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2. Relagdes intergovernamentais e institucionalidade na
reflexdo tedrica e analitica dos consércios intermunicipais
dentro do contexto federativo p6s-1988

Neste primeiro capitulo, o tema dos consoércios intermunicipais seré discutido a
partir da dimensdo tedrica das relagBes intergovernamentais e da dimenséo analitica do
neoinstitucionalismo historico.

A formacdo de consércios intermunicipais tem suscitado alguns esforcos da
comunidade académica a fim de compreender os motivos que desencadearam este
processo comum entre diversos municipios brasileiros. Os referenciais tedricos que
serdo utilizados e aprofundados a partir deste momento, de certa forma, ja estiveram
presentes em alguns trabalhos produzidos pela literatura nacional. A necessaria
articulacdo entre os representantes dos governos municipais para que sejam formados os
consorcios trazem para o tema discussdes presentes no debate a cerca do processo
politico dentro do federalismo, sendo util iluminar e problematizar as questdes ai
presentes. Na primeira secdo serdo debatidos os dois referenciais tedricos principais que
contribuem para compreender a dindmica das relagdes intergovernamentais no Brasil, a
saber, a interacdo dada aos dois elementos do bindmio competicdo-cooperacdo e a
relacdo entre coordenacdo e cooperacdo, ambos marcados pelos principios que
distinguem a esséncia do federalismo: autonomia e interdependéncia.

Da mesma maneira, quando se analisa a formacdo de consorcios intermunicipais
torna-se bastante util tratd-los como novos arranjos institucionais que surgem em
determinados contextos historicos e politicos e que passam a orientar a agdo dos atores
da mesma forma como sdo por eles orientados. Serd mobilizada, entdo, na segunda
secdo deste capitulo, a vertente historica da matriz neoinstitucionalista de analise dos
processos politicos que envolvem a interacdo de diversos atores e as decisdes e
negociagdes sobre a implementacdo de politicas publicas.

Por fim, voltar-se-4 para uma contextualizacdo do cenério politico do periodo no
qual os consércios intermunicipais apresentaram maior avanco, utilizando tanto os
elementos do federalismo quanto os elementos da corrente historica do
neoinstitucionalismo. Terd destaque nesse momento a reconfiguracdo das relagGes
intergovernamentais, em que 0s municipios adquiram maior destaque no periodo
recente da historia politica do Brasil, seguindo um comportamento competitivo e

predatorio no inicio, e depois uma efetiva aproximacdo com o governo federal
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acompanhada de uma maior presenca de mecanismos de cooperacdo. Pretende-se,
assim, caracterizar o contexto politico federativo no qual os consorcios se fortaleceram
como arranjo institucional utilizado entre os gestores publicos que neles identificaram
uma alternativa ao discurso autarquico do hobbesianismo municipal que vigorou

principalmente na década de 1990.

2.1
Os consorcios intermunicipais entre a autonomia e a interdependéncia, a
cooperacao e a competicao

Seré realizada, a partir de agora, uma alusdo a alguns conceitos constantemente
mobilizados ao se discutir as tendéncias do federalismo contemporéneo. Com efeito, a
formacéo de consércios entre municipios interfere no padréo federativo do pais, mas o
objetivo aqui tracado € compreendé-los em sua propria légica, e ndo utilizad-los como
meio para estudar um fendmeno mais abrangente ou uma forma de aproximagdo com
este objeto mais geral que é a evolucdo do proprio federalismo brasileiro.

Desde a Constituicdo de 1988, os municipios brasileiros conquistaram uma
posicdo privilegiada na estrutura de distribuicdo territorial de poder no Brasil com
transformacoes significativas para o desenho institucional das politicas publicas. O
status de ente federativo conferido ao poder local nos diferencia dos arranjos
constitucionais que orientam os demais sistemas federais no mundo contemporaneo.
Tornou-se um dos seus maiores desafios encontrar um equilibrio nas relacdes
intergovernamentais entre 0s eixos: descentralizacdo/intergovernamentalidade,
autonomia/interdependéncia e competicdo/cooperacdo. Esse é um dos motivos
principais que torna mais produtivo abordar o tema dos consércios intermunicipais a

partir da logica que orienta o sistema politico federalista de maneira geral.

2.2.1
O federalismo como distribuicao territorial do poder

O federalismo se caracteriza como um sistema politico ndo-centralizado. Em sua
estrutura, o poder é distribuido fundamentalmente entre multiplos centros segundo um
modelo matricial (em contraponto ao modelo de pirdmide ou de centro-periferia,

caracteristicos dos modelos concentradores de poder®), o que o define como um modelo

® Uma das formas classicas de caracterizacdo do sistema politico federalista é através da
comparagdo com o sistema unitarista, no qual todo o poder politico e decisorio tende a se concentrar em
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consensual de democracia, cuja esséncia é a divisdo e distribuicdo do poder politico
(Lijphart, 2003: 213). Além disso, a autonomia das unidades federativas ndo pode ser
retirada legitimamente sem alterar o espirito e a estrutura da Constituicdo, negando a
caracterizacdo precipitada entre os opostos centralizacdo/descentralizacdo (Ismael,
2005: 43). Este ultimo seria caracteristico dos Estados unitarios, pois convém ao
governo central atribuir ou retirar autonomia das unidades subnacionais, visto que o
poderio destas € inferior constitucionalmente ao do governo nacional, em funcdo da
auséncia do seu reconhecimento como portadoras de direitos originarios que devem ser
defendidos (Abrucio, 2006: 89-90). O federalismo afasta-se, assim, tanto da concepc¢éo
centralizadora e hierarquica do modelo unitarista, quanto da concepcéo frégil e instavel
do modelo de confederagéo.

Embora a referéncia em relagdo ao surgimento da forma moderna do federalismo
esteja ligada a experiéncia dos Estados Unidos, no mundo contemporaneo, diversas
nagOes adotaram o federalismo como forma de Estado ampliando e diversificando a sua
possibilidade de adaptacdo a diferentes realidades. Recomendado como sistema politico
apropriado para nacdes de grandes dimensdes territoriais ou que enfrentam problemas
de segmentacdo linguistica e cultural, clivagens étnicas e de grandes desigualdades
socioeconémicas, o federalismo se expandiu pelo mundo abrangendo atualmente 28
paises que abrigam mais de 40% da populacdo mundial (Anderson, 2009: 17)*.

Frente a esta multiplicidade de arranjos federalistas e uma intensa disputa pelo
sentido dos principios que fundamentam a sua organizacdo politico-administrativa,
Ismael estabeleceu uma definicdo minima do federalismo capaz de comparar 0s
modelos adotados pelos diversos paises. Em poucas palavras, trata-se de um tipo
particular de distribuicdo territorial do poder politico, em que as relacGes de poder entre
a Unido e os estados-membros, e destes entre si, sdo definidas na Constituicdo Nacional,

pelo desenrolar do processo politico e pela cultura politica (Ismael, 2005: 44).

um governo central. Os modelos piramidal e centro-periferia de distribuigdo territorial do poder politico
podem ser vistos em Elazar (1987: 35).

* FederacBes do mundo: Africa do Sul, Alemanha, Argentina, Australia, Austria, Belau, Bélgica,
Bdsnia-Herzegovina, Brasil, Comores, Canada, Emirados Arabes Unidos, Espanha, Estados Unidos,
Etiopia, India, Malasia, México, Micronésia, Nigéria, Paquistdo, RuUssia, St. Kitts e Nevis, Suica e
Venezuela.
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2.1.2
O debate sobre relagdes intergovernamentais em um Estado Federativo

Partindo das ultimas obras da ciéncia politica nacional e internacional, o
federalismo como processo politico tem sido analisado no ambito das relagdes
intergovernamentais, dadas entre Uni&o, estados e municipios e destes entre si’>. O
binbmio competicdo e cooperacdo tem sido especialmente valorizado pela sua
capacidade de iluminar com maior clareza a dindmica federativa, em detrimento das
oposicoes utilizadas anteriormente como centralizacdo x descentralizacao.

O que tem diferenciado substancialmente as andlises sobre o federalismo € a
forma pela qual cada modelo atribui um significado ou importancia a cada parte do
binbmio competicdo/cooperacdo ou até mesmo o seu conjunto. A énfase sobre o0s
mecanismos cooperativos, competitivos ou o continuo existente entre eles define o tipo
de relacdo intergovernamental normativamente desejado (Abrucio e Costa, 1998: 24).

Através dessa perspectiva, pode-se dizer que Thomas Dye (1990) representa de
forma mais sistematizada aqueles que consideram a competicéo o elemento fundamental
para o fortalecimento da federacdo. Sua argumentacdo apdia-se no pressuposto de que
essa é a base de sustentacdo do controle sobre o poder através de um sistema de pesos e
contrapesos®, e da melhora na prestacéo de servicos piblicos. Os efeitos do ambiente
competitivo seriam o incentivo a inovacao no terreno das politicas publicas, em que os
cidaddos poderiam “votar com os pés”’ e a ampliacdo da responsividade do sistema.
aumentar a competicdo entre as unidades subnacionais estimularia a criacdo de novos

modelos de politicas publicas contribuindo para a melhoria da gestdo governamental, de

> David Nice apresenta em seu livro trés modelos de federalismo a partir da perspectiva das
relagBes intergovernamentais. O modelo competitivo apresentado por Nice destaca as suas versdes
centradas no poder nacional ou no poder estadual e também sua versdo dual de relagdo entre Unido e
estados, enfatizando apenas a dimenséo vertical de competicdo entre os niveis de governo. O modelo
interdependente de relagBes intergovernamentais inclui o federalismo cooperativo, o federalismo criativo,
e os varios “novos federalismos”, destacando a partilha de responsabilidades e seus diversos niveis.
Finalmente, o autor menciona os modelos de federalismo funcional, que ressalta as divisdes entre os
burocratas, como educadores e operadores da lei (Nice, 1987: 4-13)

® Essa virtude do modelo competitivo sustentado por Dye estd diretamente relacionada com a
preocupacdo madisoniana com o acimulo de poderes no dmbito das discussdes sobre a Constituicdo
Federal, que foi assim apontada por Pierre Rosanvallon (2006: 13-14), “ la défiance liberale vis-a-vis du
pouvoir [...] les Péres fondateurs du regime américain lui ont donné forme constitutionnelle. Toute la
vision d’'um Madison, pendant la période de discussion de la Constitution fédérale, est ainsi sous-tendue
par l’a obsession de prévenir I’accumulation des pouvoirs”.

" Esta transposicdo do modelo de mercado para a prestagdo de servicos pablicos, no entanto, ja
recebeu criticas, uma vez que a populacéo ndo se utiliza de determinado equipamento social da mesma
maneira que compra produtos no mercado, devido ao cardter compulsério de determinados servigos
publicos, que ndo possibilitam aos usuarios 0 mesmo poder de escolha que dispdem no mercado privado
(Pollitt, 1990 apud Abrucio e Costa, 1998: 27).
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forma que os melhores exemplos podem ser posteriormente utilizados como referéncia
pelas outras unidades de governo ou até ampliados pelo governo federal e aplicados em
uma extensdo maior do territério nacional.® Esta concepgdo teérica fundamenta-se em
uma valorizacdo dos estados e governos locais dentro da estrutura federativa somada a
uma relacdo negativa com a Unido, cujo raio de acdo deveria ser o mais reduzido
possivel.

Por outro lado, temos aqueles que defendem a coopera¢do como principio que
deve orientar as relacdes intergovernamentais dentro de uma federacédo, recuperando,
assim, o sentido original do termo federalismo, que remete a expressao do latim foedus,
que significa alianga (Elazar, 1987: 5). Como importante representante desta corrente,
temos Bernard Schwartz (1984), jurista que valoriza a importancia da Unido na
estrutura federativa. Ainda que reconheca o papel de cada ente para o sistema como um
todo, Schwartz concentra suas argumentacfes exclusivamente nos mecanismos
cooperativos. Segundo Croisat (1992: 89-91), o governo federal amplia sua area de
atuacdo em funcéo de dois objetivos principais: combater a disparidade entre 0s servicos
publicos oferecidos aos cidaddos e coordenar as agdes para atingir determinados fins,
como a estabilidade econdmica e o pleno emprego.

Ja nas relacbes horizontais, as parcerias formais e informais entre as unidades
subnacionais contribuem para consolidar o pacto territorial e indicam a vitalidade do
mesmo. O surgimento de instancias interestaduais na federacdo norte-americana esteve
ligada a necessidade de aperfeicoar praticas governamentais, de resolver problemas
regionais e nacionais, de contribuir nas negociac¢des entre Unido e estados-membros e
de estabelecer uma legislacdo uniforme em todo pais sem recorrer a Unido (Ismael,
2005: 56). A compreensdo do processo politico envolvido na formacdo de arenas
politicas de cooperacdo horizontal passa, com efeito, pela identificacdo dos fatores que
influenciam a unidade interna e os elementos que reforcam a coeséo entre as unidades
que as formam.

Na cooperacdo, entretanto, também podem ser encontrados alguns obstéaculos,
como, por exemplo, na relagcdo vertical entre os entes federativos, quando confundida
com verticalizagdo, a cooperacdo pode resultar mais em subordinacdo das unidades

subnacionais ao governo federal do que em parceria. Além disso, quando todas as

8 Osborne David e Ted Gaebler (1992) demonstram que grande a reinvengdo da governanca
publica nos EUA se deveu as experiéncias realizadas nos governos subnacionais, valorizando a liberdade
para implementar desenhos alternativos de gestao.
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decisbes dependem da anuéncia de todos os atores federativos, tende-se a uniformizagéo
das politicas, reduzindo o impeto inovador dos niveis de governo, e ao enfraquecimento
dos checks and balances intergovernamentais, o que dificultaria a responsabilizacdo da
administracao publica (Abrucio, 2005: 8).

Elazar introduz uma ferramenta metodologica para analisar as relacdes entre a
Unido e as unidades subnacionais, e destas entre si, que se afasta das duas polaridades
descritas acima. O autor propde um modelo de federalismo em que ha convivéncia entre
elementos competitivos e elementos cooperativos, sendo compreendido a partir de um
continuum entre as duas dimensdes. Pode-se ter, dessa forma, uma federacdo que
procure promover condigdes de vida mais homogéneas entre as populagOes de seus
diferentes estados através de mecanismos cooperativos em determinados momentos, ou
que busque preservar a autonomia dos estados, resultando em um ambiente mais
desigual, atraves de mecanismos competitivos. O trecho a seguir e define melhor essa
reflex&o:

“E possivel dizer que a perspectiva apresentada por Elazar
define um federalismo competitivo-cooperativo [...]. A cooperacéo
estd presente na origem e no desenvolvimento do arranjo federativo,
influenciando permanentemente a relacdo entre os participantes.
Entretanto, a cooperagdo tem limites. N&o pode significar, por
exemplo, a intervencdo do governo federal sobre a esfera estadual ou
permitir a criacdo de qualquer hierarquia federativa, de modo a
comprometer a autonomia dos estados-membros. O que termina
restringindo, no plano vertical a cooperacdo entre a Unido e 0s
estados. A competicdo é resultado da ndo-centralizacdo do modelo
federalista. As diversas unidades estaduais, por exemplo, possuem,
dentro dos condicionantes da constituicdo nacional, poderes para
disputarem 0s recursos necessarios para 0 seu desenvolvimento
econdmico e social. O ambiente competitivo, porém, nao deve inibir a
cooperagdo entre os estados, particularmente a formacdo de arenas
politicas cooperativas estaduais e de projetos comuns de longo prazo”
(Ismael, 2005: 50).

Dentro deste modelo, a cooperacéo federativa pode ocorrer de diferentes formas
segundo a sua natureza de atuacdo, sua organizacdo e sua relacdo entre os entes
envolvidos compondo um quadro especifico em cada caso. Como tipificacdo ideal,
pode-se tomar por base duas formas de cooperacdo fundamentais que possuem cada
uma suas ramificacdes proprias: a cooperacao vertical e a cooperacao horizontal.

A cooperagéo vertical caracteriza-se por ser, geralmente, uma relacdo entre a
Unido e os estados membros ou entre a Unido e 0s municipios, podendo haver ainda

entre estados e municipios. Este tipo de cooperacdo ocorre quando ha uma tentativa de
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reducdo da assimetria entre uma unidade da federacéo superior e as unidades inferiores,
ou seja, busca maior equilibrio entre Unido, estados e municipios de forma vertical.

Por outro lado, na cooperagdo horizontal, trata-se da relacdo das unidades
subnacionais entre si, ou seja, quando estados ou municipios estdo unidos para discutir
seus problemas e impasses comuns, buscando formas de resolvé-los através dos seus
proprios recursos. Esta cooperacdo pode ser realizada na organizacdo de foruns politicos
regionais ou nacionais, havendo, portanto, uma revalorizacdo da dimensdo horizontal
das federacGes contemporaneas. Concluindo, as arenas politicas de cooperagédo
horizontal demonstram vitalidade através da sua capacidade de articular os interesses
entre os participantes e produzir acordos e negociacgdes voltados para uma atuagao que
contemple os objetivos definidos de forma coletiva.

Estes dois grandes tipos de processos cooperativos ndo estdo dissociados entre si
havendo ainda um tipo de cooperacdo especial, denominada cooperacdo horizontal-
vertical, em que a mobilizacdo politica interna antecede a deliberacdo sobre a
intervencdo do poder publico federal desejado pelos estados e municipios. Este é o caso
de acGes politicas cooperativas que buscam articular interesses comuns entre unidades
subnacionais a fim de somar forcas na federacdo para uma futura negociacdo com o
governo federal (Croisat, cit: 97).

Hé ainda outro vetor analitico sobre as rela¢fes intergovernamentais dentro de um
sistema federal que contribui para a analise sobre a formacéo de parcerias cooperativas
entre as unidades subnacionais. Trata-se da questdo da coordenacdo entre os diferentes
niveis de governo dentro de um sistema federativo, o que diz respeito a formas de
integracdo, compartilhamento e decisdo conjunta (Abrucio, 2005: 4). Os principios
basicos que iluminam esta discussdo estdo presentes também na reflexdo realizada por
Elazar para caracterizar os sistemas federais. A combinacdo entre a autonomia e a
interdependéncia existente entre os governos (self-rule plus e shared-rule) é considerada
por ele como a definicdo mais simples do que representa a idéia de federalismo. Esta
formula o resume como um sistema politico, que envolve um tipo de vinculagéo
contratual de carater presumivelmente permanente que prevé a partilha do poder, trata
da questdo da soberania, e suplementa, mas ndo pretende substituir ou diminuir, as
aliancas onde elas existam (Elazar, 1987: 12).

A férmula proposta contribui para esta discussdo na medida em que se busca
compreender a necessaria relacdo de equilibrio entre a autonomia inerente aos

pactuantes e a interdependéncia intrinseca a eles, permanecendo um processo negociado
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e extenso de decisdes compartilhadas. O éxito do sistema federal seria garantido por
uma série de arranjos contratuais que sdo produzidos a cada negociacdo e barganha
entre os entes federativos, o que depende do processo politico que conduz esta dindmica
(Abrucio e Costa, 1998: 31). O que esta em jogo para a construcdo de um sistema
federal bem sucedido é, dessa forma, encontrar caminhos que permitam a melhor
adequacdo das propriedades virtuosas da competicdo e da cooperacdo, evitando-se 0s
aspectos negativos de cada uma que surgem como obstaculo para o bom funcionamento
do seu sistema politico, além de um equilibrio adequado entre o governo central e seus
componentes (Elazar, 1993 apud Abrucio e Soares, 1998: 30). A coordenacdo
federativa, que busca justamente este ponto de equilibrio deve sempre respeitar o0s
principios da autonomia e os direitos originarios dos governos subnacionais como pré-
requisito evitando-se que se produza uma hierarquia centralizadora.

Através de uma perspectiva que combina elementos das relacdes federativas e da
distribuicdo territorial do poder, Wright caracteriza o modelo de relagéo
intergovernamental proprio do federalismo de acordo com as diferentes formas de
entrelacamento possiveis e 0 padréo de autoridade vigente, tendo em vista o caso norte-
americano. De acordo com Sano (2008: 44-46), das trés situacOes basicas de relacdes
intergovernamentais estabelecidas pelo autor, surgem também trés tipos de coordenacao
federativa. O modelo de autoridade independente, tipica do federalismo dual, em que as
funcBes de cada ente sdo claramente delimitadas e ndo ha necessidade de interlocucéo
entre as partes, portanto, sem coordenacdo. O modelo de autoridade inclusiva, na qual o
escopo de atuacdo das unidades subnacionais depende totalmente das decisdes do
governo federal de forma que estados e municipios se configuram como meras unidades
administrativas, ja que ndo demonstram capacidade de exercer sua autonomia decisoria,
com uma coordenacdo marcada por uma hierarquia verticalizada. E o modelo de
autoridade interdependente, em que estdo presentes areas de intersecdo em que duas ou
trés esferas podem atuar simultaneamente numa mesma questdo, limitando o poder e a
influéncia das esferas de governo, o que torna a barganha politica através de trocas e
acordos intergovernamentais essencial para a dindmica do padrdo de autoridade,
resultando em uma coordenacdo negociada. A figura 1 demonstra a esquematizagao

gréfica destes modelos.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912429/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912429/CA

41

Figura 1: Modelo de relacionamento entre as unidades nacional, estadual e local para os EUA

Tipo: Autonidade Independente Autondade Interdependente Autonidade Inclusiva
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Fonte: Wright (1988: 40 apud Sano, 2008: 45)

A coordenacdo pode ser realizada por meio de diferentes formas. Primeiro, através
de regras legais que obriguem os atores a compartilhar decisdes e tarefas. Segundo,
quando o governo federal assume o papel de coordenador/indutor, exercendo o0 seu
poder de arbitrio dos conflitos politicos e de jurisdicdo e incentivando a atuacao
conjunta e articulada entre os niveis de governo no terreno das politicas publicas
(Abrucio, 2005: 45). As agdes dos governos locais, desse modo, dependem em grande
parte da agdo do governo federal, que pode unilateralmente induzir decisdes e
comportamentos nos primeiros, produzindo impactos sobre as politicas publicas que
foram descentralizadas (Arretche, 2000: 33). Este Gltimo aspecto é central na discussao
que sera travada no decorrer deste trabalho buscando esclarecer a relagdo entre a
coordenacdo e cooperacdo no processo de formacdo e desenvolvimento dos consorcios
intermunicipais. Por fim, é importante ressaltar que, conforme demonstrou Abrucio
(2006), a coordenacdo intergovernamental € o elo critico nos processos de
descentralizacdo, em particular em federacbes com o histérico de competicdo
oligarquica e desigualdades regionais como no caso brasileiro. Da mesma forma,
Arretche (2000: 48) afirma que no caso da gestdo de politicas publicas em que 0s custos
politicos e/ou financeiros sdo elevados, para a barganha federativa do governo federal,
que consiste em atribui-las ou imputa-las a outro nivel de governo, se efetivar de forma
bem-sucedida, é necessario um sistema de incentivos que coordene 0 processo de
transferéncia de atribuices.

Para identificar o padréo de relacBes intergovernamentais em sete paises federais,

Costa (2009) constroi uma analise baseada no argumento de que os padrdes e a


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912429/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912429/CA

42

dindmica da cooperacdo tanto vertical como horizontal estdo fortemente relacionadas
com os padrdes e a dindmica da coordenacéo federativa.’ Dessa forma, embora se trate
de dois aspectos diferentes das relagdes intergovernamentais, estas duas dimensdes
estdo relacionadas entre si, produzindo impactos sobre a institucionalidade do proprio
federalismo e também, de forma mais especifica, sobre a institucionalizagdo ou a
fragilidade dos consorcios intermunicipais no Brasil.

Uma contribuicdo chave para esclarecer este debate é a de Abrucio e Soares
(2001: 48-49), que, valendo-se das conclusdes do debate sobre relacGes
intergovernamentais de que a interacdo entre 0s niveis de governo deve evitar, ao
maximo possivel, 0s jogos do soma-zero e de soma-negativa e ndo colocar em linhas
opostas e em confronto radical a competicdo e a cooperacao, afirmam que a obtencéo do
equilibrio desejado depende da constituicdo de redes federativas. O modelo defendido
pelos autores é o de criacdo de instituicdes, politicas e praticas intergovernamentais que
reforcem os lagos de parceria, sem perder o pluralismo e a autonomia da estrutura
federativa, envolvendo um conjunto de condicGes e agcOes para resolver os problemas de
processos de decisdes compartilhadas. Estas redes devem observar a presenca de (i)
regras institucionais que favorecam a cooperacdo sem enfraquecer a autonomia e a
possibilidade de autocontrole intergovernamental; (ii) fortalecimento das capacidades de
coordenacdo dos governos estaduais, regionais e federal junto aos poderes locais; (iii)
construcdo de uma cultura politica intergovernamental baseada nos principios da
tolerancia e da negociacdo; (iv) arranjos de politicas publicas que favorecam o
compartilhamento de decisdes e responsabilidades, (v) estimulo a acBes e parcerias
cooperativas entre municipalidades, tanto com processos formais quanto com processos
informais; (vi) fortalecer institucionalmente e financeiramente as administracfes
publicas locais para que possam realizar as fungdes que lhes forem descentralizadas;
(vii) formas democraticas de controle das a¢fes governamentais locais e fiscalizagdo

dos foruns em que as decisdes sdo tomadas tanto em nivel central quanto em nivel

% Para maiores detalhes sobre o resultado da pesquisa em relacdo aos paises selecionados pelo
autor (EUA, Alemanha, Australia, Canada, india e México), ver Costa (2009: 15-16). Sobre o Brasil, 0
autor afirma que o nosso modelo de federalismo se aproxima mais do grupo formado por india e México,
em que as relagbes intergovernamentais apresentam instabilidade institucional, nivel acentuado de
competitividade e baixo nivel de cooperagdo, em que 0s governos nao tém confianca na estabilidade do
ambiente politico-institucional nem recursos administrativos e fiscais para estabelecer relagdes
cooperativas horizontais formais e estdveis. Em relacdo aos consorcios intermunicipais, o autor
argumenta que, conquanto tenha sido aprovado lei especifica sobre a matéria, apresentando incentivos
legais para os mecanismos de cooperagdo horizontal, a dindmica das relagdes intergovernamentais no
Brasil ndo seria favoravel para os mecanismos de cooperagéo vertical.
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compartilhado; e (viii) a criacdo de canais entre o poder publico com a sociedade civil e
seus atores.

Os consorcios intermunicipais podem ser pensados, destarte, como uma arena
politica de cooperagdo horizontal, sendo os elementos produtores de coesdo interna o
elo critico que permite a institucionalizacdo da parceria entre as partes. Alem disso, a
capacidade de coordenacdo das relagdes intergovernamentais contribui para o sucesso
da cooperacdo horizontal, assim como agBes conjuntas e de parceria no nivel
subnacional podem facilitar a coordenacdo desejada pelos niveis federal e estadual,
mantendo um cenario mais previsivel para que se possa tomar as decisdes

compartilhadas necessarias.

2.2
Os Consorcios intermunicipais a luz do neoinstitucionalismo histérico

A anélise sobre os consércios intermunicipais através das bases conceituais das
relagbes intergovernamentais presentes no nosso sistema federal e suas implicacOes
sobre as politicas publicas terd um suporte analitico relativo a dimensdo temporal
conferido pelo neoinstitucionalismo histérico. A forma pela qual esta importante
corrente da ciéncia politica que vem se fortalecendo nas ultimas décadas aborda as
instituicdes como elementos chave no processo politico contribuira para a reconstituicao
histérica dos consorcios estudados, para a articulacdo entre regras, politicas e atores
envolvidos, e para a andlise dos eventos estratégicos que interferem na reconfiguracédo
das relacBes de poder que influenciam a formacdo dos consorcios e a alteracdo nas
estruturas politicas que eles préprios produzem.

Segundo Marques (1997: 68), o neoinstitucionalismo™® pode ser definido como

um “lugar analitico e metodoldgico para o qual tém convergido estudiosos descontentes

9 A nomenclatura atribuida a este movimento de inovacdo metodolégica e analitica como
“neoinstitucionalismo” poderia sugerir uma retomada do institucionalismo da Ciéncia Politica, marcado
por comparages estaticas de estruturas institucionais e juridicas em diferentes paises e estados norte-
americanos. Eduardo Marques, no entanto, através de suas notas criticas a literatura sobre Estados,
Politicas Estatais e atores politicos, identifica no neoinstitucionalismo surgido a partir da década de 1970,
como uma reacdo aos estudos de politica comparada e de ciéncia politica de inspiracdo “behavioralista”,
uma ancestralidade muito mais relacionada a autores como Alex de Tocqueville, Karl Marx, Max Weber
e Karl Polanyi do que ao antigo institucionalismo. Outro aspecto relevante assinalado pelo autor, quando
0 compara a outros movimentos em destaque, é que, embora tenha surgido como uma critica construtiva
da perspectiva marxista, o neoinstitucionalismo ndo se constitui como uma corrente tedrica propriamente
dita, uma vez que sdo articulados os mais diversos progndsticos e matrizes disciplinares, chegando a
afirmar que para os que a utilizam “quase tudo importa”. Sua maior importancia, portanto, ¢ reconhecida
pelo ferramental analitico de grande valia para o estudo do Estado e suas politicas publicas, em que se


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912429/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912429/CA

44

com os enfoques correntes em suas disciplinas e areas tematicas respectivas”, podendo
ser encontrados autores oriundos de lugares tedricos e epistemoldgicos muito distintos.
A importancia das instituices para o estudo de fendmenos sociais, entdo, mobiliza e
intriga indmeros estudiosos das diversas areas que compdem as chamadas ciéncias
sociais. Os adeptos do neoinstitucionalismo enfrentam o desafio de compreender e
tornar inteligiveis os processos politicos envolvidos quando se depara com a agdo dos
individuos e suas manifestagdes coletivas, a partir da mediacdo entre as estruturas
sociais e 0 comportamento individual, realizada justamente pelas instituicdes (Theret,
2003: 225).

Outro aspecto fundamental que costuma subverter as ortodoxias do
individualismo metodoldgico é a necessidade da cooperacdo nas negociaces
estratégicas entre os atores politicos e sociais, 0 que se mostrou condicdo essencial ao se
ter em vista a interdependéncia dos interesses quando se trata de bens coletivos (Pinto,
1998: 15). Na teoria desenvolvida por Mancur Olsom (1999), cujo principal pilar de
sustentacdo € o individuo auto-referido e maximizador de preferéncias, hd algumas
insuficiéncias sob o ponto de vista socioldgico que a torna incapaz de explicar certos

comportamentos de atores envolvidos em situacdes de interacéo social.™

As premissas
axiomaticas presentes na Idgica que norteia a acdo coletiva defendida por Olsom, que
desconsideram inclusive que a propria concep¢cdo de individuo é ela mesma uma
construcdo social, atribuem um grau de imprevisibilidade e uma auséncia de
estabilidade nestas situacdes que inviabilizam a sua compreensao.

A partir desta percepcdo, alguns estudiosos passaram a atribuir as instituicdes a
capacidade de produzir comportamentos coletivos minimamente padronizados, sendo de
capital importancia o esclarecimento sobre como a relacdo entre atores e instituicdes
produziram resultados diferenciados ao longo da historia. Douglass North (1990:3), um
dos principais icones desta corrente de pensamento, afirmou em seu livro que as
“instituigdes reduzem as incertezas ao produzir uma estrutura para a vida cotidiana, elas

sd0 um guia para as interagoes humanas”.*?

rejeita o enfoque determinista presente nas teorias gerais globalizantes produzindo uma perspectiva na
qual a hierarquia dos agentes € feita a posteriori. (Marques, 1997:76).

1 'Uma boa critica aos pressupostos teéricos da rational choice a partir de uma perspectiva
culturalista do individualismo, pode ser vista no capitulo 2 de Pinto (1998), especialmente a passagem
entre as paginas 48 e 52.

2 No texto original: “Institutions reduce uncertainty by providing a structure to everyday life.
“They are a guide to human interection”.
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A sistematizacdo tedrica do significado das institui¢cdes, no entanto, ndo apresenta
uma uniformidade capaz de sintetizar de forma simples o que o proprio termo significa.
Embora seja dificil encontrar um consenso em relagdo a sua defini¢do, serd apropriada
como balizamento a reflexdo realizada por Marcos Ribeiro de Moraes, em seu trabalho
sobre as relagbes intergovernamentais na Alemanha através de uma abordagem
institucional dos arranjos federativos.

Ao buscar uma conceituacdo que se aproxime tanto da teoria da Escolha Publica,
quanto da teoria da Nova Economia Institucional, Moraes (2001: 32-33) acredita que as
diferencas entre as definicbes encontradas dizem respeito a énfase e ao raio de
abrangéncia que cada tradicdo atribui as instituicdes, sendo possivel elaborar uma idéia
que atravesse as duas concepcdes. O autor destaca, assim, que a partir dos estudos de
Ostrom (1986) e Nabli e Nugent (1989), a literatura identifica dois grandes grupos que
ora as define como padrdes de comportamento, ora as compreende como regras do jogo.
No primeiro grupo, “as instituicdes corresponderiam a regularidades apresentadas pelo
comportamento dos individuos que emergem de um conjunto de regras”. Mais
importante do que as proprias regras, “seria o que os individuos fazem dessas regras ao
tomar suas decisdes”. Do outro lado, estdo os que, ao buscar o padrdo recorrente na
interacdo entre individuos, consideram as restricdes a que esses individuos estdo
submetidos o elemento fundamental que produz qualquer evolugdo na expectativa em
relacdo aos modelos comportamentais. Ha ainda os que ndo excluem a producao de
padrdes de comportamento a partir da propria pratica interativa entre os individuos.

Trés caracteristicas comuns que estdo presentes na maior parte das defini¢bes de
instituicdo que sdo encontradas na literatura especializada, elencadas pelo autor,
contribuem para o conceito que ele mesmo ira desenvolver como referéncia: a
configuracdo do complexo de regras e restricdes, sua habilidade em conformar as
relacbes entre individuos e grupos de individuos em suas relacdes sociais e a
estabilidade e previsibilidade que devem possuir para serem consideradas como tal.
Tendo essas propriedades identificadas em mente, Moraes constroi uma definicdo
minima das instituicdes, delimitando-as como um “conjunto de regras e restricdes que
governam as relag¢fes sociais entre individuos ou grupos, emprestando a essas relacdes
uma certa estabilidade e previsibilidade”. Podem ser incluidos nessa abstracdo o0s
diversos mercados existentes na economia, as organizacOes formais, as relagdes
contratuais, assim como as regras culturais, os cddigos de conduta e as normas de

comportamento determinadas pela tradi¢do e pelo costume (Moraes, 2001: 34-35).
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Um segundo ponto a ser problematizado no tocante as analises institucionais é a
natureza do debate que estd presente nesta discussdo, ou seja, a forma como sdo
operacionalizadas essas questfes. Quando se discute a importancia das instituicbes na
conformacdo das relacGes interpessoais e das relacdes politicas, Peter Hall e Rosemary
Taylor afirmam que duas questdes atravessam tal analise: como construir a relacéo entre
instituicdo e comportamento e como explicar o processo de surgimento das instituicoes

e porque elas se modificam (Hall e Taylor, 2003: 194).

2.2.1
O neoinstitucionalismo histérico: dimensao temporal dos eventos
politicos, path dependence, increasing returns e conjunturas criticas

O neoinstitucionalismo histérico'®, por sua vez, surgiu como uma tentativa de
reformular as variaveis explicativas que estruturavam as interacfes sociais que
engendram o conflito entre grupos rivais pela apropriagdo dos recursos econdmicos e de
poder, sendo sua distribuicdo considerada desigual de antemdo. Recusando o0s
parametros considerados pelos estruturo-funcionalistas como responsaveis pelo
funcionamento do sistema politico'®, porém mantido o principio de que este era
composto de partes que interagem, os autores vinculados a corrente historica do
neoinstitucionalismo argumentam que a organizacdo institucional da comunidade
politica e da economia politica é o principal fator a estruturar o comportamento coletivo
e a estruturar os resultados distintos. Além disso, o Estado deixa de ser um agente
neutro arbitrando entre interesses concorrentes, através de respostas as exigéncias
funcionais do sistema, e passa a ser concebido como um complexo de instituicdes capaz
de estruturar a natureza e os resultados dos conflitos entre os grupos (Hall e Taylor, cit:
195).

Pode-se dizer, de maneira geral, que a abordagem realizada privilegia as
especificidades historicas e o arcabouco institucional na elaboracéo das estratégias dos
atores em detrimento de analises baseadas em modelos estaticos. Assim como no
neoinstitucionalismo socioldgico, prevalece na corrente historica a percepcao de que as
instituicOes ndo apenas constrangem as interagcbes sociais, mas também alteram a
conformacdo das preferéncias dos atores, que sdo elas proprias endogenas ao modelo e

construidas no bojo dos processos sob estudo (Marques, 1997: 78). Sano ressalta, ainda,

3 No mapaeamento de Salles (2006), os autores mais representativos desta vertente seriam Judith
Goldstein, Kathleen Thelen, Margaret Weir, Paul Pierson, Sven Steinmo e Theda Skocpol.
14 Esses parametros seriam caracteristicas sociais, psicolégicas ou culturais dos individuos.
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que a relacdo entre instituicdes e sociedade ocorre nos dois sentidos, possibilitando que
uma determinada politica publica, até entdo vista como varidvel dependente, passa a ser
analisada também como variavel independente (Sano, 2008: 59).

Um dos principais nomes do neoinstitucionalismo histérico, Paul Pierson
demonstra como o0s argumentos relacionados a nogcdo de path dependence, um dos
conceitos mais importantes elaborados por essa vertente (que serd mais explorado a
seguir), desmontam muitos subcampos que sustentam grande parte das analises politicas
(Pierson, 2000a: 251). Para o autor, as respostas funcionalistas dadas por cientistas
politicos que se utilizam de respostas racionais e eficientes a necessidades sociais e
coletivas apresentam uma fragilidade. Pierson sustenta sua constatagcdo ao argumentar
que uma solugéo utilizada no passado pode, na verdade, ser resultado de alternativas
plausiveis  desconsideradas anteriormente. Desta forma, a vantagem do
neoinstitucionalismo historico estaria em, ao invés de assumir a eficiéncia relativa de

» 15 5 validade

uma explicagdo, avaliar através do que chamou de “retornos crescentes
das afirmagOes funcionalistas, cogitando a possibilidade de que outras fontes de
racionalidade tenham influenciado as opcOes de atores e instituices politicas e se
tornado atraente ao longo de suas trajetoria, 0 que torna o proprio processo politico mais
inteligivel (idem: 263-4).

No tocante ao surgimento e ao desenvolvimento das instituigdes, esta vertente 0s
situa em uma cadeia de causalidades diversificada que recorre tanto a perspectiva
calculadora quanto a perspectiva cultural. As suas analises sugerem que as estratégias
induzidas por um contexto institucional dado podem se tornar visdes de mundo ao longo
do tempo, a medida que sdo internalizadas e posteriormente retransmitidas por
organizagOes oficiais terminando por moldar as imagens de si e as preferéncias dos
interessados. Além disso, por incorporar outros fatores, como os desenvolvimentos
socioeconémicos e a difusdo de idéias em seu esquema interpretativo, esta corrente
termina apresentando uma visdo de mundo mais complexa do que aquelas defendidas
pelas demais correntes. A importancia atribuida ao poder, em particular as relagdes
assimétricas de poder, sobre as quais todos 0s seus adeptos incidem seus estudos, retrata
bem a concepgdo e a forma de analisar as instituicdes, elaborando cenarios em que as
instituicbes conferem a certos grupos ou interesses um acesso desproporcional ao

processo decisorio (Hall e Taylor, cit: 199-200).

'> No original, increasing returns.
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O ponto principal elaborado pelos adeptos desta vertente do neoinstitucionalismo
que interessa aqui € a introducdo da perspectiva histérica como uma variavel chave de
suas interpretacbes. Torna-se fundamental, portanto, compreender os elementos
principais que estruturam esta concepcao.

O primeiro é o path dependence, cuja principal nocéo € de que os acontecimentos
do passado podem dar vazdo a cadeias de causalidade que influenciam o presente, o que
significa dizer que o leque de agdes futuras é reduzido pelas escolhas realizadas no
passado, de tal forma que o desempenho e as possibilidades das decisdes tomadas
“hoje” serao condicionadas por decisdes tomadas “ontem” (North: 1990: VII). Postulou-
se, nesse sentido, uma concepc¢do prépria de desenvolvimento historico de causalidade
social dependente das propriedades de cada local, propriedades essas herdadas do
passado, em detrimento de uma visdo tradicional em que as mesmas forcas ativas
produzem em todo lugar e em qualquer situacdo os mesmos resultados.

Podemos enumerar, nesse sentido, quatro exemplos de analises baseadas na
importancia do legado historico para o resultado de determinadas situacdes politicas em
quatro areas distintas.

No prefacio que escreveu para o livro de Ricardo Brinco (2008) sobre as
diferentes formas de gestdo metropolitana encontradas no Canada, Barquero sinaliza
para uma importante nuanca introduzida por Brinco para dar conta dos processos que
diferenciam cada experiéncia por ele analisada. O espanhol destaca como no trabalho do
brasileiro o0 modelo de organizacdo e de gestdo ndo depende sé da forma especifica
adotada para conciliar os interesses locais. As transformacdes observadas sédo produto
das demandas geradas no interior da prépria sociedade, tratando-se de um processo
social complexo e de longa maturacéo, sobredeterminado pela cultura e pelas normas de
cada pais e de cada cidade (Brinco, 2008: 17).

No mesmo sentido, Arretche (2000: 73) afirma que os determinantes da variagdo
do alcance da descentralizacdo das politicas sociais no Brasil no periodo poés-
Constituicdo de 1988 estdo atrelados aos atributos institucionais das politicas que se
pretendia descentralizar, em que o legado das politicas prévias, dentre outras variaveis,
constitui-se como uma dimensdo analitica fundamental. A autora sustenta sua posi¢éo
com base no argumento de que “os interesses organizados em torno da forma como
estavam distribuidas as atribuicbes nas modalidades institucionais prévias atuam no

sentido de sua manutencao” (Arretche, 2000: 31).
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Outro exemplo pode ser encontrado em Souza (2004b: 63), que, ao analisar a
situacdo das Regides Metropolitanas (RMs) brasileiras em funcdo da forma como foram
institucionalizadas as relagcdes intergovernamentais nelas envolvidas, frisou que a
associacdo marcante entre centralizacdo e autoritarismo presente no modelo de gestdo
das regides metropolitanas representou um legado historico negativo para as RMs.
Sendo considerado um instrumento que n&o se ajustava ao clamor pela descentralizagdo
dos processos decisérios dos discursos na constituinte, tornou-se uma entidade obsoleta
e foi estabelecida uma incompatibilidade entre as suas caracteristicas fundamentais
oriundas do seu estatuto juridico-politico e as novas demandas por praticas mais
democréticas e melhor coordenadas entre os niveis de governo.

As duas autoras se apropriam do conceito de path dependence através da reflexao
ensejada por North e Levi, relacionando-o ndo simplesmente com a nocao de que a
historia e 0 passado contam, mas que 0S custos necessarios para alterar um caminho
adotado sdo muito altos, dificultando uma modificagdo na rota estabelecida por um
determinado arranjo institucional.

Por fim, Lynn Harvey (2003:6), ao elaborar um estudo sobre as formas de
articulacdo intergovernamentais entre governos locais nos EUA, afirma que um fator
importante na determinag@o da busca por solugdes colaborativas entre unidades locais
de governo sdo as interagfes anteriores entre as partes. Ou seja, unidades que ja tenham
adotado anteriormente arranjos institucionais compartilnados como parte das solucdes
de seus problemas sdo mais propensas a buscar solu¢des conjuntas quando comparadas
as unidades que nao possuem esforcos de cooperacdo em seu passado.

Em outro trabalho, Souza destaca que a idéia de que decisfes tomadas no passado
constrangem decisdes futuras e limitam a capacidade dos governos de adotar novas
politicas publicas ou reverter a rota das politicas atuais estd ancorada no
incrementalismo. Este modelo de formulacdo e analise de politicas publicas, construido
por Lindblom (1979), Caidem e Wildavsky (1980) e Wildavsky (1982), possui uma
perspectiva que concebe as decisdes tomadas como um processo incremental. Isto €, 0s
autores argumentam que 0S recursos governamentais para um programa, um 0rgéo, ou
uma dada politica piblica ndo partem “do zero”, eles sdo produtos de decisdes
marginais, incrementais e pouco substantivas, uma vez que desconsideram mudancas
politicas nos programas governamentais (Souza, 2007: 73).

Uma constru¢do mais criteriosa e complexa do conceito de path depence esta

presente nos trabalhos de Pierson (2000a, 2000b e Pierson e Skocpol, 2005). O autor
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reivindica um deslocamento da questdo a ser colocada quando se analisa um
determinado processo politico, ampliando a investigacdo da preocupacao sobre quais
sdo as variaveis envolvidas, para a preocupagdo também sobre a ordem na qual elas
aparecem, 0 que potencialmente enriqueceria a nossa compreensdo sobre dindmicas
sociais complexas. Nas palavras citadas pelo autor em referéncia a Charles Tilly:
“quando as coisas acontecem em uma dada sequéncia afeta como elas acontecem”. *°
Isto, para Pierson, entretanto, ndo basta. Os cientistas sociais querem saber por que,
onde e como a historia influencia. Ou seja, 0 mero sequenciamento dos eventos
envolvidos em um determinado processo politico é insuficiente, tendo em vista a
necessaria articulagdo com argumentos tedricos que sustentem as andlises sobre a
temporalidade. E nesse aspecto que se faz necessaria uma problematizacio do conceito
de path dependence, cuja invocacdo frequente sem um significado mais claro tem
dificultado a sua compreensédo (Pierson, 2000b: 74).

Além disso, € preciso lembrar que, conforme demonstrou North (1990: 98-9), a
reivindicacdo daqueles que se utilizam deste conceito ndo é afirmar uma inevitabilidade
em que o passado prediz o futuro. As alternativas disponiveis aos atores politicos ainda
existem, mas como definiu Pierson (2000b: 75), as mudancas possiveis sdo delimitadas,
uma vez que ha dois movimentos que interagem se retroalimentando. De um lado, as
opcles vidveis em um primeiro momento passam a estar blogueadas no periodo
seguinte em que ha um autorrefor¢o de retornos positivos, de outro, 0S COMpPromissos
acumulados em um caminho ja percorrido tornam as mudancas mais dificeis de serem
realizadas e condicionam a forma como as novas alteracGes ocorrerdo, restringindo as
alternativas futuras. A esta formulacdo sobre a importancia do passado, mais
especificamente, de determinada sequéncia de eventos para a explicacdo de resultados
sociais, Pierson denominou de processo de autorreforco da trajetdria antes estabelecida,
o0 que significou relacionar o conceito de path dependence a nocéo de self-reinforcing

processes.)” Em resumo, cada passo ao longo de uma trajetéria particular produz

16 «\When things happen in a sequence affects how they happen.” (Pierson, 2000b:73, grifos do
autor).

7 Pierson utiliza os termos “positive feedback” e “increasing returns process” para sofisticar a sua
compreensdo a respeito do conceito de path dependence, ampliando a definicdo oferecida por Levi.
Pierson afirma que a idéia oferecida pela autora de que uma dire¢éo tomada induz novos movimentos na
mesma dirego é mais bem esclarecido da seguinte forma: “in a increasing return process, the probability
of further steps along the same path increases with each move down that path. This is because the relative
benefits of the current activity compared with other possible options increase over time. To put in a
different way, the costs of exit, of switching previously plausible alternative, rise. Increasing return
processes can also be described as self-reinforcing or positive feedback processes” (Pierson, 2000b: 252)


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912429/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912429/CA

o1

conseqiiéncias que tornam a propria trajetdria mais atrativa nas proximas escolhas, de
forma que, assim que os efeitos comecam a se acumular, gera-se um poderoso ciclo
virtuoso (ou vicioso, dependendo do efeito produzido) de atividade de autorreforco
(Pierson, 2000a: 253).® Para esclarecer que n3o se trata de um mecanismo
deterministico, sera demonstrado mais adiante através de outro conceito analitico que as
alteracOes na trajetéria de uma politica geralmente ocorrem quando novas condi¢des
rompem ou sobrecarregam 0s mecanismos especificos que reproduzem a rota
estabelecida, tornando-lhes insustentaveis.

Ao elaborar uma compreensdo mais sofisticada do conceito de path dependence,
Pierson destaca a necessidade de se pensar a articulacdo sequencial entre as causas e 0S
efeitos, ao inveés de focar-se exclusivamente em explicagdes sincronicas. Para realizar
essa tarefa, Pierson encontra no trabalho de North, em contraposicdo aos que
postulavam que somente instituicdes isoladas estariam sujeitas aos mecanismos de
autorreforco, uma referéncia fundamental contida na idéia da existéncia de uma “rede
interdependente de matriz institucional”. Esta rede induz formas complementares de
organizacdo que reproduzem novos arranjos institucionais influenciados por essa matriz,
responsaveis pela potencializagdo de “s6lidos mecanismos de retornos crescentes”
(Pierson, 2000b: 255)'°. A partir desta observacdo realizada por North para
compreender os diferentes resultados de desempenho econdmico alcangados pelos
paises na histdria do capitalismo, Pierson procura estabelecer um paralelo que permita
utilizar este referencial dos increasing retturns em processos de natureza social e
politica. Sem deixar de lado as especificidades em relacdo aos objetos de investigacdo
econdmica®, o autor ainda ressalta que trés caracteristicas proprias dos processos

politicos tornam os mecanismos de autorreforco ou retroalimentagdo positiva

18 Este raciocinio de Pierson é reforcado pela l6gica matematica encontrada nos processos
presentes em urnas do tipo “Polya”. Para maiores esclarecimentos, ver Arthur (1994).

19 para Pierson, a principal contribuicio de North para os cientistas politicos deve-se a duas razoes.
Primeiro, ao esclarecer que o trabalho de Artur (1994) diz respeito as caracteristicas de processos de
desenvolvimento tecnoldgico como resultado da sua interagdo com algumas qualidades das atividades de
relagBes sociais, 0 que significa explicad-lo pela dimensdo politica da importancia dos arranjos
institucionais, ndo apenas pela tecnologia exclusivamente. Segundo, North enfatiza que o
desenvolvimento institucional esta sujeito aos increasing returns. Com efeito, esta € a virada provocada
pelo conceito de path dependence na explicacdo dos padrdes de emergéncia, persisténcia, e mudanga
institucional, responsavel pelo significado que representa para a perspectiva adotada pelos cientistas
politicos na interpretacdo destes processos (Pierson, 2000a: 256).

20 Os aspectos principais seriam (i) o problema central da acio coletiva como questdo inerente &
esfera politica, (ii) a alta densidade das institui¢Bes, (iii) a possibililidade de utilizacdo da autoridade
politica para reduzir as assimetrias de poder e (iv) a intrinseca complexidade e opacidade dos processos
politicos como fendmenos cuja inteligibilidade esta inscrita na prépria sociedade dificultando a sua
compreensdo (Pierson, 2000a: 257).
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particularmente mais intensos, dificultando a reversdo da trajetdria iniciada, o que
termina configurando uma dindmica institucional com maior capacidade de explicar a
estabilidade e a mudanca na politica. Primeiro, a auséncia dos mecanismos que levam
ao aumento da eficiéncia da concorréncia e da aprendizagem. Segundo, 0 curto tempo
de acdo para as tomadas de decisdo disponivel aos atores politicos. Por fim, a
interpretacdo socioldgica da realidade que € construida e reforcada ao longo do processo
em que estes mecanismos atuam (idem: 257-260).

Apdbs construir esta base tedrica que sustenta a sua sistematizacdo, Pierson
apresenta as quatro caracteristicas que marcam 0s processos politicos nos quais o
conceito de path dependence opera de forma significativa os seus resultados: o
equilibrio multiplo, a contingéncia dos eventos, a funcdo critica do momento e da
sequéncia em que 0s eventos ocorrem e a inércia ou resisténcia do novo equilibrio
formado a ser irrompido (Pierson, 2000b: 263). O que o autor pretende demonstrar é
que se fosse possivel congelar o momento inicial em que uma dada politica é adotada,
teriamos uma disponibilidade de acBGes possiveis a serem realizadas. A partir do
momento em que uma determinada acao ou conduta € escolhida, entretanto, as decisfes
subsequentes serdo condicionadas por ela, contingenciando o leque de op¢Bes que passa
a ser disponibilizado. Mesmo que uma agdo possa ser considerada inicialmente de
menor expressao em relacdo as demais, sua influéncia no processo politico ndo pode ser
ignorada. O seu impacto final deve ser mensurado também pelo momento em que ela
ocorre dentro da sequéncia de eventos que ira caracterizar tal processo. Ou seja, se uma
acao aparentemente marginal ocorrer no momento adequado para interferir nas outras
acOes futuras, ela pode se tornar uma peca chave para a compreensao do processo como
um todo. Da mesma maneira, se uma decisdo com grandes expectativas em relacdo as
suas consequéncias ocorrer em um momento desfavoravel ou demasiadamente tardio
para que a ordem pré-estabelecida seja subvertida, ela pode ndo representar impacto
algum sobre a estrutura daquele processo. Tendo sido construido um processo politico
em que ocorreu o feedback positivo através dos mecanismos de increasing returns, um
novo equilibrio é formado, criando-se também uma resisténcia as tentativas de altera-lo.
O trecho a seguir sintetiza este raciocinio ao mesmo tempo em que o relaciona ao
neoinstitucionalismo historico:

“In the best historical institutionalist scholarship it [path
dependence] refers to the dynamics of self-reinforcing or positive
feedback processes in a political system... A clear logic is involved in
strictly defined path dependent processes: Outcomes at a critical
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juncture trigger feedback mechanisms that reinforce recurrence of a
particular pattern into the future” (Pierson e Skockpol, 2002: 6).

A questdo fundamental, segundo Sano (2008: 60), que deve ser retirada de toda
esta discussao para compreender a evolugdo institucional e suas mudancgas € identificar
0s processos de reproducdo e os mecanismos especificos de feedback sobre os quais se
assentam as instituicGes, responsaveis pela manutencdo e a reproducdo dos padrdes
vigentes. Se por um lado o conceito de path dependence é bastante util para
compreender a continuidade no fluxo dos eventos historicos, por outro, o conceito de
conjunturas criticas é imprescindivel para ndo tornar as analises engessadas no tempo.
Este outro conceito refere-se a momentos nos quais mudancas institucionais importantes
produzem “bifurcagdes” conduzindo o desenvolvimento por um novo trajeto (Hall e
Taylor, cit: 201), ou ainda, um grande deslocamento na posicdo relativa dos atores
politicos e sociais em relacdo aos instrumentos de poder (Pierson, 2000 apud Abrucio,
2005: 51).

O atributo principal de um evento para que ele seja considerado uma conjuntura
critica ndo € a magnitude a priori de sua ocorréncia. Assim como Nno Processo que
caracteriza o conceito de path dependence, a questdo central € o efeito que ele podera
causar. O que esta em jogo nesta analise é a capacidade de um determinado evento ou
politica implementada desencadear uma reorganizacdo das relacbes de poder. Além
disso, percebe-se que, a partir de uma dada situacdo dramatica no sistema politico em
que é identificado um impasse decisorio e a solucdo encontrada resulta em um novo
trajeto a ser seguido, novos processos de feedback positivo sdo disparados € um novo
padrdo de relagcBes politicas passa a ser institucionalizado. Com isso, embora se
reconhega a importdncia dos mecanismos relacionados ao path dependence
responsaveis por restringir futuramente o escopo de escolhas disponiveis para os atores
e instituicBes, nenhuma situacdo pode ser considerada intransponivel ou imutavel. A
dindmica no processo politico permanece como caracteristica intrinseca, ja que, de
forma diferente as relagcdes econdmicas, ndo é possivel na politica a busca por um ponto
otimo de equilibrio em que todos estejam satisfeitos, em virtude do conflito e da
assimetria de poder se constituirem como umas de suas unidades basicas. O pacto
estabelecido neste tipo de relacdo estd constantemente sendo reconstruido (d’Avila
Filho, 2010: 3), 0 que permite que novas questdes e novos conflitos que hdo de surgir ao
longo do processo alterem as estruturas de poder, engendrando novas conjunturas

criticas.
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A relacdo existente entre os dois conceitos foi assim apresentada por Pierson:

“De modo mais preciso, processos de trajetoria dependente
envolvem trés fases distintas — trés estagios em uma sequéncia
temporal: (1) a conjuntura “critica” inicial, quando eventos disparam
movimentos em direcdo a uma “rota” ou trajetoria particular de duas
ou mais possiveis; (2) o periodo de reproducdo, em que o feedback
positivo reforca a trajetdria iniciada na fase anterior; e (3) o fim da
trajetéria, em que novos acontecimentos considerados como
conjunturas criticas deslocam o equilibrio de longa duragao”. (Pierson,
2000b: 76).

Tendo estes dois conceitos como referéncia, torna-se mais claro a forma como os
adeptos do neoinstitucionalismo histérico encaram os pontos que movem a discussdo
comum entre as correntes. Em comparacdo com as vertentes socioldgica e da escolha
racional, em que se predomina um raciocinio dedutivo sobre a criagdo das institui¢des, a
trajetdria historica sugere um método indutivo de investigacdo, através da busca pelos
indicios das razdes pelas quais os atores histdricos se comportaram. Segundo Hall e
Taylor (cit: 219), “essa insisténcia neo-weberiana no significado atribuido pelos atores
historicos as suas proprias acdes aumenta consideravelmente o realismo das analises
produzidas”. Para Théret (cit: 229), isto significa que na concep¢do dos neo-
institucionalistas historicos as instituicbes possuem a funcdo de regular conflitos
inerentes ao desenvolvimento da diferenciacdo de interesses e a assimetria de poder, ao

passo que para os demais sua fungéo seria a de solucionar problemas de coordenacéo.

2.2.2
Os fundamentos da escolha pela vertente  historica do
neoinstitucionalismo

A vertente histérica do neoinstitucionalismo, enfim, é utilizada aqui em
decorréncia de trés fatores principais. Primeiro, porque se compreende que as premissas
tedricas apresentadas reconhecem de forma mais razoavel a possibilidade da cooperagéao
dentro de um processo decisorio, descartando-se a monocausalidade assentada na
intencionalidade puramente instrumental. Em outras palavras, o padrdo cooperativo de
atuacdo das instituicbes implicaria um relaxamento do padrdo individualista de
comportamento autorreferido e maximizador de preferéncias, 0 que seria uma negagdo
da marca axiomatica do neoinstitucionalismo da escolha racional.

O neoinstitucionalismo historico pode ser pensado, portanto, a partir de suas

contribuigdes para os estudos de arranjos federativos consolidados ao longo de
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processos historicos distintos. Busca-se efetuar uma reconstituicdo destas trajetorias a
fim de compreender o conjunto particular de instituicbes que nelas se encontra
subjacente. De forma objetiva, “a énfase deve ser deslocada para a questdo da qualidade
ou eficacia das instituigdes [federativas]” sendo a matriz institucional util, “se o tipo de
acao coletiva determinado por ela [instituicdo federativa] estiver de acordo com 0s
interesses das organizagdes envolvidas nessa agdo. Em outras palavras, eficacia
institucional significa agdo coletiva cooperativa. Isto significa que, diferentemente da
nocdo de eficiéncia econémica, ndo ha uma Unica conformacao eficaz ou de qualidade
de um aparato institucional” (Moraes, 2001: 80).

Além disso, a utilizacdo dos conceitos que trabalham a dimensdo temporal das
variaveis que interferem na construcdo do cenério de um processo politico possibilitara
compreender de forma mais precisa as motivacdes e a racionalidade envolvidas na
criagdo dos consorcios intermunicipais a serem estudados. Para isso, € importante
compreender a trajetoria historica anterior a formagdo dos consorcios, identificando o
legado que existia na relacdo dos municipios com os demais niveis federativos e dos
municipios entre si, e também em relacédo as politicas publicas envolvidas. Dessa forma,
sera possivel identificar os mecanismos de reproducdo dos padrdes de relacdo politica e
institucional e as conjunturas criticas que atuam sobre o desenvolvimento institucional
desses arranjos cooperativos, tornando mais precisa a sua analise. A mesma
metodologia deve ser utilizada na analise sobre o desenvolvimento dos consorcios apds
a sua criacdo, a fim de estabelecer uma possivel conexdo sobre como processo de
formacao pode influenciar o seu padrdo de atuac&o posterior?’. Em seu estudo, Caldas
(cit: 34-35) tambem utilizou o neoinstitucionalismo historico para compreender a
dindmica de criacdo dos consorcios intermunicipais, embora o foco adotado seja
diferente, concentrando suas atencbes para o processo de formacdo de agendas de
governo locais para uma determinada politica publica. Segundo o autor, esta escolha Ihe
permitiu adotar uma perspectiva tedrica que ressalta as relacbes de poder e 0 jogo
politico inerentes a todo processo de tomada de decisdo no que concerne a politicas
publicas, reconhecendo as relagdes assimétricas de poder, na aceitacdo de que 0s

resultados sdo influenciados por contingéncias sociais e politicas que recusam um

2l Devo a Ricardo Ismael estas consideragdes sobre a contribuicdo metodolégica do

neoinstitucionalismo historico, em fungdo de seus comentarios na apresentagdo do artigo “Federalismo
Cooperativo, Politicas Publicas e Consorcios Intermunicipais: uma analise a luz do neoinstitucionalismo
historico” no XIV Encontro Regional da ANPUH-RJ, realizado no Rio de Janeiro em julho de 2010.
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exclusivismo racional ou culturalista na compreensao dos comportamentos dos atores e
das instituigoes.

Por fim, tem sido recorrente a utilizagdo destes dois conceitos mobilizados pelo
neoinstitucionalismo historico na literatura especializada para interpretar 0s
desdobramentos do processo politico envolvido, tanto no federalismo, quanto nas
analises sobre politicas publicas®. A sua utilizagdo, portanto, permite acompanhar as
tendéncias da agenda recente dos pesquisadores brasileiros que se debrugcam sobre este

tema.

2.3
Os consorcios intermunicipais no contexto federativo do Brasil pés-
Constituicdo de 1988

Finalmente, serd explorado a seguir como 0s consorcios intermunicipais estdo
inscritos no contexto federativo brasileiro do periodo pés-Constituicdo de 1988%. Seréo
descritas, portanto, a trajetdria histdrica e as situagfes criticas que marcam as relagdes
intergovernamentais que envolvem os municipios, principalmente quando se trata da
nova condic¢do adquirida através do desenho constitucional construido e do processo

politico envolvido.

2.3.1
Constituicdo de 1998: o impeto descentralizador e a configuragcdo de um
federalismo compartimentalizado, competitivo e predatério

De maneira geral, Celina Souza destaca, entre as principais mudancas da

Constituicdo, a provisdo de mais recursos para as esferas subnacionais, expansao dos

22 Carla Vanessa Sales apresenta em sua dissertacdo de mestrado um mapeamento dos referencias
tedricos utilizados pelos principais trabalhos produzidos sobre o impacto do federalismo na ciéncia
politica brasileira, em que é possivel perceber como a vertente historica do neoinstitucionalismo é
predominante. (Sales, 2006: 145-156).

> Em funcéio do préprio tema abordado como uma tendéncia recente na trajetéria histérica do
federalismo brasileiro, ndo é intencdo desta dissertacdo ampliar o recorte histérico delimitado no periodo
posterior a Constituicdo de 1988 e discutir o federalismo no Brasil por toda a histdria da Republica, muito
menos o surgimento de suas idéias entre as diferentes clivagens da elite politica nacional durante o
império. Para um trabalho mais detalhado sobre o periodo republicano, ver Carvalho (1995) e para uma
sintese, ver Abrucio e Costa (1998: 32-34), Camargo (2001) e Souza (2005: 107-109). Sobre o periodo
imperial, ver Schwartzman (1982, capitulo 5) e Coser (2008). Da mesma forma, como o foco esta voltado
para a dimensdo municipal, ndo sera discutida a evolucdo do federalismo no Brasil dentro do periodo
mencionado no que tange ao poder dos governos estaduais e a sua relacdo com o governo federal. Sobre
esse assunto, ver Abrucio (1998), Abrucio e Costa (1998), Melo (2005), Arretche (2009) e Régis (2009).
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controles institucionais e societais sobre os trés niveis de governo® e a universalizagdo
do acesso a alguns servicos sociais, como a salde e a educacdo (2006: 193). Além
disso, pode-se afirmar que a Constituicdo de 1988 provocou profundas mudancas nas
instituicOes politicas brasileiras, principalmente no poder local. Aprofundou-se, neste
momento, 0 processo de municipalizagdo das politicas publicas, com alteracbes
significativas no sistema brasileiro de governanca local, tendo o municipio se
consolidado como uma escala analitica importante nos trabalhos de pesquisa empirica
sobre politicas publicas no Brasil. Os fatores que provocaram essa mudanga serdo
descritos a seguir.

Sobre o sistema politico vigente, destaca-se que o sistema federativo foi ndo sé
mantido, como também se constitui como uma cléusula pétrea da Constituicdo.”
Segundo o artigo 18, “A organizac¢do politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
auténomos, no termo desta Constituicdo” (Brasil, 2006: 55). Estabeleceu-se, assim, uma
federacéo trina®®, em que os municipios ndo devem ser levados em conta apenas como
elemento territorial, mas deve-se considerar a fisionomia politica do ente dentro do
contexto federativo, sendo imperioso reconhecer seu status perante as outras unidades
(Carvalho Filho, 2009: 4).7

?* Os mecanismos de participagdo dados aos representantes dos cidaddos/usuarios nos processos
decisorios podem ser analisados segundo trés categorias: capacidade de expressar suas preferéncias (voz),
poder na gestdo direta do programa (empoderamento) e controle dos gestores publicos quanto ao
cumprimento de suas decisdes e fiscalizagdo dos recursos (accountability) (Souza, 2004: 38).

2 Artigo 60, paragrafo 4°, inciso I: “N&o ser4 objeto de deliberagdo a proposta de emenda tendente
a abolir: a forma federativa de Estado; [...]” (Brasil, 2006: )

% Celina Souza chama a atengdo para a particularidade desta opgéo, ja que as nas demais
federacBes existentes no mundo contemporéneo a divisdo federativa do poder estda concentrada em
somente dois niveis, o federal e os estados membros (ou demais instancias subnacionais de outra
nomenclatura, porém com as mesmas caracteristicas em geral), a exce¢do da federacdo belga (Souza,
2006: 194).

27 Este reconhecimento, entretanto, ndo é unanime, havendo uma corrente dentro do direito
constitucional, minoritaria é verdade, mas que resiste a qualificagdo do Municipio como ente federativo,
alegando, dentre outros motivos, que a fragilidade financeira e administrativa de muitos dos municipios
que compdem o territorio brasileiro compromete a autonomia dos mesmos em relacdo as demais
unidades. Além disso, sdo relacionados alguns exemplos de intervencdo federal ou estadual sobre a
autonomia dos municipios no que tange ao proprio escopo de atuacdo reservado as Constituicdes
Municipais, que devem, obrigatoriamente, seguir os parametros da Lei Organica dos Municipios e ndo
contrariar a Constituicdo Estadual nem a Federal, o que restringiria a liberdade dos municipios em legislar
em causa prépria, o que confirmaria a posicdo desta corrente. Além disso, argumenta-se que, por nao
possuirem representacdo no Senado, uma vez que o preenchimento e distribuicdo das cadeiras sdo
realizados levando somente os estados—membros em consideragdo, ndo seria possivel afirmar que o
municipio se caracteriza como um ente da federagdo. Estes argumentos podem ser encontrados em
Branco (2010: 948-9) e Pinto Pereira (Pinto Pereira, 1989: 375 apud Carvalho Filho, cit: nota quatro da
pagina 4).
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O status adquirido pelos municipios e a penetracdo dos seus interesses na
Constituicdo podem ser explicados pelo préprio vinculo politico dos parlamentares com

as unidades subnacionais, e 0s municipios em especial®®

, € pela atuacdo das entidades
municipalistas formando um dos grupos com lobby mais poderoso no processo da
Constituinte. Segundo Camargo (2001: 92), esta invencdo pode ser considerada
doutrinariamente um equivoco, tendo em vista a concorréncia entre 0 municipio e a
sociedade civil como um terceiro nivel a disputar o controle sobre as instancias de
decisdo das politicas puablicas. As instituicbes criadas para exercer essa funcdo, os
conselhos municipais, ainda seriam, segundo a autora, muito frageis, demasiadamente
envolvidos e politizados com interesses politicos imediatos. No federalismo classico, o
poder local seria exercido primordialmente de forma societal, fortemente influenciado
por associacdes voluntérias, ja que os conflitos inerentes a disputa pelo poder politico,
através do monopolio dos cargos, decisdes e recursos publicos, estariam restritos ao aos
niveis nacional e estadual.

A autonomia dos governos subnacionais, sobretudo dos governos municipais,
deriva em grande parte das conquistas tributarias consolidadas na Constituicdo de 1988.
O Quadro 1 mostra a estrutura fiscal dos municipios a partir da alocacdo de impostos e
transferéncias obrigatérias. Dos impostos proprios locais, o ISS é o mais importante em
termos absolutos e politicos, pois representa a maior fonte de arrecadagdo propria, ao
mesmo tempo em que a autonomia garantida aos municipios para definir a aliquota a ser
cobrada sobre este tributo, possibilitando também a sua isencdo, se constituiu como
principal recurso para a atracdo de investimentos privados e promover a guerra fiscal no
nivel local, um dos aspectos que configuraram o chamado ‘“hobbesianismo
municipal”.?® Mesmo nas grandes cidades onde a capacidade de arrecadacio deste
imposto é mais elevada, no entanto, esta ndo é a principal fonte de financiamento da

receita local.

%8 Em seu principal trabalho sobre a Assembléia Nacional Constituinte (ANC), Souza demonstra
que 75,8% dos parlamentares que a integravam possuia experiéncia politica anterior. Nesse universo,
54% do total ja havia ocupado cargos como vereador, prefeito, deputado estadual ou governador, o que
significava uma ligag&o anterior com as esferas subnacionais. O novo pacto democréatico que estava sendo
formado era marcado também por um novo pacto federativo na distribuicdo territorial do poder, em que
parlamentares identificados com os temas da agenda descentralizante desempenharam um papel relevante
na engenharia constitucional que estava sendo construida (Souza, 1997: 59).

2 Melo (1996: 16-17) caracteriza o “hobbesianismo municipal” como o processo que evidenciou
os efeitos perversos até entdo sucumbidos pela agenda publica da descentralizagdo, no qual a criagdo
desenfreada de municipios, a indisciplina fiscal de estados e municipios e a disputa por investimentos
privados comprometia a coordenagdo federativa do pais, o plano de estabilizacdo econémica e a
formulacgdo de uma politica de desenvolvimento regional.
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Quadro 1: Estrutura Fiscal dos Recursos Municipais

Recursos Préprios Transferéncias Federais | Transferéncias Estaduais

Imposto Sobre Servigos de

0 0
Qualquer Natureza (1SS) 22,5% do IR edo IPI 25% do ICMS

Imposto sobre a Propriedade 50% do ITR 50% do Imposto sobre a Propriedade
Territorial e Urbana (IPTU) dos Veiculos Automotores (IPVA)

Imposto sobre Transmissao Inter- 2506 da parcela estadual do CIDE

Vivos (ITBI)

Fonte: Souza (2004: 31)
Como a arrecadacdo local de tributos é limitada®, a estratégia adotada para

aumentar a receita disponivel para os municipios foi redistribuir os recursos coletados
pelos demais niveis federativos, o que desencadeia, automaticamente, um conflito
politico redistributivo. Na intensa disputa pela participacdo no bolo tributario travada na
Assembléia Nacional Constituinte, os municipios consagram-se como 0s grandes
vencedores. O acesso aos tributos recolhidos pelos outros niveis de governo, através do
mecanismo das transferéncias intergovernamentais, lhe garantiu a maior elevacao
relativa dos recursos disponiveis. Mesmo sem ter aumentado de forma téo significativa
a arrecadacdo proépria, efetuou-se uma grande variacdo de disponibilidade de receita a
favor dos municipios no periodo entre 1980 e 1995.3! Desde a aprovacdo dos Fundos de
Participacdo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM),* houve um progressivo
aumento nas receitas disponiveis para o0s estados e municipios em detrimento da Unido.

Isto €, quando comparada a distribuicdo das receitas entre as esferas governamentais do

%0 Souza (2004: 33) apresenta trés motivos que caracterizam esta limitacdo. Primeiro, devido &
concentragdo do sistema tributario nacional sobre os impostos que incidem sobre a producdo, vendas e
consumo, que estdo fora da jurisdicdo municipal. Segundo, porque os impostos locais, o IPTU e o ISS,
demandam a existéncia de um moderno sistema de coleta de dados, cadastros e atualiza¢Bes, que acaba
por se tornar muito dispendioso, principalmente sobre os pequenos municipios. Por fim, em paises onde
0s niveis de pobreza sdo altos, os servigos passiveis de cobranca do ISS sdo poucos, inexistentes em
pequenas localidades, ou de pequeno porte e instaveis, como é o caso do Brasil e a arrecadagdo local
tende a ser limitada.

31 A partir do ano de 1996, a criacdo das Contribuices Sociais contribuiu para um movimento de
recentralizacdo das receitas a favor da Unido gracas ao dispositivo que desvincula a sua arrecadacao das
transferéncias constitucionais.

%2 0 Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e o Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM) foram criados em 1982, mas a sua forma de distribuicdo foi redefinida pela
Constituicao de 1988. Estes fundos sdo transferéncias obrigatdrias em que a Unido repassa as unidades
subnacionais uma parcela de sua arrecadagdo com o Imposto de Renda (IR) e o Importo sobre Produtos
Industrializados (IPI) tendo como base de calculo a populagdo local e o inverso da renda per capta, em
uma tentativa de correcdo das desigualdades regionais. Os estados recebem 18,5% e 0s municipios 22,5%
do montante desses dois impostos federais.
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Brasil entre 1980 e 1995, houve um aumento relativo de 89% na receita total disponivel
aos municipios, e de 21% na receita total disponivel aos estados.*

A Tabela 1, que apresenta a importancia destes dispositivos de cooperacdo
vertical na receita de cada municipio segundo o grupo de tamanho da populacdo a que
pertence, torna visivel o lado perverso desta estratégia adotada. Os dados evidenciam
que, sem estes recursos, grande parte dos municipios brasileiros, principalmente aqueles
com populacdo de até 50.000 habitantes, ndo teriam condicBes de manter-se
financeiramente, tampouco capacidade para atender as demandas sociais da populacéo e
provir os servicos plblicos a eles destinados na Constituicdo®. Como se pode ver na
tabela, esta dependéncia também possui um carater regional. Ao compararmos 0s
municipios do Norte e do Nordeste (grupo 1) com os municipios das demais regides do
Brasil (grupo 2), entre aqueles que pertencem ao primeiro grupo, a dependéncia dos
pequenos municipios, principalmente os nordestinos, é bastante alta, porém o que
chama mais atencdo é que ela ndo se reduz a medida que a populagdo cresce ha mesma
intensidade que os municipios do segundo grupo. Com isso, demonstra-se uma maior
fragilidade administrativa na sua capacidade de gerar recursos proprios que dificulta a
autonomizacao local e fortalece a dependéncia financeira e politica em relacdo ao

governo federal.

% Estas transferéncias fiscais intergovernamentais seriam justificadas economicamente pelo
descompasso contabil da arrecadacgdo de recursos em oposicdo a necessidade de prover servicos publicos,
ja que haveria ganhos de eficiéncia na arrecadacao de tributos pelo governo central e na capacidade de
realizar a sua aplicagdo nos servicos publicos pelos governo locais. Mesmo tendo o objetivo de fechar o
que a literatura sobre financas publicas denominou como “brecha fiscal vertical”, todavia, sem um
desenho que induza a eficiéncia na sua utilizacdo, esta estratégia torna-se in6cua (Duarte, da Silva, Luz e
Gerardo, 2009: 7).

% Piquet (2003: 221) destaca como a globalizacio acentuou os desafios impostos aos municipios,
ja que, diante do carater ubiquo do capital, além de combater a pobreza, resolver os problemas
relacionados a seguranca publica, a qualidade da educagdo, aos servicos prestados nos hospitais, ao
saneamento basico disponivel para a populacdo, e tantos outros, as prefeituras devem ajustar-se as
exigéncias dos agentes econdmicos para que possam se tornar competitivas e atrair investimentos
privados oferecendo-lhes equipamentos de infra-estrutura adequados, baixando os custos tributarios e
concedendo subsidios.
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Tabela 1: Porcentagem da cota FPM em relacdo a Receita Corrente dos Municipios, por Grupos de
Municipios, 2008

Grupo de mur~1icipios Nordeste | Norte | Centro-Oeste | Sul Sudeste Brasil
(populacéo) 1) 1) 2 2 2

Até 5.000 hab. 62,2 50,8 48,97 51,1 53 53,2
De 5.000 a 10.000 hab. 47,8 34,8 33,2 38,6 37,4 384
De 10.000 a 20.000 hab. 43,8 33,4 29 33,6 32 34,4
De 20.000 a 50.000 hab. 37,5 29,1 24,6 25,68 22,8 27,9
De 50.000 a 100.000 hab. 28,7 19,3 17,3 20,1 15,2 20,1
De 100.000 a 500.000 hab. 23,2 28,1 15,4 11,7 9,9 17,7
De 500.000 hab. A 1.000.000 hab. 20 - 8,6 6,4 3,8 9,7
Mais de 1.000.000. hab.. 16 14,9 7,9 4,8 1,45 9
Total 34,9 30,1 23,1 24 21,9 26,3

Fonte: STN: www.tesouro.fazenda.gov.br

Além disso, quando se analisa a participacdo relativa de cada municipio brasileiro
no total do PIB nacional e um indice de Gini* igual a 0,86 na distribuicdo espacial da
riqueza, pode-se perceber que a descentralizagdo adotada ndo significou uma
distribuicdo justa dos recursos econdmicos entre 0s municipios. A desigualdade
existente entre eles se mostrou um dos maiores obstaculos para o sucesso do proprio
processo de municipalizacao das politicas publicas, ja que estas diferencas econémicas e
sociais significam também capacidades desiguais de prover servigos publicos
universais. Ou seja, a maior liberdade de decidir sobre a forma de alocagdo dos recursos
que foram transferidos para o nivel local ndo se traduziu necessariamente em uma
utilizacdo eficiente em beneficio da populacéo local.

A Tabela 2 mostra que apenas cinco dos 5564 municipios que o pais possui
concentram 25% da renda nacional. Ainda, 50% da renda gerada no Brasil estéo
concentrados em pouquissimos 44 municipios, ou seja, 0,8% dos municipios possuem

metade da riqueza produzida internamente. Diante deste cenario, duas consequéncias

% 0 indice de Gini é a “medida do grau de concentracdo de uma distribuico, cujo valor varia de
zero (a perfeita igualdade) até um (a desigualdade maxima). No caso especifico do calculo do PIB dos
Municipios, mede-se o grau de desigualdade existente na distribuicdo dos municipios pelo valor
adicionado bruto de cada municipio. Seu valor varia de zero, caso em que ndo ha desigualdade, ou seja, 0
valor adicionado bruto é o mesmo para todos os municipios, até um, quando a desigualdade € maxima
(apenas um municipio detém o valor adicionado bruto total e o valor adicionado bruto de todos os outros
municipios é nulo). O indice de Gini é o dobro da &rea entre a curva de Lorenz do valor adicionado bruto
e a reta que marca 45 graus” (IBGE, 2009: 197).

% Ao observar este cenario, Ismael (2009: 4) salienta que se torna racional para os individuos que
moram nestes municipios mais pobres se deslocarem para 0s municipios mais dindmicos. Este fator
migratorio termina comprometendo o desenvolvimento dos municipios que perderam sua populagdo, uma
vez que aqueles que se deslocam sdo justamente 0s que possuem maior ambicao e representariam maior
capacidade de reivindicacdo, logo, a opcdo pela solugdo individual desarticula as ac¢bes coletivas e o
cenario perverso tende a se manter. Se ndo houver uma politica regional direcionada para corrigir as
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podem ser apontadas. O ambiente competitivo no plano horizontal e a relacdo
intergovernamental predatoria entre os niveis de governo tornam-se hostis para a
correcdo das desigualdades econdmicas que tanto marcam a assimetria federativa do
Brasil. Da mesma forma, para que a descentralizacdo se concretize como um processo
positivo para a sociedade é necessario que o governo federal assuma o seu papel de
coordenador de politicas nacionais de corre¢do destas desigualdades e 0s governos
subnacionais busquem formas mais cooperativas para solucionar os problemas em

comum que possuem e evitar a reproducdo destes desequilibrios.

Tabela 2: Participacéo relativa e acumulada dos municipios do Brasil no total do Produto Interno
Bruto (2007)

. Participacéo relativa Participacéo relativa
Faixas de ’ (%) NGmero de acumulada (%)
participacédo NUmero de N

relativa no PIB | municipios Dos Da mun|C||p|((j)s Dos laca
do Brasil municipios | populagéo Actmtiaco municipios Da populagdo
Até 25% 5 0,1 12,9 5 0,1 12,9

De 25% a 50% 44 0,8 174 49 0,9 30,3

De 50% a 75% 247 4,5 23,7 296 53 54,0

De 75% a 95% 1924 34,6 31,0 2220 39,9 85,0

De 95% a 99% 2004 36,0 11,5 4224 75,9 96,5

De 99% a 100% 1330 24,1 3,5 5564 100 100

Fonte: IBGE (2010b)

Dentre 0s outros mecanismos que permitem acesso aos recursos federais por parte
dos municipios, ressalta-se o das transferéncias voluntarias. Como 0S recursos
provenientes do FPM sdo repassados de forma compulséria por definicdo legal, a
chamada barganha federativa se da, essencialmente, por meio destes repasses
distribuidos de forma discricionaria, que acabam se tornando um importante recurso
politico de negociacdo entre as partes (Soares, 2010).3” Além disso, as transferéncias
constitucionais possuem algumas destinacdes legais predeterminadas, o que reduz a
margem de atuacdo dos prefeitos para decidirem a alocacdo dos seus ja escassos
recursos orgamentarios, restringindo a capacidade de definir uma agenda propria do

municipio e enfraquecendo-os em algum nivel politicamente (Motta Junior, 2006: 53).

desigualdades regionais, este fluxo migratério dificilmente ird cessar e as regides mais pobres assim
permaneceréo.

%7 Soares (2010: 3) destaca que estes recursos financeiros representam uma importante fonte de
recurso politico ndo sé entre os poderes executivos de diferentes niveis governamentais, ma também para
os politicos que ocupam cargos no poder Legislativo nacional, cujo sucesso na destinagdo destes recursos
para as suas bases eleitorais, predominantemente construidas nos municipios, através da negociacgao
realizada com o poder Executivo, torna-se fundamental para as suas carreiras. Sobre a relagdo
estabelecida entre os deputados federais e suas bases eleitorais, ver o excelente trabalho de Bezerra
(1999), cujo enfoque antropoldgico sobre as relages politicas Ihe rendeu uma proficuidade analitica
incontestavel.
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Uma questdo importante a ser comentada € que o favorecimento entre um ou outro
municipio em detrimento dos outros municipios de uma determinada regido (o que
resulta inclusive em aumento do prestigio politico junto a populacdo local), todavia,
pode vir a enfraquecer a cooperacao horizontal entre eles, ja que este municipio passa a
buscar o estabelecimento de uma relacéo direta e individualizada com os demais niveis.
Por outro lado, os demais municipios se sentem desmotivados a mobilizar uma
negociagao coletiva, tendo em vista 0 maior sucesso da negociagdo atomizada. Enfim,
ao mesmo tempo em que representa uma forma de cooperacao vertical, em funcdo as
vezes dos critérios politicos de sua distribuicdo, pode acabar desarticulando a
cooperacéo horizontal.

Outra questdo fundamental que surge do desenho constitucional adotado e que se
reflete sobre o padrdo da provisdo de servi¢cos publicos para os cidaddos e das politicas
publicas implementadas pelos diferentes niveis, diretamente relacionada a
institucionalidade do federalismo brasileiro, é a forma de distribuir as competéncias
entre os entes constitutivos. Trata-se da opcdo pelo seu compartilhamento na proviséo
da maioria dos servicos publicos, através dos dispositivos constitucionais® de
atribuicbes concorrentes entre os trés niveis do governo exigindo praticas politicas de
intergovernamentalidade.®® O sucesso deste tipo de arranjo, que remete ao modelo de
autoridade interdependente descrito por Wright, depende de um entrelagamento bem
coordenado envolvendo todas as esferas da federacdo.

O que se viu no periodo posterior, todavia, foi o contrario, j que o processo de
aumento na atribuicdo de competéncias para os entes subancionais foi acompanhado por
incentivos a cooperacgdo entre os entes federados muito frageis e superficiais. O artigo
23 estabelecia que leis complementares fixariam normas para a cooperacdo entre a
Unido e os Estados, Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. A normatizacdo tardia destes
mecanismos e a permanéncia de incentivos a atuacdo isolada contribuiram para o
fortalecimento da competicdo em detrimento da cooperacdo, ja que ndo havia canais

institucionalizados de intermediacdo de interesses e de negociacdo de conflitos (Souza,

% A Constituicdo procedeu a duas grandes classificacdes no que diz respeito ao contetdo e a
conjugacdo ou ndao dos entes para exercé-las. Quanto ao conteldo, as competéncias podem ser
legislativas (arts. 22, 24 e 30, | e 1) ou administrativas (arts. 21, 23 e 30). No que tange a conjugacao,
podem ser privativas (arts. 21, 22 e 30) ou concorrentes (arts. 23, 24 e 30).

% Entre elas podemos destacar: salde e assisténcia publica; protecdo do meio ambiente e dos
recursos naturais; cultura, educacdo e ciéncia; habitacdo e saneamento; combate a pobreza e aos fatores
de marginalizacdo social; politicas para pequenas empresas; e turismo e lazer (Souza, 2006: 197)


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912429/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912429/CA

64

2005: 114). No terreno das politicas publicas, este aspecto é bastante perverso,
principalmente quando se tem em vista a condicdo béasica do entrelagamento dos niveis
de governo para o0 bom funcionamento da producdo e do gerenciamento de programas
publicos, em especial na area social (Pierson apud Abrucio, 2006: 101). O trecho
seguinte resume bem este cenario:

“Um novo federalismo nascia no Brasil. Ele foi resultado da
unido entre forcas descentralizadores democraticas com grupos
regionais tradicionais que se aproveitaram do enfraquecimento do
governo federal em um contexto de esgotamento do modelo varguista
e do Estado nacional-desenvolvimentista a ele subjacente. O seu
projeto basico era fortalecer os governos subnacionais e, para uma
parte desses atores, democratizar o plano local. PreocupacBes com a
fragilidade dos instrumentos nacionais de atuacdo e com coordenacao
federativa ficaram em segundo plano”. (Abrucio, 2005: 46)

O processo politico decorrente do periodo pos-Constituicdo de 1988, no qual se
configurou um modelo predatorio e ndo cooperativo de relagdes intergovernamentais,
pode ser analisado como a primeira conjuntura critica que marcou o novo federalismo
brasileiro. Uma das principais manifestacdes deste padrdo de relagdes altamente
competitivo no plano horizontal se deu através da guerra fiscal, em que, diante da
capacidade de implementar politicas e arrecadar recursos proprios altamente
diferenciada, os municipios que ndo possuiam infra-estrutura capaz de competir com as
regides mais desenvolvidas engatilharam uma concessdo desenfreada de beneficios
fiscais, viabilizada pela sua liberdade tributaria conquistada na Constituicao®.

Com poucos incentivos a cooperacdo ao longo da década de 1990, os municipios,
assim como os estados, atuaram de forma predominantemente predatoria e competitiva.
Em uma interpretacdo interessantissima sobre este padrdo de atuacdo dos governos
municipais no Brasil, o ex-prefeito de Santo André, Celso Daniel, defensor fervoroso da
bandeira municipalista, criticou o que ele mesmo denominou de municipalismo

“autarquico”. Nas suas palavras,

“° O mesmo processo ocorreu com os estados por meio da utilizagdo do principal imposto de
arrecadacéo tributaria no nivel estadual, o ICMS, como ferramenta politica e estratégica para atrair
empreendimentos privados sem uma preocupacdo com o futuro das contas publicas e os reais beneficios da
populagdo, o que terminou se revelando uma estratégia indcua na redistribuicdo regional dos recursos
econdmicos, conduzindo a um comprometimento de longo prazo das financas locais, sendo uma estratégia que
ndo costuma gerar desenvolvimento permanente e estavel (Piquet, 2003: 27). Sérgio Ferreira (apud Abrucio,
2005: 61) realizou um estudo que mostrou tal ineficacia ao perceber a imobilidade dos sete estados que mais se
utilizaram deste instrumento (Goiés, Rio Grande do Sul, Bahia, Pernambuco, Parand, e Espirito Santo, a
exce¢do do Ceard) na participagdo do PIB nacional. As bases tributarias que moldam o nosso modelo de
arrecadacdo construiram um federalismo fiscal perverso e desequilibrado. Para um amplo debate sobre estas
questbes fiscais em uma perspectiva comparada, ver Rezende (2006). Para os desafios da reforma tributaria
brasileira, ver Rezende (2009).
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“[...] sob o discurso de que os problemas devem ser resolvidos
pelo prefeito, porque acontecem no municipio, foi sendo fortalecido
um principio de autonomia e autogestdo municipal que, no mais das
vezes, faz com que os prefeitos tenham muita dificuldade em voltar-se
para problemas que sdo mais amplos e que, portanto, ndo podem ser
resolvidos exclusivamente no &mbito do seu territdrio. Esta cultura
municipalista dificulta muito o estabelecimento de relagGes
horizontais de coopera¢do”. (Daniel, 2001: 205)

De outra forma, Caldas sintetiza esta questdo relacionada ao isolamento municipal
no que identifica como prética corriqueira de executar as politicas publicas da seguinte
forma: “os prefeitos interpretam a autonomia municipal como sindnimo de
autossuficiéncia e acabam néo reconhecendo a interdependéncia de sua circunscrigéo
com 0s municipios vizinhos, com o Estado e com a Unido” (Caldas, 2007: 162).

Um fendmeno emblematico caracterizou este carater competitivo e predatorio das
relacfes intergovernamentais, com sérias conseqiiéncias para a coordenacao federativa e
considerado um retrocesso para qualquer iniciativa de cooperacgdo horizontal. Trata-se
do processo de expansao quantitativa de municipios, que ja vinha ocorrendo desde a
segunda metade do século XX, em uma rota inversa a experiéncia internacional, em que
a fusdo de municipios tem sido a tendéncia geral.** No periodo de 1984 até 1997, houve
acréscimo de 1.403 novos municipios, sendo a maioria deles formados por localidades
pequenas e com baixa capacidade de arrecadacdo. Tal processo esteve atrelado a este
movimento de descentralizacdo, sendo orientado por programas de ajustes estruturais
por parte dos governos que passaram a adotar uma agenda liberalizante.

O parégrafo quarto do artigo 18 da Constituicdo atribuia a regulacdo sobre a
criacdo, a incorporacao, a fusdo e o desmembramento de municipios aos estados em que
estavam localizados. Com o estimulo a criacdo dado pelos governadores, que buscavam
ampliar seu prestigio politico sobre o seu territério, e a influéncia do chamado discurso
autarquico, que defendia a autossuficiéncia dos poderes locais, culminou-se em um
amplo processo de fragmentacdo municipal formando um cenério de hobbesianismo
municipal, que causou grandes impactos sobre as relagdes intergovernamentais. Cada
Vez que ocorria uma nova emancipacao, criava-se um novo ator na estrutura federativa
com acesso e garantia de recursos publicos transferidos obrigatoriamente pelo governo

federal, porém com fragilidades administrativas que o impediam de suprir todas as

* Segundo Abrucio e Soares (2001: 75), em 14 dos 15 paises da Uni&o Européia houve diminuicéo do
nimero de comunas e agregacdo dos poderes locais, tendo havido inclusive a criacdo de instancias
intermedidrias entre o regional e o municipal. Para maiores detalhes sobre alguns exemplos de fusdo de
municipios no Canada, ver Ricardo Brinco “Gestdo Metropolitana no Canada”, 2008; e sobre o mesmo tipo de
processo ver Schultze “Federalismo na Alemanha e no Brasil”, 2001.
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demandas publicas locais (Motta Janior, 2006:6). Predominou-se um jogo entre oS
municipios de concorréncia horizontal pelo dinheiro puablico de niveis de governo
superiores, de disputa predatoria por investimentos privados e de repasse dos custos
locais aos municipios que possuiam uma infra-estrutura melhor capacitada (Abrucio,
2006: 98).

Foram criados 1.381 municipios no periodo de 1988 a 2000, o que significa 24%
dos atuais 5.565 municipios existentes atualmente. Para compreender o processo, deve-
se ter em mente os tipos de municipios que se criou no Brasil neste periodo, levando-se

em conta a populacdo pertencente aos novos municipios e as suas condicdes financeiras.

Tabela 3: Numero de Municipios Instalados de 1984 a 1997, por classes de tamanho da populacéo (%)

Grupo de Municipios, por tamanho da populagéo
Grandes Regides | Até 5.000 | de5.000a |de 10.000 a | de 20.000a | de 50.000a | de 100.000 a Total
hab. 10.000 hab. | 20.000 hab | 50.000 hab. | 100.000 hab. | 500.000 hab.
Total 146 108 125 20 2 - 401
Nordeste
Parcial 36,41 26,93 31,17 4,99 0,50 - 100
Total 97 48 42 17 3 - 207
Norte
Parcial 46,86 23,19 20,29 8,21 1,45 - 100
Centro- L Total 80 30 19 6 3 - 138
Oeste | Parcial 57,97 21,74 13,77 4,35 2,17 - 100
Total 295 88 19 6 3 - 411
Sul Parcial 71,78 21,41 4,62 1,46 0,73 - 100
Total 118 85 29 14 2 3 251
Sudeste | Parcial 47,01 33,86 11,55 5,58 0,80 1,20 100
Total 736 359 234 63 13 3 1408
Brasil Parcial 52,27 25,50 16,62 4,47 0,92 0,21 100

Fonte: Mota Junior (2006)
Através da Tabela 3, verifica-se que o processo foi marcado pela proliferacdo de

pequenos municipios, sendo que 77% dos municipios criados nesse periodo possuiam
menos de 10 mil habitantes, e 95% até 20 mil habitantes. Ainda, o Nordeste foi uma das
regibes que apresentou a maior criacdo destes municipios, representando 94,5% dos
municipios emancipados na regido e 28% dos municipios criados com esta caracteristica
demogréafica em todo territorio nacional. Embora a Regido Sul tenha apresentado um
cenario de criacdo de pequenos e micromunicipios maior que o do Nordeste (402
municipios), conforme foi sublinhado quando se discutiu os dados da Tabela 2, a
autonomia financeira em relagéo ao repasse do FPM dos municipios do Sul é bem maior
que a dos municipios do Nordeste. Enquanto a porcentagem do FPM em relagdo a

receita corrente dos municipios com 5.000 habitantes da Regido Sul € de 51,1%, os



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912429/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912429/CA

67

municipios de mesma faixa populacional no Nordeste possuem uma dependéncia em
relagdo ao FPM de 62,2%. Além disso, o Nordeste permanece com os maiores indices
de dependéncia do FPM nos demais grupos de municipio, com exce¢do dos municipios
com populacédo entre 100.000 e 500.000 habitantes, pois os municipios da Regido Norte
possuem resultados superiores aos da regido Nordeste (28,1% e 23,2%,
respectivamente).

O hiato entre a multiplicagéo de estruturas administrativas e instancias politico-
institucionais locais, sem uma geracdo de riqueza correspondente que sustente esse
processo, é responsavel por potencializar as dificuldades de coordenacéo federativa. A
critica em relacéo a criagdo de municipios no pais, portanto, seria destinada aqueles que
sdo muito pobres e de dimensdo muito reduzida, o que inclui a maior parte dos
municipios emancipados apds a Constituicao de 1988.

Além disso, estes municipios se apropriaram dos recursos que antes eram
destinados aos municipios de maior porte, cada vez mais caracterizados pela presenga
de populaces pobres.** O agravante de tudo isso é que os gastos que sio realizados
nestes pequenos municipios estdo na manutencdo da maquina publica, e ndo em
repasses para a area social. O desmembramento significou, em grande parte, destinar
para as mdos da elite politica local os recursos que seriam utilizados para resolver
melhor os problemas das areas que estariam sendo prejudicadas pelo municipio-mae
(Abrucio e Soares, cit: 75-76). Predomina-se, desta forma, a opinido de que o processo
foi negativo, pois produz mais custos que beneficios e muitas vezes se segue uma
racionalidade politica de acomodacdo das elites locais sem levar em conta a
possibilidade de desenvolvimento social para a populacdo envolvida (Mota Janior,
2006: 195).

O que se pode concluir diante de todos estes aspectos € que 0 bom andamento da
descentralizacdo no Brasil foi prejudicado exatamente pelo discurso que a defendia, o
da municipalizagdo. A proposta municipalista que tanto influenciou a Constitui¢io de
1988 tornou mais visivel os graves problemas que a dimensao espacial da desigualdade
possui e “destruiu a capacidade de qualquer planejamento sobre o necessario
compartilhamento das politicas” (Abrucio e Soares, cit: 77). Configurou-se um

federalismo compartimentalizado, caracterizado por um jogo de empurra em que 0S

*2 Sonia Rocha (2003) demonstra em seu trabalho que no Brasil estd havendo um processo de
metropolizagdo da pobreza, invertendo o cendrio anterior em que a maior parte da populagdo vivia na zona
rural e nos pequenos municipios. Hoje, esta populagdo esta cada vez mais concentrada nas grandes cidades.
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diferentes niveis de governo transferem suas responsabilidades para os demais, e no

fim, nenhum deles toma para si a tarefa de tocar as politicas publicas.

2.3.2
As reformas do governo FHC e a disciplina fiscal e politica imposta aos
governos municipais

Este padrdo de relaghes intergovernamentais, tanto na sua dimensdo vertical,
envolvendo a Unido, os Estados e os Municipios, quanto na sua dimensdo horizontal,
sofreu uma alteracdo significativa a partir da implantacdo do Plano Real e do periodo
em que FHC esteve na Presidéncia da Republica. Nos termos de Pierson, conforme
discutido anteriormente, pode-se dizer que este periodo representou uma nova
conjuntura critica para o federalismo brasileiro. Isto é, ocorreu uma grande mudanca na
posicao relativa dos atores politicos e sociais em relagcdo aos instrumentos de poder, em
funcdo de um momento maquiaveliano de FHC, em razdo da sua capacidade de montar
e manter por um bom tempo uma coalizdo que Ihe permitiu alterar a antiga estrutura,
favorecendo os objetivos por ele determinados.*

Um dos focos de atuacdo das medidas adotadas em seu governo estava atrelado a
outra questdo fundamental enunciada por Pierson. O Brasil iniciou 0 seu processo
descentralizador antes de estabilizar a economia, o que tornou mais dificil estabelecer
jogos mais coordenados e efetivos de divisdo de atribuicbes, em virtude da
imprevisibilidade da transferéncia das verbas e das dividas municipais e estaduais em
um cenario marcado por uma inflacdo incontrolada (Abrucio, 2005: 51-52). Isto é, a
sequéncia temporal em que ocorreu a interagcdo entre estes processos interferiu no
resultado das politicas adotadas. As reformas implementadas ao longo dos seus dois
mandatos contribuiram para repactuar a descentralizacdo em diversas politicas publicas
e formar um federalismo no Brasil melhor coordenado e com melhores condi¢cfes de
incentivo a atuacdo cooperada entre as unidades subnacionais, o que tem sido

complementado também no periodo do governo Lula.

43 . . [ L . -
“Os conceitos de “conjuntura critica” e “momento maquiaveliano” foram primeiramente utilizados

para o caso brasileiro por Eduardo Kugelmas e Lourdes Sola (1999) e, depois, por Maria Rita Loureiro e
Fernando Luiz Abrucio (2004)”. De forma sucinta, argumenta-se que a realizagao de eleigBes concomitantes
para a escolha do chefe do executivo federal e dos representantes no poder legislativo, em 1994 (primeira vez
em que ocorria uma “elei¢do casada” desde a redemocratizagdo), vinculou os congressistas, e até mesmo alguns
governadores, ao presidente, o que facilitou a formagdo de uma base aliada maior no Congresso, capaz de
aprovar as reformas propostas no Executivo (Abrucio, 2005: 51).
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No ambito municipal, o principal reflexo sobre esta mudanca se deu pela reducao
do processo de criacdo de municipios mencionado anteriormente. Este freio foi
viabilizado pela aprovagdo da Emenda Constitucional n° 15 de 12/09/1996, que retirou
do ambito estadual a responsabilidade pela aprovacdo final das iniciativas de
emancipacdo condicionando-as a divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal,
dentro de periodo determinado por Lei Complementar Federal. Ainda persiste, contudo,
um impasse nessa questdo, ja que foi apresentada outra proposta de Emenda
Constitucional em 2003 para devolver o poder de decisdo para os estados. Esta proposta
é amplamente apoiada pelas Assembléias Estaduais e pelas Camaras Municipais, porém
a matéria permanece em discusséo tendo sido incluida na ordem do dia do Senado pela
ultima vez no dia 12 de dezembro de 2007, porém ndo houve deliberacdo. Desde entdo,
a matéria ja retornou inumeras vezes a Comissdo de Constituicdo e Justica, entrando na
pauta da comissdo pela ultima vez em 9 de marco de 2010. O ultimo parecer disponivel,
que data de 15 de outubro de 2008, apresenta o requerimento de informacdo do Senador
Eduardo Suplicy (PT-SP) sobre os impactos que este processo causa para as contas
publicas. O senador Eduardo Azeredo (PSDB-MG) disponibilizou ao Senado Federal as
conclusdes do estudo realizado pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) pedido pelos
Ministérios da Fazenda, das Cidades e da Integracdo Nacional:

“a criagdo de novos municipios tende a aumentar o numero de
micromunicipios (com populagdo inferior a 5 mil habitantes) sem
capacidade de geracdo de arrecadacdo propria e, portanto,
fundamentalmente dependentes de transferéncias de recursos da Unido
e dos Estados e de servigos publicos essenciais fornecidos por
municipios maiores. A proliferacdo desses pequenos municipios reduz
0 montante de recursos do FPM disponivel para as demais prefeituras,
principalmente daquelas de municipios médios e grandes (mais de 100
mil habitantes), onde se concentra a maioria da populagdo brasileira e,
portanto, onde é maior a demanda por recursos financeiros.
Finalmente, cabe destacar que a criacdo de um novo municipio
implica gastos com manutengdo do Poder Legislativo local e os
nameros indicam que 0s menores municipios sdo 0s que apresentam o

maior gasto per capita com o Legislativo”.*

Tendo este cenario projetado pelo STN em vista, 0 senador Eduardo Azeredo
manteve a posi¢do da Comissdo da Constituicdo e Justica em determinar procedimentos

e adotar requisitos que refletem a preocupacdo em limitar a criacdo desordenada de

* Essas conclusdes ja haviam sido apresentados anteriormente quando discutido o impacto da criagdo
de novos municipios para as relagBes intergovernamentais. A decisdo de incluir tal trecho foi tanto para
corroborar o que foi dito antes quanto para ilustrar a posi¢cdo do STN disponibilizada pelo Senador Eduardo
Azeredo sustentando a posi¢éo de néo permitir um novo ciclo de multiplicacdo dos municipios.
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municipios. O relator votou pela aprovacdo da emenda, que devolve competéncias
administrativas aos estados, no entanto, mantendo as modificagfes pautadas pelo
parecer numero 14 de 2007, que exige critérios e parametros gerais a serem definidos
pela esfera federal, destacando-se a necessidade de uma avaliacdo de viabilidade
municipal em funcdo das consequéncias de cada emancipagdo, deixando-se, aos
Estados, a definicdo de normas complementares em suas constituicdes. Além disso, foi
elevada a populagdo minima dos municipios a serem criados, sendo necessarios 5 mil
habitantes naqueles situados nas regides Norte e Centro-Oeste € 6 mil nas demais
regibes. Com estas medidas, concede-se a oportunidade de eventuais localidades que
pretendam se emancipar em conquistar sua autonomia, porém respeitando regras que
evitam o ressurgimento de um processo danoso as relagdes intergovernamentais.

Além disso, a aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em 2000 impds
maior disciplina sobre as unidades subnacionais limitando as suas capacidades de
endividamento. Outra implicacdo relacionada a LRF, e também atrelada a aprovacédo da
reeleicdo, é que 0s governantes passaram a ter que considerar, em suas estratégias de
gastos e investimentos, que eles mesmos viessem a se tornar os herdeiros de sua propria
heranca ao renovar seu ciclo politico no comando da maquina administrativa. Isto €, o
que era constantemente chamado de “heranca maldita™ pelos prefeitos e governadores,
sendo motivo inclusive de justificacdo para eventuais fracassos de gestdo, poderia
comprometer o proprio responsavel pelas dificuldades financeiras, o que passou a
restringir comportamentos altamente irresponsaveis sem perspectivas de longo prazo.

O governo FHC, portanto, conduziu a trajetoria das relagdes intergovernamentais
no Brasil por uma nova rota marcada por maior previsibilidade nas relagGes fiscais e
uma reducdo no impeto competitivo e predatério de atuacdo dos governos municipais.
Isto é, em funcdo de suas reformas e agdes governamentais, FHC construiu uma
institucionalidade que produziu uma conjuntura critica que alterou de forma
significativa o padrdo de relacionamento federativo envolvendo os municipios no

Brasil.

2.3.3
A aproximagéo entre governo federal e os municipios e 0s incentivos a
cooperacao no periodo do Governo Lula

Embora ndo tenha sido langada ainda nenhuma analise mais sistematica dos

resultados das politicas implementadas por todo o periodo de governo do ex-presidente
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Luis Inacio Lula da Silva e os seus reflexos sobre o padrdo de relacbes
intergovernamentais envolvendo os municipios ainda ndo tenham sido publicadas, é
possivel fazer algumas consideracoes.

Em relacdo a reorganizacdo da prépria Presidéncia da Republica e também dos
Ministérios, Abrucio (2005: 63) assinala trés acGes institucionais: o revigoramento da
Subchefia de Assuntos Federativos, cujo apoio no governo de FHC foi minimo; a
criacdo do Ministério das Cidades, convergindo todas as politicas urbanas em um sé
local; e a reestruturacdo da politica regional no fortalecimento do Ministério da
Integracdo Nacional e aprovacdo da sua estrutura regimental pelo decreto 5.847/2006.
Nesse aspecto, cabe aqui ressaltar uma: o fortalecimento da Subchefia de Assuntos
Federativos, que, ligada diretamente a Secretaria de RelagBes Institucionais da
Presidéncia da Republica, caracteriza-se como uma instancia que procura estabelecer
uma relacdo mais coordenada com os demais entes da federacao.

Trés agdes se destacam como fruto dessa iniciativa. Primeiro, a celebracdo do
acordo de cooperacdo técnica com a Caixa Econémica Federal (CAIXA), o Banco
Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) e o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA) visando a implantacdo do Sistema de Estudos Federativos,
que hoje disponibiliza 50 textos publicados sobre questdes que afetam o sistema
federativo ou que por ele sdo afetadas®. Em seguida, a instituicdo do Sistema de
Assessoramento para Assuntos Federativos, por meio do Decreto n° 6.005/2006, que
criou uma assessoria federativa em cada 6rgdo da administracdo federal para atender as
necessidades de assessoramento e informacdo do Presidente da RepuUblica, dos
Ministros de Estado e dos demais dirigentes de 6rgdos e entidades da administracao
publica federal, quanto as atividades e questdes que envolvam interesses dos Estados,
Distrito Federal e Municipios. Por fim, a coordenacdo do Comité de Articulacdo
Federativa (CAF), que é um férum criado por um protocolo de cooperacdo federativa
estabelecido em 2003 e instituido posteriormente pelo Decreto n° 6.181/2007. Nele
estdo congregados representantes dos ministérios federais e das trés entidades
municipalistas de carater nacional, a Associacdo Brasileira de Municipios - ABM, a
Confederagdo Nacional dos Municipios - CNM e a Frente Nacional dos Prefeitos - FNP.
O objetivo deste comité ¢ construir um “espago estratégico de dialogo, negociagdo e

parceria para concertacdo de uma agenda federativa compartilhada pelas entidades

* http://www.portalfederativo.gov.br/bin/view/Inicio/EstudosFederativos, acessado em 14/10/2010.
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nacionais de municipios signatarias e pelo Governo Federal” (Secretaria de Relagdes
Institucionais, ABM, CNM e FNP, 2009: 1).

Desta Gltima iniciativa, surgiu o sitio eletronico “Portal Federativo”, resultado de
uma das iniciativas desenvolvidas pelo Grupo de Trabalho Interministerial instituido
pelo presidente Lula em 2008. Este portal foi instituido para apresentar propostas de
apoio a transicdo municipal e oferecer aos novos prefeitos, “um conjunto de
informagdes técnicas, administrativas e financeiras sobre o municipio com a finalidade
de facilitar sua gestdo, colaborar com seu processo de transicdo e contribuir para a
melhoria da gestdo publica no Brasil”.

O governo federal, neste sentido, tem procurado estabelecer um contato mais
direto com o0s governos municipais, que, em funcdo do enfraquecimento dos
governadores estaduais, buscam nestas parcerias garantir maiores recursos para atingir
0s seus objetivos. Na reunido do Pleno do CAF de 17 de novembro de 2009, foi
apresentado um Anteprojeto de Lei do CAF, que procura regulamentar o comité,
alterando a Lei 10.683/2003, que dispOe sobre a organizacdo da Presidéncia da
Republica, incluindo-o como um dos seus 6rgdos de assessoramento imediato. Além de
esclarecer os objetivos do comité, este anteprojeto, quando dispde sobre as normas das
suas reunides, ratifica no 84° do artigo 3° que, mesmo sendo convidadas a participar dos
encontros pela Secretaria Técnica do Comité de Articulagdo Federativa (STCAF), as
entidades estaduais ndo terdo direito a voto. Ou seja, além de uma efetiva aproximacéo
entre o governo federal e as entidades municipalistas, conquistada a partir da criacdo de
uma instancia decisdria exclusiva para negociar diretamente com o governo federal as
politicas que envolvem interesses dos municipios, hd uma clara preocupacgdo de evitar
uma interferéncia mais direta dos estados sobre esta articulacéo.

A inversdo de prioridades na contemplacdo dos entes beneficiados pelas
transferéncias voluntérias da Unido, conforme demonstra o Grafico 1, pode ser um bom
indicativo deste movimento. Segundo demonstrou Soares (2010: 11), se, no governo
FHC, a média de recursos repassados aos estados e municipios por este mecanismo foi
de 5,7 e 3,4 milhdes de reais, respectivamente, no governo Lula esta logica se inverteu

passando para 3,6 e 4,4 milhGes reais, respectivamente.
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Grafico 1: Transferéncias Voluntarias da Unido para Estados e Municipios (1997-2008)
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Fonte: Soares (2010: 12)

O segundo destaque a ser dado para o surgimento de uma institucionalidade mais
cooperativa dentro das relacGes intergovernamentais neste periodo foi a aprovacao da
Lei dos Consércios Publicos (Lei 11.107/05), baseada no projeto de Lei n° 3.884/2004,
encaminhado pelo governo federal, e acrescentado de contribuigdes do projeto de Lei n°
1.071, de autoria do senador Rafael Guerra (PSDB-MG), no decorrer das discussées no
Congresso. A formacdo de consorcios no nivel municipal ja ocorria antes mesmo desta
lei ter sido aprovada, porém era muito dependente da atuacdo de empreendedores
publicos dispostos a investir tempo, energia, reputacdo (capital politico principalmente)
e dinheiro em iniciativas que Ihes dessem um retorno futuro maior que o seu dispéndio
inicial (Caldas, 2007: 44).%

Os consorcios formados antes da aprovacdo desta lei, entretanto, permaneciam
sob constante inseguranca juridica, devido a auséncia de uma regulamentacao especifica
para este objeto, que era tratado até entdo, como um simples convénio administrativo
constituido como uma associagdo civil de direito privado. Conforme serd demonstrado
no préximo capitulo, a aprovacdo desta lei, em conjunto com o decreto que a
regulamentou (Decreto 6.017/07), possibilitou que o0s municipios consorciados

atribuissem um perfil pablico as suas parcerias formadas, sendo orientadas a partir de

*® Um exemplo emblematico foi a relagdo intrinseca que se estabeleceu entre a estruturacdo do
Consorcio Intermunicipal do Grande ABC no Estado de Sdo Paulo e a atuacdo do ex-prefeito de Santo André
Celso Daniel e do ex-governador estadual Mario Covas, conforme demonstraram Reis (2008) e Caldas (2007).
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entdo pelos principios que regem uma relagéo contratual de Direito Publico. Com isso, a
composic¢do entre a iniciativa tomada pelo governo federal e a proposta ja em tramitacao
no Senado, foi um dos marcos principais para o fortalecimento da cooperacdo
federativa, preenchendo uma lacuna importante no marco regulatério das relacdes
intergovernamentais do Brasil. Além disso, o Grupo de Trabalho Fortalecimento
Institucional e Qualificacdo da Gestdo dos Municipios, que foi criado em 2007,
elaborou um documento de diretrizes para o desenvolvimento do federalismo
cooperativo no Brasil em que o governo federal evidencia o seu apoio a formacdo de
consorcios intermunicipais. Segundo o relatorio produzido, “o Governo Federal
estimulard o consorcio de municipios nas varias areas da gestdo publica municipal,
possibilitando o fortalecimento de cada municipio a partir de estratégias conjuntas que
possibilitem maior investimento e maior aproveitamento dos recursos ptblicos”.*’

Outra medida importantissima adotada no periodo do governo Lula foi a
modernizacdo da administracdo publica das instancias subnacionais, medida esta
considerada fundamental para dar continuidade e sustentacdo a aplicabilidade dos
principios presentes na Lei de Responsabilidade Fiscal. O Programa Nacional de Apoio
a Modernizacdo da Gestdo e do Planejamento dos Estados e do Distrito Federal
(PNAGE) e o Programa de Modernizagdo do Controle Externo dos Estados, Distrito
Federal e Municipios Brasileiros (PROMOEX) constituem-se como as duas linhas
principais de atuacdo do governo federal para atingir tais objetivos. A fragilidade
administrativa e institucional € uma questdo constantemente citada como um empecilho
para a adogdo de formas inovadoras e/ou compartilhadas de gestdo das politicas
publicas no nivel estadual e municipal. Através desta medida indutora protagonizada
pelo governo federal e pelos Tribunais de Contas, a0 mesmo tempo em que se evitou a
légica da “solucdo em busca de problemas”, através da realizagdo de um amplo
diagndstico antes da proposicdo de um modelo fechado aos estados*®, o maior avanco
do Pnage/Promoex, na visdo de Abrucio, foi construir tais programas por meio de ampla

participacdo e discussdo com os estados e Tribunais de Contas em um modelo

*" http://www.portalfederativo.gov.br/bin/view/Inicio/WebHome, acessado em 17/09/2009

“® Esta l6gica, conhecida como o modelo “garbage can” ou “lata de lixo” desenvolvido por Cohen,
Marchen e Olsem (1972) argumenta que, em funcdo da restricdo orgamentaria e do pouco tempo disponivel
para produzir modelos de andlise de politicas pablicas para cada problema ou realidade enfrentado, as solugdes
ndo seriam detidamente analisadas e as escolhas das politicas publicas depende do leque de solugdes que o0s
decisores possuem no momento. Em sintese, 0 modelo advoga que existem poucas solu¢fes para muitos
problemas, e os decisores seriam racionalmente orientados a operar em um sistema de tentativa e erro. Essa
abordagem ficou conhecida também ao ser aplicada por Kingdon (1984) na etapa de definicdo de agenda
dentro do que o autor teria determinado como ciclo das politicas publicas (Souza, 2007: 75).
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intergovernamental e interinstitucional mais adequado para implementar acOes
administrativas numa federacdo (Abrucio, 2007: 78). Além disso, destaca-se também a
proposta do Grupo de Trabalho para o Fortalecimento Institucional e Qualificagdo da
Gestdo dos Municipios, j& mencionado acima, de categorizar 0s municipios de acordo
com a sua capacidade de gestdo e com indicadores de desenvolvimento
socioecondmico, que podera servir como parametro comum de andlise e priorizacdo das
acOes voltadas a municipios. Nesta empreitada, foi elaborado um diagnostico indicativo
das linhas principais de uma “Agenda Nacional de Apoio a Qualificagdo da Gestao
Municipal”, cujos itens incluem a simplificagdo e racionalizacdo de critérios e
procedimentos para acesso aos programas e recursos federais, capacitacéo e assisténcia
técnica aos municipios, apoio em tecnologia da informacdo aos municipios, estimulo a
implantacdo e fortalecimento de mecanismos de participacdo e controle social, e
estimulo aos consdrcios entre os municipios (Lofrano, 2010: 7).

Finalmente, podemos citar as estratégias mobilizadas pelo governo federal, seus
ministérios e agéncias a ele vinculadas de induzir a formacdo de parcerias
intermunicipais para a implementacdo e conducéo de politicas pablicas através de dois
arranjos institucionais. Primeiro, temos o proprio caso dos consércios intermunicipais
formados a partir de incentivos dados pelos agentes federais de financiamento, como € o
caso, por exemplo, dos consorcios de destinacdo de residuos sélidos urbanos e os
consorcios de gestdo de bacias hidrograficas, em que o Ministério do Meio Ambiente
atuou diretamente a favor de suas formac6es; e dos consorcios de combate a pobreza
incentivados pelo Ministério das Cidades (Laczynski, 2010). O outro arranjo
institucional estimulado foi a criagdo do projeto “Territorios da Cidadania” pelo
governo federal com atuacdo de dezessete ministérios e cinco secretarias diretamente
ligadas a presidéncia, direcionando acGes para combater a pobreza no meio rural através
de uma estratégia territorial sustentavel. Os territorios sdo constituidos por “conjuntos
de municipios unidos pelo mesmo perfil econdmico e ambiental” e que apresentam
“identidade e coesdo social e cultural”, sendo movidos por elementos conceituais como
“consolidacdo das relagdes federativas, integragcdo de politicas publicas e participagdo

social”.* Tanto os consércios intermunicipais, quanto os territérios de cidadania, desta

* As informacBes sobre o programa Territérios da Cidadania foram retiradas do endereco
eletrénico http://www.territoriosdacidadania.gov.br/dotlrn/clubs/territriosrurais/pageflip/pageflip-
view?pageflip_id=2221713, acessado no dia 23/11/2010.



http://www.territoriosdacidadania.gov.br/dotlrn/clubs/territriosrurais/pageflip/pageflip-view?pageflip_id=2221713
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forma, se caracterizam como acdes do governo federal que pretendem implementar
politicas publicas através do estimulo a formacao de redes federativas.

Concluindo, destacam-se, no governo Lula, quatro agdes principais que deram
sequéncia as acbes do governo FHC e redirecionaram algumas opcdes estratégicas da
gestdo anterior, no que diz respeito a reconstrucdo das relagdes intergovernamentais no
Brasil. Primeiro, na reorganizacdo da Presidéncia da Republica e dos seus Ministérios,
através do fortalecimento da Subchefia de Assuntos Federativos e do Ministério da
Integracdo Nacional, e da criacdo do Ministério das Cidades. Em seguida, através de
acOes legislativas, cuja principal acdo sobre as relacbes envolvendo os municipios foi a
propria aprovacdo da Lei dos Consorcios Publicos em 2005 e sua regulamentacdo por
Decreto em 2007 esclarecendo alguns pontos® que apresentavam fragilidades na lei
(Abrucio, 2005: 63). O terceiro destaque diz respeito as propostas de modernizacao das
maquinas puablicas subnacionais, condicdo essencial para tornar mais eficientes as
politicas publicas intergovernamentais. O ultimo destaque pode ser dado as estratégias
de inducéo por parte do governo federal para que os municipios estabelecam diferentes
formas de associativismo territorial como condicdo para que recebam investimentos em
diferentes projetos de politicas publicas, seja através da formacdo de consorcios
intermunicipais, seja através dos chamados territérios de cidadania. Este Ultimo ponto
mostra-se bastante ilustrativo para compreender uma forma positiva da relagdo entre a
coordenacdo federativa protagonizada pelo governo federal e a cooperacdo horizontal
envolvendo as articulagcdes intermunicipais induzidas. Em resumo, o governo Lula
fortaleceu a cooperacdo com os estados principalmente no que diz respeito ao apoio na
modernizacdo da méaquina administrativa e se aproximou de forma mais clara e objetiva
dos municipios, procurando incentivar e dar suporte para as acbes de cooperacdo

horizontal.

2.4
Consideracdes finais

Pretendeu-se, ao longo deste capitulo, apresentar o referencial tedrico com qual
sera discutido o marco conceitual dos consorcios intermunicipais no Estado do Rio de
Janeiro. O instrumental tedrico, viabilizado pela discussdo normativa das relagdes

intergovernamentais em uma federacdo, pautada no equilibrio entre autonomia e

%0 Esses pontos serdo explorados posteriormente no momento em que seré discutido o marco regulatério
dos consorcios publicos e seus desdobramentos politicos.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912429/CA


PUC-RIo - Certificacdo Digital N° 0912429/CA

77

interdependéncia, nos mostrou que a formacao de consorcios pode ser compreendida
através da concepg¢do do que seja uma arena politica de cooperacdo horizontal
constituida por meio de uma rede federativa.

Em seguida, foi apresentado o referencial analitico do neoinstitucionalismo
histérico como uma importante contribuicdo da interconexao entre a escala temporal de
andlise dos eventos politicos e a influéncia das instituicdes no comportamento dos
atores politicos. Nesse sentido, os conceitos de path dependence, conjunturas criticas e
increasing returns serdo bastante uteis para compreender o processo de formacéo dos
consorcios e da sua atuacdo posterior.

Finalmente, teve-se em vista a reconstrucdo da trajetoria histérica da
institucionalidade do federalismo brasileiro atravées do padrdo de relagOes
intergovernamentais estabelecidos em dois periodos de conjunturas criticas, a
redemocratizacdo e a Era do Real, cujas conquistas vém sendo aprofundadas pelo
governo Lula. O objetivo desta tarefa foi elucidar o contexto politico e institucional que
marca 0 periodo em que 0s consorcios intermunicipais foram criados e estdo se
desenvolvendo, com especial atencdo para os processos de descentralizacdo politica,

administrativa e financeira, de coordenacéo federativa e de estimulos a cooperacao.
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