco. O
ECOTRES é uma pessoa juridica de direito publico natureza de associacéo publica, sem
fins lucrativos, com prazo de duracdo indetermina®® suas finalidades sao planejar e
executar acdes, projetos, programas e politicabcpdbgue visem o tratamento de residuos
sélidos no ambito dos trés municipios consorcidd@egundo o Secretario-executivo do
CODAP,

" Disponivel em http://www.aguasdoparaopeba.orghtéudo.php?id=241. Acesso em 10 jun. 2012. Apesar
de parecer que inicialmente existia um bom relaimento entre o Cibapar e o CODAP, expressa ndagata

de uma base do primeiro na sede do segundo, d@amntevista com os atores locais foi observado ctima

de animosidade entre as instituicdes indiretammetecionado pelo entrevistado.

"Disponivel em http://www.ecotres.com.br/ecotresfegso em 6 jun. 2012. O consércio ECOTRES foi oriad
antes do CODAP como uma resposta demandada pelstéfia Publico aos municipios para disposi¢do dos
residuos solidos na regido. O repasse dos recpesaso ECOTRES realizado pelo governo federal favas
definido na época da criacdo do CODAP e seria t@moetransferir as atribuicdes ou incorporar o ERES ao
CODAP devido a possibilidade na mudanca da docwagéatde se perder os recursos conquistados. Boriss
existéncia de dois consércios independentes amlesar CODAP ter entre 0s seus objetivos as questées
saneamento ambiental.
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a tendéncia futura é que esse consorcio seja eugobelo CODAP. Se vai ser ou
ndo, tem muita questao politica que é definidatipatnente e ndo tecnicamente.
N&o faz sentido ter dois consércios com 0s mesmascipios, pois a atribuicdo

daquele consdrcio esta prevista no conjunto dieuitdes do CODAP.

O ECOTRES funciona na sede do CODAP, localizadaCemselheiro Lafaiete. A
divisdo do mesmo espaco objetiva também alcanca omaior sinergia entre os dois
consorcios, além de facilitar para as trés cidadas, também participam do CODAP. O
terreno do aterro sanitario esta localizado em €lbego Lafaiete. Os recursos para a obra,
que ultrapassaram R$ 4 milhdes, sdo oriundos dgréra de Aceleracdo do Crescimento
(PAC), por meio da Companhia de Desenvolvimento dakes do Sédo Francisco e do
Parnaiba — CODEVASF, uma vez que 0s municipios acoia&los integram a bacia
hidrografica do S&o Francisco.

Ainda no campo ambiental o CODAP firmou termo depsyacédo com o Geopark do
Quadrilatero Ferrifero que esta inserido em grgatée do territério do consorcio. Entre os
objetivos do acordo estédo estudos e projetos soléirea e seus atributos, criacdo de centro de
educacao ambiental e museu regional de geologidaneragdo, promoc¢do de cursos de
educacdo ambiental, seminarios para conscientizag&sociedade sobre a importancia do
patrimdnio geoldgico, ecoldgico e turistico do perg valorizacdo da area.

Segundo a Revista CODAP (2010, p 15-6) outros pasdmportantes sdo o
Consorcio minero-metallrgico para Formacéo e Qoadifio Profissional (CMM), que busca
explorar e desenvolver oportunidades ainda ndoemadis ou ausentes na cadeia produtiva
da regido, com foco em toda a cadeia de suprimgraias a metalurgia e a mineracao e o
Projeto de Desenvolvimento Regional SustentavelSPdd Banco do Brasil, gue em outubro
de 2009, o Consorcio firmou Termo de Cooperagdoni€accom a instituicdo para a
implantagdo da Agenda 21 Minero-Siderurgica do Riémaopeba.

Os dois consorcios passaram por processos demlagédb e se constituiram como
entidades reconhecidas por outros orgaos publdosentanto, depois de certo periodo as
iniciativas tiveram desfechos completamente difgiseios. Enquanto o CODAP reforgou o
seu papel de instituicao regional, o COM10 define@ncontra-se na atualidade praticamente
inativo. Nosso objetivo no proximo item é trazezneéntos de analise para compreender os

resultados dispares no desenvolvimento dos consorci
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4.3 Os consorcios em perspectiva: elementos de asdlpara os desfechos distintos

Os consoércios em estudo devem ser entendidos conma fde resposta da sociedade
politica dos municipios as profundas transformagfieserritorio regional. A figura juridica
do consorcio publico, institucionalizada pela legi8o federal, tornou-se uma maneira de
ganhar a legitimidade no discurso politico partuagio no planejamento e gestao regional.

No periodo estudado podemos verificar velocidadidsretites no processo de
articulac@o entre os municipios nos dois consaréiegedes de atores politicos locais tém se
mobilizado de maneiras distintas, sendo determaisaas negociacbes no campo politico e
institucional para efetivacao das propostas deigadi regionais. O CODAP tem apresentado
uma dindmica mais intensa na sua estruturacdo rmmtga com um Plano de
Desenvolvimento Regional e diversos projetos erprags comuns entre as prefeituras, por
outro lado, o COM10 parece ter sido influenciaddapemudancas nas administracdes
ocorridas nas ultimas eleicOes e tem apresentadg@rooesso evolutivo mais lento com
arrefecimento das atividades entre os municipias.chmparacdo das duas experiéncias
algumas questdes podem ser destacadas e ajudaciaee@s as razbes dos resultados
diferenciados.

As dimensfes econdmicas e institucionais ndo panentendidas separadamente.
Ha um processo de retroalimentacdo em que o dinamézondmico fomenta a criacdo de
instituicbes para o desenvolvimento, enquanto df@racdo dessas instituicbes auxilia o
incremento das atividades econémicas no territério.

A implantacdo de grandes projetos em um municipio reflexos que nao se limitam
a unidade federativa contemplada. Via de regranpactos ambientais, sociais e econémicos
se estendem por toda a regido. Este é outro pomtdegitima a organizagdo de associagdes
de interesse regional. As transformacgfes deveroaggadas por todo o territorio regional de
maneira a aproveitar as oportunidades de desenwaio e tratar conjuntamente os
problemas associados.

No caso do CODAP, os grandes investimentos ecom@mpor toda a regiao
ampliaram a necessidade de atuacdo conjunta. Ogipiaos se organizaram na perspectiva
do desenvolvimento regional para evitar a conceaitrale externalidades negativas naqueles
que nao receberam novas atividades econdmicas ae dparsificar as possibilidades na
regido. Esta premissa ja estava presente como vaagypacdo desde a década de 1970,
quando da implantacéo inicial da siderurgica A¢c@sina regido, a época influenciada pelos
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estudos realizados para o Aglomerado Urbano do 8alaco que serviu como um exemplo
a ser evitado neste sentitfo.

No COM10, também existem grandes projetos implastachas por via estatal. O
chamado Vetor Norte, do qual a bacia do ribeirdoMida faz parte, recebeu grandes
investimentos em obras de infraestrutura viariaeetrdnsportes. No entanto, a questao
motivadora do consércio foi o desenvolvimento susteel, sobretudo nas politicas de
saneamento ambiental que afetam os municipiosaia. ba

Uma importante diferenca entre o CODAP e o COM14 ea localizagdo dos nucleos
principais de dinamismo econémico. No CODAP a edidimde € interna ao consorcio
formada pelo nucleo de industrias siderurgicas meradoras de Congonhas, Conselheiro
Lafaiete e Ouro Branco que formaram uma rede urlgaeracaminha para a conurbacéo dos
municipios. Nos proximos anos, a tendéncia € dstitoigdo de uma rede urbana regional
ainda mais dindmica com a implantacdo da siderryisB em Jeceaba. No COM10, a
centralidade é externa, pois 0s municipios pagrigs do consorcio constituem a periferia
norte da RMBH, sendo o ndcleo principal o municiggoBelo Horizonte.

Essas diferengas de ordem territorial influenciacagesenvolvimento das atividades
consorciadas. As ac¢des desenvolvidas pelo CODAfrsdeceram pela propria dindmica
econdmica regional, enquanto no COMI10 esse fundamestonbémico para o0
desenvolvimento institucional nunca existiu parguisionar a criacdo de um ambiente de
dialogo entre os municipios.

Essa dimensdo territorial esta relacionada a megiide e compreensdo da questao
regional nos proprios municipios participantes. ODAP conquistou adesdo dos seus
municipios sem dificuldades obtendo respaldo damafaés Municipais que aceitaram as
condicbes do Protocolo de Intencdes logo no condagogestdes municipais. No COM10,
pelo contrario, apenas trés municipios regulamantax participagdo no consoércio mostrando
a inexisténcia de um consenso sobre a integragioned entre os participantes. A aceitagcéo
no plano municipal é requisito legal para a pg#céo em consorcios e trata-se da primeira
etapa institucional de construcdo dessas assosiaQbsimples fato de pertencer a mesma
bacia hidrogréfica ndo representou até o momentéatonde articulagdo entre os municipios
do COM10.

"Segundo Costa e Costa (1998, p. 67) “a obrigatéferéncia ao caso do Vale do Aco, laboratério gtam
para a discussédo de processos socio-espaciaisrelgtesr da producéo do espago sob a industriafigassie
tanto pela sua importancia como registro histédooplanejamento urbano contemporéneo, como petodiat
ter explicitamente servido de modelo (a ser segeidcer evitado) para o planejamento da baseaid®mapoio
da Acominas.”
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A constituicdo de consorcios € um processo de ieayisi complexa, principalmente,
em se tratando de estruturas administrativas candgs disparidades na capacidade de
atuacdo. A proposta precisa ser discutida dentrcad@ ente federado e referendada no
legislativo municipal necessitando de pactuacatenaorio.

No caso do CODAP, a idéia de construcdo do cors&eidesenvolveu no ambito
partidario em discussdes entre futuros candidaposfaito antes do periodo eleitoral. Tal fato
se assemelha a experiéncia Consorcio do Grande B ligada a articulagdo politica
promovida entre gestores do Partido dos Traballeadoo estado de S&o PaulBRACIO;
NoBU; SaNo, 2010). O bom relacionamento entre o0s politicos mesmo partido
evidentemente teve seu peso no relativo sucessexmpiriéncia agilizando o processo de
entendimento e coordenacao das atividades nos ipiasic

No ambito do COM10 ndo havia essa unidade paridai proposta partiu da
prefeitura de Vespasiano sem identificagdo com ograma partidario ou mesmo no sentido
de conversas pré-existentes entre secretarios efeitps de uma mesma sigla partidaria.
Dessa forma, na comparacdo entre as duas expasénai unidade de proposta e
entendimentos propiciada pela discussdo no intetomartido politico possui um peso
relativamente importante no caso do CODAP e podersa explicagdo para o insucesso do
COM10.

Enquanto no Alto Paraopeba o interesse pela atuegaminta foi construido na
discusséo dos candidatos a prefeitos e depoi®fsiotidado nas suas gestdes, no ribeirdo da
Mata as divergéncias entre partidos politicos sr@ados nas administragcbes municipais
pode ser uma das causas da ndo adesdo dos ouwomg@Ecipios. Sem dulvida, essa
dimensdo da politica local tem relevancia para tabesecimento do didlogo entre os
administradores e pode tanto dificultar quantolifacio desenvolvimento de consoércios
publicos.

Outro ponto a ser ressaltado se refere a part@&ipde outros entes federativos. No
nivel estadual, a SEDRU do governo do estado pgedilicas proprias para o fomento de
consorcios intermunicipais, auxiliando gratuitaneerds municipios em trés fases de
estruturagdo: estruturacdo juridica, assisténcaidé em consorcios de residuos solidos e
captacdo de recursos. A SEDRU forneceu auxilio dms consércios na construcdo dos
Protocolos de Intencdes e foi signataria de temeosooperacéo para acoes como o Plano de
Saneamento do ribeirdo da Mata e o Plano de Delsanmento Regional do Alto Paraopeba.

O papel da SEDRU nos dois consoércios nos paredewedciado, até por suas
proprias limitacbes de recursos para investimerdo atbacdo. No CODAP houve a
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participacdo da Secretaria no fortalecimento datipalregional através de seminarios e
aporte financeiro para o Plano de Desenvolvimemigidhal. A atuacdo da SEDRU foi mais
direcionada no CODAP culminando no Plano que foi produto importante para a
consolidag&o do consorcio.

No COM10, ha sobreposicdo com a agenda de gestiopoitana da SEDRU. A
regido do ribeirdo da Mata, localizada no chamavielmr Norte metropolitano, € objeto de
politicas especificas de integracdo metropolita@a. secretario de Planejamento de
Vespasian®, destacando a lacuna de atuacdo da SEDRU emaealag@OM10, afirmou que
“caberia a Agéncia Metropolitana que substituilE®RU reiniciar o movimento, chamar os
municipios para o entendimento da legalidade dslé&go para que seja compreendido o
interesse comum, aceito, desejado pelos municipiesido aderiram ainda.”

No CODAP, além da SEDRU outro parceiro importaneeSECTES que se tornou o
elo de ligagdo com outros 6rgédos do governo daestaaves do Polo de Exceléncia Minero
metallrgico. Segundo o Secretario-executivo do CBBAa conversa com o estado ocorre
através do Polo que abre as portas para que atgaheeessa ponte.” Aléem dessas secretarias
de governo, existem relagbes com autarquias e sagptigadas ao governo do estado como
foi 0 caso da COPASA para o Plano de Saneamentobdwédo da Mata, e o Instituto
Estadual de Florestas — IEF — na implantacéo dedaefivil Regional no CODAP.

No nivel federal, as articulacdes aconteceram nBDARcom a viabilizacdo junto ao
Ministério da Integracdo Nacional e com particigp¢gdmbém da SEDRU, do Plano de
Desenvolvimento Regional do Alto Paraopeba. Alémsdemportante documento, estad em
curso a formacédo de parceria com a Agéncia Bresilde Desenvolvimento Industrial
(ABDI)"®, entidade vinculada ao Ministério do Desenvolvitoerindistria e Comércio
Exterior (MDIC), para promover a execucdo da pmditindustrial regional em consonancia
com as politicas de ciéncia, tecnologia e coméxierior.

Entretanto, deve-se destacar que essas articulégdestivas dependem, nos casos
estudados, muitas vezes, mais de relacdes pesgmae relagdes institucionais. O contato
entre as instituicdes consorciadas e os agentestois esferas do Estado ocorre de maneira

pontual e quando ha alteracdo nos quadros daseesicilguns processos de negociacao para

"0 Secretério de Planejamento de Vespasiano fodowua Prefeitura Municipal no dia 22/8/2012.

0 Secretéario Executivo do CODAP foi ouvido na sédeonsorcio em Conselheiro Lafaiete no dia 21/8220
®A Agéncia Brasileira de Desenvolvimento Indust(iaBDI) foi criada pelo governo federal em 2004 cam
misséo de promover a execugdo da politica indyséma consonancia com as politicas de ciénciaotegra,
inovacdo e de comércio exterior (Lei federal n°08@/2004). Ligada ao Ministério do Desenvolvimento
Indastria e Comércio Exterior (MDIC), atua como elotre o setor publico e privado, contribuindo para
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o desenvolvimento de programas publicos sdo padalsscom dificuldades para retomada.
Segundo o Secretéario-executivo do CODAP “a relaghin outras esferas € sempre pontual.
NOs tinhamos boas relacées com algumas secregamasistérios e ndo com outras. As vezes
as coisas acontecem com quem nao se tinha coRtattura-se aproveitar as oportunidades
gue surgem.”

Dessa forma, entende-se que mesmo nas associagdesrcprocesso ja consolidado
de atuacdo como o CODAP existem muitas dificulda@esriacdo de relacdes institucionais
que proporcionem a criacdo de programas e profgicadouros. As politicas publicas séo
desenvolvidas a medida que as oportunidade de tooataelacionamento com as outras
esferas de governo se apresentam, com limitacdaspastrucdo de uma agenda consolidada
de atividades dos consorcios com 0s parceiros. akglisso, pode-se perceber nitidamente
que a estruturacdo do CODAP encontrou mais respastitucional dos outros entes
federativos do que o processo vivido pelo COM10.

O terceiro ponto remete a organizacdo administradivs consoércios. Os municipios
estdo mais proximos do cidadao e possuem uma idisdesde obrigacdes constitucionais na
provisao de politicas publicas. Portanto, tornasgancom as reforma do Estado brasileiro uma
arena politica privilegiada, mas que enfrenta wsardificuldades do ponto de vista
administrativo e fazendéario. Uma das principaistagens da constituicdo dos consorcios sdo
0s ganhos de escala promovidos pela atuacdo canjMat plano administrativo ndo é
diferente, no entanto, os consorcios ndo podenorsart mais uma estrutura mobilizando
recursos humanos, administrativos e financeircsneathdando uma estrutura nova.

No caso do CODAP, o Estatuto prevé uma estruturairastrativa que néo foi
completamente preenchida em funcdo dos custos.trAtégia adotada foi ndo montar a
estrutura, mas aplicar os recursos financeiros didaeque as oportunidades e demandas
fossem surgindo. O objetivo foi evitar a duplicag@&oestruturas integrando progressivamente
0 gue havia nas prefeituras ao consoércio. Um exedipso é a Defesa Civil Regional em que
as organizacdes locais, quando existentes, foradosdesmobilizadas no municipio e
incorporadas ao consorcio.

Para isso, foi fundamental a definicdo de duas dsrme participagdo no aporte
orcamentario ao consorcio. Os municipios tém domigéo financeira proporcional ao seu
porte econdmico. Dessa forma, os municipios de Qumas, Conselheiro Lafaiete e Ouro

Branco fornecem percentuais maiores nos contralesog municipios de Entre Rios de

desenvolvimento sustentavel do Pais por meio desagde ampliem a competitividade da industria. @isgel
em http://www.abdi.com.br/Paginas/sobre_abdi.a8prsso em: 15 jun. 2012.
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Minas, S&o Bras do Suacui, Belo Vale e Jeceabe.ligho, no entanto, com a implantacéo
da VSB em seu territorio recebeu forte incrememi® fimancas municipais e tem participado
com um percentual superior ao dos demais.

No COML10, a estrutura existente sempre funcionomanicipio de Vespasiano, nao
ocorrendo sequer a transferéncia de atividades qara municipio participante a época.

Segundo o Secretario de Planejamento de Vespasiano,

0o COM10 precisa de estrutura que ndo pode seratlsstpor um municipio
exclusivamente. Enquanto Vespasiano presidiu tweoda prefeitura. O COM10
precisa ter vida propria, ele deve estar ligadoedefiura, mas precisa ter um corpo
técnico que defina metas e que faga o acompanham@sfinir meta sem
acompanhamento é o mesmo que néo fazer naelaRMACAO VERBAL, 2012).

Outra questao que remete a estrutura administratisaonsorcios refere-se ao campo
de politicas publicas nas quais estdo inseridos.dAas experiéncias analisadas tém
perspectiva multisetorial, abarcando as mais dagerguestbes como objetivos, mas os
municipios participantes podem aderir apenas aa tpra se interessarem.

N&o houve um foco Unico de atuagdo nas politicddigas apesar de haver uma
motivacdo prioritaria que alavancou as propostasridgdo dos consoércios. Os objetivos
iniciais sdo voltados ao associativismo, mas senfagm especifico de politica publica. A
abrangéncia dos temas abordados pelos conséreasal@o questionamento se seu objetivo
principal de constituicAo ndo seria o interesse dtencdo de recursos da Unido e do
governo do estado. De fato, os consércios témtasrmultisetorial e certamente, em parte,
0 interesse pela captacdo de recursos de outeEra®seria um elemento motivador.

De maneira geral, na analise dos Protocolos deddes e do Estatuto do CODAP
estdo todas as atividades inerentes as adminisgagpi@nicipais. Na visdo do Secretéario
Executivo do CODAP,

isso, é um diferencial e ao mesmo tempo um conguicePorque se vocé tem um
consorcio setorial vocé pode montar uma estruthjetiva para executar aquilo que
vocé pretende. Se vocé tem um consorcio multisgigoara o desenvolvimento
regional, para o fortalecimento de politicas p@sjcvocé tem uma estrutura muito
grande e uma despesa muito alk&EQRMACAO VERBAL).

A definicdo de metas claras e objetivos possivaigpértante para a estruturagdo dos

consorcios porque grande parte dos municipios @dodrcamento elevado e ndo podem
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empenhar despesas sem resultado efetivo. Uma dassrdo insucesso do COM10 até o

momento, na andlise do Secretario de Planejamentesgpasiano é a auséncia de

uma definicdo clara dos objetivos (...). Ndo adiamitas ousadas e isso ndo ser
factivel, pois vai desfavorecer a mobilizacdo enteresse. Tem que ser cada um
com metas dentro da sua realidade. Algumas cdésasque ser priorizadas. Acho
gue a gente teria que apontar o consorcio pode fiade, mas n6s vamos centrar as
nossas atencdes em fazer issSEQRMACAO VERBAL).

Em relacdo ao CODAP, o Secretério-executivo seguelinha parecida,

guando se programa fazer tudo acaba ndo se fapenddo Quer se fazer tanta coisa
que tudo fica indefinido. Faltou na verdade um plda acéo objetiva do consorcio.
Embora a gente tenha ao longo do tempo um poucalgasoriamente priorizado
algumas ac¢6es ndo tem um plano fechado de acdesequiorize o levantamento
dos recursos. Para ser multisetorial e efetive tgwie ter uma estrutura muito maior
do que tem. Acho que s6 se consegue com o tempoedida que vocé vai
realizando e montando a estrutumeF()RMACAO VERBAL).

Além de ter objetivos de consecucdo bastante clamogxtensdo da area de
abrangéncia e a quantidade de participantes podinarra viabilidade econdémica da
proposta. No caso do COM10, sdo muitos municipara teresses diferentes e alguns
setores provavelmente até conflituosos. No CODA®R, qutro lado, diversas politicas de
atuacdo comum foram pactuadas pelos signatari@emsorcio de acordo com o interesse e
viabilidade econdmica de participacéo de cada um.

As relacdes com instituicdes regionais preexissegte podem colaborar ou concorrer
com as iniciativas consorciadas sao outro pontmrtapte. A sociedade regional em muitos
casos ja se encontra mobilizada ou organizada sotiagdes. Um bom exemplo disso séo as
associagdes microrregionais bastante difundidastazlo de Minas Gerais. Essas associagoes
foram incentivadas por politicas estaduais destscada de 1970 para propiciar a integracéo
entre municipalidades com o sentido de organizhstabuicdo de recursos e o atendimento a
populacao.

No caso dos consércios estudados ndo existem eslafétivas com as associacdes
constituidas anteriormente. As associacfes mi@iomais mineiras apresentam um carater
mais politico sem atuar na gestdo de programagjet@s. Nas regides estudadas nao e
diferente, no Alto Paraopeba existe a Associacd® Mlonicipios do Alto Paraopeba
(AMALPA) que foi abandonada pelos municipios p@pantes do consércio na época da sua
formacdo. Segundo o Secretario-executivo do CODARNdo o consorcio foi criado com
uma base de raciocinio partidario, os municipias epnstituiram o CODAP se retiraram da
AMALPA.
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No entanto, pelo seu proprio carater de organizpgéitica, as associagdes regionais
poderiam conviver com oS consorcios, instituicoesarater executivo que podem funcionar
como gestores dos servigos publicos. A existéreiand bom nimero de entidades auxilia na
legitimidade do processo de consorciamento a megidague amplia a teia de relagbes
institucionais que tem como referéncia a regideis@o do Secretario-executivo do CODAP

€ que

consércios e associacfes podem perfeitamente tioegisconsércio € um 6rgéo

executivo, as associacdes sdo O0rgados de caraterpaiftico regional. A ideia era

gue todos os municipios que sairam da AMALPA veliasa e fomentassem dentro
da AMALPA a construcéo de outros consorcios que estdo abrigados aqui no
CODAP (INFORMAGCAO VERBAL).

No caso do COM10, com todos os municipios insendo&MBH, a Associagcdo dos
Municipios da Regido Metropolitana de Belo Horizo(GRANBEL) seria a entidade que
poderia atuar no fomento aos consorcios. No entanBRANBEL € marcada historicamente
muito mais pela defesa dos interesses dos murscgmoque pela prética de promocao da
articulacdo entre as municipalidades em politieamteresse comum.

Também é importante ressaltar as relacdes comiag8es civis como € o caso dos
comités de bacia hidrografica. Nas duas experiéneidste certo didlogo com os comités nos
documentos oficiais. Os dois consorcios estudagossantaram relagfes estreitas com 0s
comités de bacias hidrograficas que compartilhasaas territorialidades.

No COM10, havia a possibilidade de o consorcio t#uidso comité da bacia caso ela
nao se consolide. Entre os objetivos formuladosPraiocolo de Inten¢des inicial havia a
possibilidade de atuar conforme a lei fedefal®881, de 9 de junho de 2004, por prazo
determinado, com a funcdo de Agéncias da Agua dia @ Ribeirdo da Mata, enquanto o
Comité de Bacia e a Agencia ndo estivessem coidlstfuAlém disso, em todos os
compromissos firmados pelo consoércio existe o d@loom o comité de bacia do Rio das
Velhas, do qual o Ribeirdo da Mata é afluente.

No CODAP, ja existia um consorcio de bacia anteaimmesmo que atuava também
como comité. O Consorcio Intermunicipal da Baciadrbigrafica do rio Paraopeba
(CIBAPAR), instituido formalmente em novembro d®4%ob a forma de associacgao civil de
direito privado sem fins econGmicos, incentivour@poveu um longo processo participativo
de discussfes que culminou na institucionalizagi€omité da Bacia Hidrografica do Rio

Paraopeba. As relacdes entre ambos pareciam de foemha harmoniosa, pois um dos
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escritorios do CIBAPAR iria se localizar na sede @ODAP, mas durante as entrevistas
realizadas foi percebido que existem algumas difere entre figuras ligadas ao CIBAPAR e
ao CODAP, e parece haver certo distanciamento emtdenha de atuacdo das duas
instituicoes.

Por dltimo, a questdo do ciclo politico nas muratigades tem um grande peso no
desenvolvimento das iniciativas. Ha4 uma forte ddpania do ciclo eleitoral do poder no
municipio na continuidade das experiéncias comnsdasi. Ainda ha muito receio e
dependéncia das decisbes no plano politico, dndimento das autoridades que passam
pelas prefeituras e da interlocucéo dessas ergre®n as outras esferas de governo.

A dinamica legislativa no nivel estadual tambénm@drtante para a evolucdo dos
consorcios. O acesso a recursos obtidos atravésndadas parlamentares pode sustentar o
desenvolvimento de programas e projetos execufaglas associacdes. No caso do CODAP
o0 empenho de trés deputados estaduais teve imporit@pacto no relativo sucesso da
experiéncia. No COM10 essa possibilidade ndo aceunteisto que a proposta néo alcancou o
consenso nem mesmo no ambito dos municipios. @ af@deputados estaduais e federais
através da transferéncia de recursos pode serriemdal para a consolidacdo e manutencgéo
das politicas realizadas pelos consorcios.

Na visdo do Secretario de Planejamento de Vesmasid®OM10 pode ser retomado
depois do periodo eleitoral, mas “s6 se houver cowmadenacédo do governo do estado para
trazer a discusséo, mais do que isso trazer oteyp@nsibilizar os municipios que nao estao
com legislacdo aprovada para que tenham legislapémvada.” A opinido do Secretario-
executivo do CODAP sobre a continuidade do consétambém remete a questdo da
proxima disputa eleitoral. A proximidade das elegdnunicipais reduziu as atividades do
consorcio e 0s rumos atuais da associacdo depeddaetomada da mobilizacdo apos os

novos prefeitos tomarem posse dos cargos.

ndo tenho idéia de quem vai ganhar, mas eu acho gaessoal que for eleito vai se
informar antes sobre o que é e sobre o0 que esgAdaz eu acho que se se informar
razoavelmente bem vai dar continuidade. Embora @& seja mais valorizado
externamente que internamente quem conhece o cimadternamente sempre diz
0 seguinte: 0 CODAP tem que ser fortalecido entio tmuitos formadores de
opinido que sabem o que é o consorcio e que tema piensciéncia do consércio e
gue acham que o CODAP tem que ser fortalecideofMACAO VERBAL).

Em alguns casos a visdo de interesse comum podeestao consolidada e os
municipios preferem atuar isoladamente. Isto padatacer tanto nos casos onde a atuacéo

consorciada nao implicar visibilidade politica, gieaem condi¢cdes de embate e revanchismo
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politico entre as autoridades municipais. Dessadpise ndo houver uma visdo de interesse
regional bastante clara e compartilhada entre todgsarticipantes, as iniciativas de politicas

publicas colherdo sempre resultados parciais ounme®m chegardo a se concretizar como
foi o caso do COM10.

Dessa forma, podemos concluir que a evolugdo dasoccios depende de uma
multiplicidade de fatores econémicos, politicomgtitucionais. A decisdo entre cooperar ou
competir esta demasiadamente relacionada as relpgfiicas pessoais entre esses atores e
as outras esferas administrativas assim como aodaedinamica territorial de relacdes entre
0S municipios participantes. O desenvolvimento g@aditicas consorciadas vinculado
excessivamente a relacdes pessoais, muitas vexs,cpntrariar uma conducdo mais ética
do processo de associacao do ponto de vista sduieatal.

No entanto, acredita-se que o0 processo de conswuta pode ser conduzido rumo a
dimensfes mais justas e éticas desde que hajastwg@ivo de canais de controle social por
parte da populacdo. Como qualquer outra instituigéblica, os consorcios devem ser
transparentes e abertos a sociedade possuindo ismoanque permitam 0 acesso a

informacdes e a participacdo no desenvolvimentgpdhscas publicas de ambito regional.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou contribuir para o detittee os limites e possibilidades
dos consorcios publicos no planejamento e ges@ionma. Os consorcios publicos tem se
colocado como alternativa a intervencao fragmensatbae o territorio ha bastante tempo, no
entanto, sé recentemente as atividades realizamlgsntamente pelas unidades federativas
receberam um substancial impulso com a instalagioumh novo marco regulatério
disciplinador.

A lei federal n°® 11.107/2005 estabelece as etapesssarias para a constituicdo dos
consorcios, como a criagdo de um Protocolo de ¢dene de um Estatuto, a definicdo das
principais questdes administrativas como a estugua divisdo dos recursos, assim como as
possibilidades e territérios federativos de atuafaotanto, ao definir uma maneira concreta
de organizacéo dos consorcios publicos, a lei atiecisivamente para ampliar o potencial do
setor publico na execugdo das politicas atravégdles cooperativas.

No entanto, cabe ainda que brevemente demonstntexto de surgimento da
legislacdo dos consorcios publicos. Antes de tadaionsorcios devem ser entendidos como
parte dos desdobramentos da reforma politica dad&storasileiro ocorrida com a
democratizacdo nos anos 1980. Em contraposicéo aatelan centralizador imposto pelo
governo militar por mais de duas décadas, uma dasigris bandeiras do movimento
democrético que substitui o antigo regime, foi asceetralizacdo do Estado com a
transferéncia de atribuicbes e competéncias paafasas subnacionais.

O Estado brasileiro esta organizado segundo um lmddéerativo em que ha uma
soberania compartilhada entre distintas esferasrgamentais. O Federalismo busca manter
a unidade na diversidade com a convivéncia engnetidade nacional e regional. As diversas
partes do territorio devem estar articuladas e sems interesses conciliados formando o
chamado pacto federativo que regula a divisdo dermentre os entes.

No caso do Brasil, existe ainda uma especificidades h4 a partilha de poder entre
trés entes federativos: a Unido, os estados e oscipios, fato que ndo ocorre em outras
nacdes. A Constituicdo de 1988 reformulou a digitdo de competéncias e a organizacao
politico-administrativa construindo o processo @scgntralizacdo do Estado brasileiro. O
desenvolvimento de consorcios pode ser compreendielsse contexto histérico de
redistribuicdo de obrigacdes e deveres pelos pe@enéveis governamentais instituidos.

Dessa forma, a primeira dimens&o importante nosegems de consorciamento refere-

se a guestdo da autonomia municipal. No processiesigentralizacdo o ente federativo que
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mais assumiu competéncias foi 0 municipio, passaadoresponder por maiores
responsabilidades, a partir da vigéncia da Comglibude 1988. A grande maioria dos
consorcios surgiu da propria vontade dos municipioslvidos em lidar com os problemas
conjuntamente. Recentemente, no entanto, tem doesoi processo de inducdo de
consorciamento pela acdo do governo federal estadas.

A proposta de contribuir para a compreensdo dosécolos toma necessariamente o
municipio como objeto de analise, requerendo cen&itb como espaco fundamental da
politica no contexto federativo brasileiro. Esteadizado pelo conceito de territério, no qual
se encontram intrinsecamente incorporadas as ndedgsder e de controle. Neste sentido, o
territorio se define e se constitui a partir deagées fundamentalmente politicas, sendo
possivel perceber, nesse conjunto de fatores, wmalidade das dinamicas territoriais que
afetam a organizagdo da base material da socie@aderritério deve ser, portanto, visto
como continente de um sistema de interesses, naimdas vezes conflitantes, que sédo os
fundamentos da necessidade da politica e dasrstdagi¢des para negociacao e explicitacdo
desses conflitos.

Os consorcios publicos sdo uma ferramenta de plamegjto e gestdo regional das
politicas e servicos publicos. Para tanto, corstiigse como uma modalidade de
associativismo entre entidades governamentais qde per realizado entre niveis distintos.
Implicam, portanto, no rearranjo das estruturastipat para a provisdo de determinadas
politicas de interesse comum acordadas. Este forpeimove uma nova conformacéo
politica para as regides através de relacbes mbaiBo concentradas em uma Unica
organizacdo. O processo produz reflexos nos taast@brangidos por tais iniciativas, com a
unido entre municipalidades, repercutindo na esoagponal podendo, se bem geridos,
transformar o espaco nesse nivel.

As condi¢cbes materiais sdo importantes para entesdeonsoércios, pois se trata do
ambiente construido, motivo para o qual os entderftivos se unem e se organizam. A
materialidade do territorio € o fundamento dos |@wlas abordados, e também das
instituicbes e organizagcdes com 0S quais 0s caonsodeve se relacionar para criar um
ambiente politico na escala regional favoravelaaauacao.

O grande peso, no caso especifico, dos consoéréias, questdo da gestdo do
territorio, por parte do Estado. Nao que isto se@usividade do Estado, pois existem outros
atores sociais envolvidos na gestdo como as gradesracées ou 0S movimentos sociais, 0
que implica um entendimento do territério como tbe intervencao e de interesse dos mais

diversos segmentos sociais. No entanto, os cowsordistintamente de outros tipos de
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intervencao sobre o territorio, tem o Estado coew @nico ator, pois sdo associa¢des que
segundo a legislacédo vigente contam somente codades federativas como participantes.

Evidentemente, tratam-se de estratégias de gestéaridorio organizadas como politicas de

Estado.

Os consorcios devem ser entendidos pelo prismamibotio também por que séo
instrumentos de gestdo que dependem de articufaajéica e, portanto, de relacionamento
entre esferas governamentais que obtém do teorigokegitimidade do seu poder. Por tratar,
conjuntamente, problemas de unidades territori#i@n@mas, 0os consoércios reconstroem, em
certa medida, os territérios de atuagéo de setisipantes.

A legislacéo prevé que o territorio de atuacédoasorcios deve ser 0 conjunto das
areas de cada participante. Trata-se a nosso &ennd inflexdo da idéia de autonomia, os
municipios participantes no caso da maioria doss@mins cedem a sua prerrogativa
exclusiva de gestdo do seu proprio territério paseamitir de maneira consensual que a
entidade criada trate dessas questdes em seu nome.

Ao mesmo tempo, também é importante a coesdo rgianidentificacdo com o0s
vizinhos, quer pela existéncia de algum elementorabcomum ou por relagbes espaciais de
contigliidade como os processos de conurbacao.rfiegaivisdo de Milton Santos (1996), a
regido é entendida como um produto do fendmenolatzalkigacdo, em que a expansdo do
capital hegemonico por todo o planeta acentuaarepsos de diferenciacao espacial.

Os consoércios dependem exclusivamente do interdsseada ente federativo em
participar, portanto, ndo ha nenhum mecanismo stabeleca a obrigatoriedade de
permanéncia na associagdo. A ascensdo de uma omeaolitica local, que por alguma
razao seja contraria a participacdo no consortidamente pode desencadear o rompimento
da unidade federativa com o consorcio. Isto podatacer nos casos em que haja conflitos
entre projetos politicos regionais dos chefes desgivos.

No entanto, na medida em que sao feito acordoscegasacramentados pelos
contratos de programa e de rateio, a tendéncie @gentes federativos fortalecam vinculos
entre si e forme-se uma rede de atuacdo regionalgeen processos de ruptura s&o
desestimulados. O exemplo do Consoércio do Grand€ ABbastante importante nesse
sentido, pois ao longo dos mais de vinte anos garéncia as alternancias entre partidos nos
Executivos locais ndo enfraqueceram a unidade dsapgento inicial ligada a atuacao
regional.

O entendimento da dimensao regional das questdes|ge 0s municipios se deparam
é fundamental para o éxito e legitimidade dos cmie® publicos. Trata-se de uma
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reconstrucdo que depende da clareza das questjiernais que interessam aos atores
politicos envolvidos no processo de consorciamehtoentidade regional € primordial para
o funcionamento dos consércios publicos, pois ha pmgressiva alteracdo na dinamica de
atuacao do poder publico em direcdo ao recortemadi

Neste trabalho buscou-se entender esses processtssenvolvimento institucional
através da perspectiva da ciéncia Geografica, samalo os consorcios publicos em suas
dimensdes territoriais e regionais. Nos casos satis esta escolha aponta para 0 municipio
como um recorte repleto de valor, objeto de ingasfio de conteido material e imaterial. O
municipio muitas vezes € analisado apenas comoegorte federativo, no entanto, como
evidencia a literatura, deve ser entendido comalaguertinente para o entendimento das
dindmicas regionais do territorio. Essa condi¢cd® fibrnece consisténcia como objeto de
investigacdo para a geografia, pois nele se idemtf potencial para processos de ruptura ou
manutencdo das desigualdades no nivel local.

Nesta dissertacdo foram analisados como exemplp$rieas duas experiéncias de
consorcios publicos. O processo de mobilizacdo diess associacdes estudadas ocorreu
simultaneamente, no periodo posterior a definicGondarco regulatério federal para os
consércios publicos. As experiéncias foram bastanfisenciadas pela nova legislacédo
buscando adotar desde o inicio das atividades mati@acdo exigida. Este aspecto é
importante para evitar distor¢cdes e conflitos camotros modelos de associacdo existentes
antes da vigéncia da lei, como a figura dos corms®exministrativos.

O carater altamente flexivel dessas composi¢cOasifgea construgdo progressiva de
consensos e facilita a resolucdo de impasses. Apategram um determinado desenho de
politica publica os municipios interessados naes@gucao. No consércio CODAP néo existe
participacdo compulséria nas politicas desenvadvidalo consorcio. Dessa forma, foram
estabelecidos dois formatos de contratos entre rmies,e que sdo similares a outras
experiéncias e estdo presentes na legislacdontsias de rateio, que correspondem a todas
as despesas fixas de manutencao da estruturadtsimansorcio; e os contratos de programa,
que séo estabelecidos para cada politica espegtiieao consoércio desenvolva e ndo tem
adesao obrigatoria por parte dos municipios. Hesamtos permitem a resolugéo rapida dos
impasses e conflitos garantindo flexibilidade naeocei¢cdo das propostas presentes nos
programas através do consenso entre os particgpanteressados. Os municipios que
necessitem de determinada politica, mas que nadenpoedalizar aporte maiores de recursos

podem também participar através da negociacdo deipacdo financeira de cada entre
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federativo. Nas mesmas condi¢Bes de seus pargmdmm desfrutar das politicas publicas
tratadas contribuindo com parcelas menores quemé&@m oS orcamentos locais.

A variacdo nas formas de organizacdo interna peranadequacao as peculiaridades
regionais. No caso do CODAP, a prépria definicdtatatria do consércio permite a
adequacao dos desenhos de politicas publicas aespéaifico de atuacdo e ao niumero de
municipios participantes. Neste item, também éréstante a questdo da reparticdo dos
recursos, pois se tratam de municipios com capdesdarcamentarias bastante diferenciadas.
A regra para distribuicdo dos recursos varia dedacoom cada contrato de programa, mas 0s
municipios de maior arrecadacao tributaria sempréicppam com uma parcela maior no
valor dos investimentos. Dessa forma, 0s municigiesnecessitam de determinada politica,
mas nao dispde de recursos para implantacdo davslaltos custos unitarios, se beneficiam
pelo compartilhamento organizado e viabilizado pelojunto.

A maior abertura a participacdo social, aliada stiturcionalidade que assegura a
permanéncia da associacdo, cria capital socialpgde impulsionar o interesse politico na
formacao de novos consorcios. Isso pode ser oltken@ CODAP em relacédo a criacao das
conferéncias regionais de politicas publicas. Esems abriram espaco a participacdo da
sociedade civil para a discussao dos problemas rem escala regional servindo a duas
questdes: ampliar a legitimidade do consorcio peronda participacdo dos atores sociais
interessados nos desenhos das politicas publichanear atencéo para o recorte regional de
atuacdo do CODAP e para a necessidade da atuag@atece gerida regionalmente.

O controle social das instituicdes também é bastanportante para evitar que as
iniciativas se restrinjam a captacao de benefjpiddicos pelas autoridades interessadas. Um
encaminhamento ético e que alcance mais justicéeemos ambientais, politicos e sociais
depende da participacéo efetiva da sociedade rmgidnauséncia de féruns e canais de
questionamento por parte dos cidaddos pode culmaareducdo dos beneficios das
iniciativas e na conducao do processo respondgreltasa a interesses privados de politicos e
grupos econdémicos hegemaonicos.

No entanto, segundo a literatura sobre o temagialdgdo federal dos consorcios
publicos ainda contém algumas lacunas que pudelsEn@r nas experiéncias analisadas
neste trabalho. A dependéncia consideravel da demta associacao das unidades federativas
foi demonstrada pela baixa adesdo ao COM10 e a&stezas quanto a continuidade da
atuacdo conjunta do CODAP. Ainda que em processosodsorciamento relativamente

consolidados como o CODAP existe certa vulneradalidassociada a posturas municipalistas
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autarquicas. Por serem de livre participacdo, osa@mwios sdo bastante dependentes da
decisédo do Poder Executivo, centralizada nos Rosfale aderir & associacao.

Os processos de negociacao séo longos, pois nécirem da legitimacgéo politica
no ambito municipal fornecida pelas Camaras Munisip Nos consorcios estudados,
principalmente no COM10, o processo ficou estagmasa etapa, pois apesar da visdo dos
Executivos municipais de que a associacdo com utinicipios poderia ser interessante,
nao houve por parte dos Legislativos municipais izalgdo nesse sentido. No CODAP,
entretanto, ndo houve resisténcia porque a meatiidle uma atuagdo conjunta ja estava
introjetada entre 0os municipios, inclusive entrefigaras politicas locais, nas Camaras
Legislativas.

Os dois consorcios apresentaram dificuldades ecasaque comportam iniciativas
dessa natureza. O COM10 alcangou resultados baditarttdos frente aos amplos objetivos
iniciais elencados pelo Protocolo de IntencbesriAcpal causa foi a auséncia de interesse
pela classe politica dos municipios na adeséo m&octio. O longo processo de validacao da
associacao regional pelas Camaras Municipais rgfiolgxito e a iniciativa consorciada nao
chegou a se constituir entre os dez municipios.

Apesar de atingir certo reconhecimento institudiomas seus primeiros anos, 0
consércio ndo avangou apds as mudancas ocorridaadnanistracdes municipais no ano de
2008. Entretanto, no periodo em que esteve vinouagrefeitura de Vespasiano o COM10
obteve respaldo do governo estadual e colaboraronstrucdo do Plano de Saneamento da
bacia do ribeirdo da Mata.

De fato, as principais dificuldades no caso do COMfbram o proprio
reconhecimento da validade da iniciativa entre pauwss. Apesar do esfor¢co de mobilizacao
inicial e da participacdo em algumas atividadesnstituichio COM10 nédo chegou a se
concretizar como figura juridica devido aos impagse aceitacdo pelos outros municipios da
regiao.

O CODAP, por outro lado, ja esta colhendo os fratstuacdo conjunta em algumas
politicas publicas. Neste consércio, o processvalelacdo da associacdo nos municipios
aconteceu sem maiores traumas, com boa atuacdoaper das figuras politicas locais. A
unidade da proposta baseou-se nas discussfesapagidos candidatos a prefeito que téao
logo assumiram seus cargos, organizaram a asso@agamuitas dificuldades.

O CODAP conseguiu desenvolver atividades conjypriasipalmente em questdes de
gestdo administrativa e de desenvolvimento ecor@fitimando parcerias com 6rgaos dos
governos estadual e federal. Neste caso, 0 masor @ sucesso da proposta consorciada até
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0 momento, deriva do grande dinamismo econdmicanghkxo pela regido. A dimensao
econdmica é o principal estimulo para a implantalg@praticas politicas de planejamento e
gestdo regional. No plano discursivo, as transfgfms econdémicas que ocorrerdo nos
proximos anos no Alto Paraopeba s&o o principalraggto para a instituicdo do consaorcio.

No COM10, por outro lado, a grande questdo motikeada unido dos municipios era
a dimensdo ambiental. A proposta estava fundame&mtadratamento conjunto da bacia do
ribeirdo da Mata. A percepcao de que os problerlasionados aos recursos hidricos ndo se
restringem aos limites municipais, mas tem comodade de planejamento as bacias
hidrogréficas estava presente nas primeiras di@eassobre o COM10 e no primeiro
Protocolo de Intencdes.

Entretanto, deve-se ressaltar que os dois consétgibam como propdésito uma
abordagem multisetorial que ndo encerrava os térahalhados nas duas questdes acima
mencionadas. Na verdade, a multisetorialidade éaspecto que tem reflexos positivos e
negativos sobre a estrutura administrativa dos@oits. A previsdo de atuacdo em politicas
publicas diversas permite as entidades maioreshjpatasdes de articulagdo com parceiros e a
adaptacao a novas oportunidades de intervencadidarem que estas sejam apresentadas ao
consércio. No entanto, por se tratarem muitas velsesnunicipalidades com estruturas
administrativas limitadas, existem restricbes nganizacdo do pessoal disponivel para os
consorcios. Este foi um aspecto apontado nas dxpsriéncias, na Otica dos atores
entrevistados, pois ainda que apresentem variogsesaie atuacdo, os consorcios publicos sdo
balizados por uma estrutura administrativa bastxitgua.

A definicdo dos recortes territoriais possiveisapar acdo consorciada ndo deixa
davida quanto a importancia da dimensao espaciajuste de cooperacao estabelecido entre
entes federativos por meio de consorcio publiceabsspécie de associacao esta inserida
numa estratégia de planejamento regional que impliceorganizacao territorial dos poderes
de gestdo administrativa.

Entretanto, considerando a fragilidade da cultgemeativa no federalismo brasileiro,
aliada ao baixo grau de regulamentacao/institutat@io de outros mecanismos de
cooperacao, é possivel afirmar que, apesar dos;@valcancados, a Lei dos Consorcios
Publicos ainda apresenta algumas limitacbes nacickuke de aglutinacdo dos entes
federativos no arcabouco institucional brasileiPeve-se ressaltar que inUmeros conflitos de
interesse podem surgir com o funcionamento do coiws@ se ndo houver um interesse real

em solucionar os conflitos conjuntamente, dificieeesta “parceria” pode vingar.
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Tais conflitos também podem aparecer em relacaatrasinstituicdes com recortes
territoriais e finalidades parecidas. A sobrepasidé agendas de politicas publicas pode
desmobilizar os interesses entorno dos consoOr@es goncorréncia com outros formatos
institucionais. Isto pode ocorrer em relacdo aomit&s de bacia e as associacdes
microrregionais. Por outro lado, & medida que @ca@rcoincidéncia entre territorios de
atuacdo, pode haver a sinergia de atividades e t8omade praticas politicas que
incrementem processos de consolidagdo de wuma pgvsperegionalizada de
desenvolvimento.

As relagbes entre consorcios e comités devem sepreendidas através da trajetéria
historica de consolidacdo desses formatos instibais. Enquanto os comités emergem de
demandas por planos e gestdo setoriais ligadosreamssos hidricos e ao saneamento
ambiental, os consorcios surgem também pelo atemiora questdes setoriais, mas com o
objetivo de concretizar um planejamento mais irstégrdas politicas publicas. O arcabouco
legal e as experiéncias estudadas demonstram sibipdades de interfaces e conflitos entre
os formatos institucionais.

Acredita-se que, ainda que existam dificuldadescarsoércios publicos podem se
disseminar pelo pais a medida que forem sendo lbietos os beneficios e vantagens da
atuacdo conjunta. As experiéncias de consorcicgegtes caminham para um resgate dos
conceitos de cooperacdo intergovernamental e selddale, e podem auxiliar a
potencializacdo de acbes de articulacdo micromegidds consoércios sdo apontados como
um instrumento que permite ganhos de escala nascaslpublicas e a possibilidade de
instalacdo de um novo modelo de gestéo.

Uma nova possibilidade poderia se abrir nas retagdére os consorcios publicos e
as instituicdes ja existentes. As associa¢des magiduncionariam como um forum politico
de debate das questbes de interesse regional éaguertonsorcios se colocariam como
gestores e implementadores de politicas publicgi®rrais. As associagbes poderiam atuar
como viabilizadoras no plano politico da criacaiperacionalizacdo dos consaorcios publicos.
As associa¢cOes poderiam atuar no sentido de ddnilidade as demandas politicas e no
desenvolvimento de uma visdo de interesse comura.t®ato, € necessario uma mobilizagédo
importante da sociedade regional ndo apenas not@nua sociedade civil quanto
governamental.

O fomento por parte dos entes federativos em esealzeriores também se configura
como uma possibilidade para os processos de caas@icto ganharem agilidade e atingirem
mais rapidamente seus objetivos. Os estados e @ Wmdem atuar prestando assessoria
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técnica e auxilio na intermediacdo das demandasicgsl das associacfes e atuar como
viabilizadores da criacdo e operacionalizacdo dmssarcios publicos ja que existem
beneficios coletivos e utilidade publica. A intethagéo de outras unidades federativas pode
reduzir a vulnerabilidade dos consorcios criados.

As duas experiéncias aqui retratadas apontamesall e possibilidades existentes na
atuacdo consorciada. Acredita-se que 0s consoptibkcos podem se colocar como uma
alternativa para a gestdo e planejamento de ditmiblicas no diversificado quadro
federativo brasileiro. A nosso ver fica claro queconsércio € um instrumento de
modernizacao da gestdo, mas que depende de neégpnpi@iitica e ndo estritamente técnica.
De fato, ele ndo prescinde da decisdo politica adefes do Executivo de partilhar sua
autonomia com seus vizinhos.

Se por um lado a legislagédo traz mais transparémos processos por outro, as
articulacbes ainda ficam dependentes da decisdiicpatentralizada no Chefe do Executivo
e nado na questdo da economicidade entre cooperacompetir. O principio da
economicidade vem expressamente previsto no artla7Constituicdo Federal de 1988 e
representa, a promoc¢ao de resultados esperadosjuaidade e agilidade e o menor custo
possivel.

Dessa forma, acreditamos que o instrumento do ccinsdeve ser enxergado nao
apenas como um instrumento técnico de modernizalg@® gestdes municipais com
argumentos técnicos como 0s ganhos com as econdmiascala e a eficiéncia na gestao,
mas como um instrumento politico de afirmacdo derdenadas regides firmado entre os
atores politicos locais em detrimento da atuag@ads.

Caberia questionar se 0s processos de consorcama&nipoderiam culminar em uma
espécie de regionalismo. Os consorcios necessianma mobilizacdo politica de dimenséao
regional para o tratamento das questbes comungnhmto, acreditamos que se trataria de
um regionalismo com sentido positivo, para o eafretnto de problemas conjuntamente com
ganhos para todos os entes federativos particgpaDessa forma, os consorcios podem servir
para o exercicio da solidariedade e o entendime@osoconflitos no ambito regional e para
explicacdo das estruturas politicas que fundameatanidade territorial do Estado brasileiro.

O futuro das regibes e consorcios estudados reaanemvos estudos e a
consolidacdo de uma agenda de pesquisas. Os psgsizaminhamentos existentes indicam
a dinamizacdo das economias regionais, sobretuddtod®araopeba, mas também na bacia
do ribeirdo da Mata que vem passando por alterad@gmerfil econdmico. A evolucdo dos
consércios depende fortemente do impacto das madamgs Executivos municipais nas



167

eleicbes de 2012. Apesar das indefinicOes relademsmao momento de conclusdo deste
trabalho, acredita-se no potencial dos consoraibtigns como instrumento de planejamento
e gestdo regional no territério brasileiro, e aintas fortemente no contexto das regides do

Alto Paraopeba e Ribeirdo da Mata.
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