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6. Analise politico-institucional do CISBAF e do CILSJ

Neste ultimo capitulo, serd aplicado o quadro analitico construido no capitulo 3
sobre os consoércios intermunicipais selecionados para estudo de caso. O primeiro
objetivo é verificar o desenvolvimento de cada um ao longo de sua trajetéria em funcgéo
dos mecanismos institucionais que influenciam a sua atuacdo e aqueles estabelecidos
pelo préprio consorcio, assim como do processo politico envolvendo as relacoes
intergovernamentais, intragovernamentais e extragovernamentais. Os resultados foram
obtidos pela analise das entrevistas realizadas'® e demais fontes de informacdo, como
documentos oficiais, depoimentos em veiculos de informagéo e boletins informativos
internos, além de dados coletados em drgdos oficiais. A segunda finalidade do capitulo
sera produzir um quadro comparativo com base nos eixos analiticos previamente
estabelecidos.

Nas secdes dois e trés serdo analisadas as entrevistas concedidas pelos dirigentes e
demais atores envolvidos na gestdo do CISBAF e do CILSJ, com uma breve
apresentacdo dos entrevistados na primeira parte. Em seguida, cada se¢do sera dividida
de acordo com os eixos analiticos previamente estabelecidos, isto é, serdo apresentados
os resultados relativos a sua autonomizacdo institucional, aos mecanismos democraticos
de controle e participacdo e a sua vitalidade como arena politica de cooperagdo
horizontal.

Na secdo seguinte, serd apresentado um quadro comparativo confrontando os
resultados dos dois consdrcios em cada eixo analisado, a fim de sintetizar as
informacdes obtidas. A discussdo sobre a relagdo entre os eixos propostos e a forma

como se combinam em cada caso sera feita na conclusdo da dissertacéo.

6.1
CISBAF: O desafio da autonomizacéo institucional e do estabelecimento
de mecanismos de accountability e controle social diante da cooperacgéo
entre os municipios do CISBAF

A partir de agora, serdo apresentados os resultados obtidos com a realizacdo das
entrevistas e utilizacdo de outras fontes para verificar como o CISBAF se enquadra nos

eixos presentes no quadro analitico.

1% 0 roteiro aplicado esta disponivel no Apéndice Il da Dissertagao.
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Os atores entrevistados e as suas fungdes nos municipios ou cargos exercidos no
ambito do consércio estdo relacionados na lista do Quadro 18. No total, foram
realizadas apenas cinco entrevistas das dez pretendidas. A intencdo inicial era conseguir
o0 depoimento de todos os presidentes do consoércio (seis), da secretaria executiva e de
trés secretarios municipais de salde, sendo dois dos municipios com maior cota
consorcial, Duque de Caxias e Nova Iguacu, e outro do municipio com maior historico
de participacdo nas reunides do CISBAF, Belford Roxo.

A secretaria executiva Rosangela Bello concedeu uma entrevista inicial no dia 25
de maio de 2010'*® e foi solicitada uma outra entrevista no primeiro semestre de 2011.
A principio, esta seria realizada no mesmo dia em que foi feita a entrevista com Farid
Abrdo David na parte da tarde, contudo, em funcdo da quantidade de perguntas e do
perfil prolixo assumido pela propria secretéria aliado & existéncia de uma reunido de
uma das cadmaras técnicas marcada para 0 mesmo dia na parte da tarde também, foi
sugerido que marcassemos a entrevista para uma préxima oportunidade. Como as
semanas seguintes coincidiram com a visita dos técnicos do Consércio da Catalunha e
de compromissos marcados em outros estados, a solucdo proposta foi responder
gradativamente as perguntas por email, o que foi realizado apenas em parte até o
momento de finalizacdo da dissertacéo.

Sobre as entrevistas com os técnicos dos municipios, em conversa por telefone
com a secretaria executiva Rosangela Bello para consultar quais eram 0s municipios
com maior importancia dentro do consércio tendo como critério a sua contribuicéo
financeira, foi defendido, ap6s explicar os critérios que definem as cotas consorciais,
gue ndo necessariamente 0s municipios mais importantes e que mais se envolvem sao 0s
que transferem maior quantidade de recursos, indicando algumas outras possibilidades
de nomes para serem entrevistados. Foi sugerido, entdo, 0 nome do secretario municipal
de saude de Japeri, por exercer o cargo de presidente do Conselho Técnico do CISBAF,
por ser considerado, por ela, o0 municipio com melhor estrutura de salde e por ja ter
exercido esse cargo em Belford Roxo de 2005 até 2008, quando realizou o curso de
especializacdo oferecido pela Fiocruz mencionado no capitulo 5, possuindo, entéo,
experiéncia acumulada sobre a atuagéo do consorcio. Também foi indicado o secretario

municipal de Duque de Caxias, por este ser um municipio que se diferencia dos demais

19 O roteiro desta entrevista esta presente no Anexo Ill.
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pelo seu maior orgcamento decorrente do recebimento de recursos dos royalties; de
Itaguai, pela localizacdo geografica mais afastada da regido; de Queimados, por estar
sendo erguido um hospital regional em seu municipio; e de Nova Iguagu, onde esta
localizada a principal referéncia nas acdes de média complexidade, sendo 0s servicos de
atencdo em alta complexidade realizados fora da regido.

A partir dessas indicacdes, a assessora de comunica¢do do consorcio, Claudia
Souza, disponibilizou os telefones para contato dos nomes sugeridos e dos assessores de
cada um, bem como dos prefeitos e ex-prefeitos que exerceram o cargo de presidéncia
do consorcio. No entanto, o Unico secretario que se dispds a conceder a entrevista
pessoalmente foi o de Japeri, ao passo que no caso dos demais, ou foi deixado recado
com os chefes de gabinetes e secretarias sem haver retorno ou se preferiu que as
perguntas fossem enviadas por correio eletronico, alegando possuirem uma rotina muito
ocupada, como no caso do secretario de Duque Caxias, Danilo Gomes, e do de
Queimados, Ismael Lopes. As perguntas foram enviadas duas vezes para cada um com
intervalo de dez dias, todavia, ndo houve resposta.

No caso dos prefeitos, os Unicos que se disponibilizaram a conceder entrevista
foram Alcides Rolim Filho, prefeito atual de Belford Roxo e Farid Abrado David, ex-
prefeito de Nil6polis. O agendamento com o primeiro ocorreu apds um encontro
realizado na reunido do Conselho Técnico do dia 27 de abril de 2011, em que o prefeito
pediu que 0s seus assessores presentes me disponibilizassem o telefone da sua assessora
principal, para podermos marcar uma entrevista dentro da sua agenda. O depoimento foi
adiado algumas vezes e realizado apenas trés semanas depois, com um limite de duracéo
estabelecido instantes antes da entrevista em torno de 15 minutos, sendo preciso
selecionar as perguntas a serem feitas no momento em que ocorria a entrevista. Com o
segundo, o agendamento foi realizado ap6s contato realizado por Rosangela Bello, que
esteve presente durante a sua entrevista, quando, ao final, foi indicado o nome de Oscar
Berro, ex-secretario municipal de Duque de Caxias, o qual foi bastante solicito e, apos a
entrevista, disponibilizou o contato do ex-ministro da salide José Gomes Temporao,**’
do deputado federal com historica atuacdo na Baixada Fluminense Simédo Sessim, do

ex- deputado federal e ex-secretario de desenvolvimento da Baixada Fluminense Jorge

1970 ex-ministro, amigo pessoal de Oscar Berro, ap6s ler as perguntas por email, agradeceu pelo
convite, mas alegou ndo possuir conhecimento especifico sobre o consorcio estudado nem sobre outros
exemplos e afirmou ndo ser a pessoa mais indicada para respondé-las, sugerindo que fossem contatados
0s membros do CONASEMS e do CONASS, assim como 0s secretarios estaduais de saude e
parlamentares.
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Gama e do secretario municipal de saide Raymond Jacoub. **® Em relagdo aos outros
prefeitos, foram deixados seguidos recados com seus assessores, sem, entretanto, haver
retorno, ou ndo foram atendidos os telefonemas dados. Diante dessas dificuldades e do
prazo de conclusdo da dissertacdo, infelizmente, o numero de entrevistas ficou
comprometido, reduzindo o nimero de informantes para apenas cinco, conforme dito ha

pouco.

Quadro 18: Relagdo dos entrevistados com atuacédo ligada ao CISBAF, funcdo exercida no municipio e no
consarcio, dia e duracdo da entrevista

. ~ Dia da Duracéo das Entrevistas
Entrevistados Fungdes/Cargos Entrevista (hh:mm:ss)
Rgﬁfgel'a Secretéria Executiva do CISBAF |  25/05/2010 01:30:00
F4bio Volnei Secretario de Salde de Japeri e
Stasiaki Presidente do Conselho Técnico 16/03/2011 00:33:21
do CISBAF
Farid Abrao . .AQ-
David Ex-Presidente do CISBAF 02/05/2011 01:08:10
A'C'dFﬁlshF;O"m Presidente Atual do CISBAF 10/05/2011 00:17:49
Ex-Secretério de Saude de
Oscar Berro | DUdue de Caxias e Ex-Presidente | ) /05511 00:54:57
do Conselho Técnico do
CISBAF
Email L.
Rosangela N _ respondido A secretéria respondeu
Bello 2 Secretaria Executiva do CISBAF em somente as perguntas da 12, 22
a . .
28/06/2011 | © 32 partes do roteiro por email
6.1.1

Autonomizacao do processo decisorio

Em relacdo ao eixo de autonomizacdo institucional, que busca compreender se 0
consoércio possui estabilidade enquanto arena politica deciséria, a primeira variavel
utilizada é a sua autonomizacéo politica.

Na dimensdo analitica que trata da influéncia dos ciclos eleitorais no seu padrao
de atuacdo, a primeira questdo relacionada pelos entrevistados foi a relacdo entre a
interferéncia de interesses partidarios e o sucesso do consércio. Por um lado, a gestéo
por partido nos conflitos internos fora considerada por todos um equivoco em qualquer
situacdo, em funcdo do ndmero de prefeitos envolvidos, com o0 consequente
“caleidoscOpio” da configuragdo partidaria que se torna o quadro na regido, como se

pode ver nas tabelas da Figura 15.

19 Esses contatos disponibilizados alegaram indisponibilidade de horario pedindo sempre que
novo telefonema fosse dado na semana seguinte para verificacdo da agenda, porém quando retornava a
ligacdo, a mesma resposta foi dada durante aproximadamente um més.
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Figura 15: Proporcionalidade dos partidos representados pelos prefeitos dos municipios do CISBAF
eleitos em 1996, 2000, 2004 e 2008 em relacdo ao total da regido

1996 [ | 2000 2004 2008
. PMDB 36°
Q '.“ 0 ) 4
PSDEB 30% PPS 10% PT 9
1 5] 0o
PMDE 20% , PEL 2 i
PSDB 40%| PSDB 9o PSDB 450
PFL 20%
PDT 20% PDT 18° PDT 18°
PPB 10° of PP go
PP 10° s PP 9o
PL 10% | [ PL 99
b} 200 b Q0
DT looy |PMDB | 20% psc | 00 PMDB 18
Toi 100% Total | 100%)| Total | 100° Total 100°

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados do TSE

No mesmo sentido, o aparelhamento do consércio com distribuicdo partidaria dos
cargos foi considerada prejudicial ao seu proprio funcionamento, pela incapacidade de
representar, assim, os interesses politicos de todos os municipios e, principalmente, da
necessidade de colocar as demandas da populagdo em primeiro lugar como principio
orientador das decisdes do consércio caracterizando-se, portanto, como uma instancia
“politica-técnica” ao invés de “politica-politica”, no sentido de politica partidaria. Um
episodio ocorrido em 2005 retrata bem essa questdo, quando o CISBAF sofreu uma de
suas maiores turbuléncias, em funcdo da crise com o municipio de Nova lguagu. Ja na
primeira reunido do Conselho Técnico do consdrcio, o secretario municipal de satde de
Nova Iguacu, Valcler Rangel Fernandes, solicitou que constasse na ata a sua
impossibilidade de se candidatar a presidente, em virtude do posicionamento contra o
consorcio feito pelo Conselho Municipal de Saude de Nova Iguacu.

Na terceira reunido do Conselho de Municipios, o prefeito de Nova Iguacu
Lindbergh Farias argumentou que, em funcdo do formato dos novos prefeitos que
tomaram posse, 0 consorcio deveria ser remodelado para solucionar uma “questdo
politica mal resolvida”, o que passava pela retirada de Rosangela Bello do seu cargo de
secretaria executiva para indicar alguém com “passagem entre todos os prefeitos”, caso
contrario, o seu municipio iria se retirar do CISBAF. Em seguida, o prefeito foi
informado pelo entdo presidente do Conselho Teécnico, Oscar Berro, que 0 consorcio
havia sido remodelado com a gestdo liderada pelo novo presidente, prefeito Farid
Abrado David, e que Rosangela Bello tinha sido convidada a permanecer em funcgdo do

seu desempenho a frente da secretaria executiva, onde a questdo partidaria ndo deveria
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interferir nas decisGes de negociacdo dos projetos comuns. A prefeita de Belford Roxo,
Maria Lucia Neto dos Santos, manifestou-se favoravelmente a permanéncia da
secretaria executiva em seu cargo, apoiando a sua conducdo na articulacdo regional da
satide.'%

A concretizagdo da ameaca do ex-prefeito de Nova lIguagu de se retirar do
consorcio poderia causar uma instabilidade politica interna, ja que se tratava de um dos
municipios com maior populacdo e com maior quantidade de unidades de saude
instalada, sem contar com o proprio Hospital da Posse sendo uma referéncia para a
regido. O impasse foi considerado uma questdo de politica partidaria, para fortalecer o
partido do prefeito na regido, e de enfraquecimento regional do secretario de saide do
municipio, que havia perdido duas disputas para posicGes de lideranca dentro do
CISBAF e do COSEMS. Tais interpretacdes foram feitas na manifestacdo do secretario
municipal de salude de Seropédica, Alcibiades Peres Machado Filho, com o qual
concordou o vice-prefeito de Sdo Jodo de Meriti, Gildo Gonzaga, na primeira reunido

do Conselho de Municipios de 2005,2%°

no pronunciamento de Oscar Berro em reuniao
posterior do Conselho de Municipios® e no depoimento da propria secretaria executiva
Rosangela Bello, principal alvo da crise:

Eu tive um problema aqui, quando um prefeito de Nova Iguagu,
um municipio importante aqui, até pelo seu tamanho e influéncia no
consorcio, quis fazer uma mudanga por uma questdo partidaria pela
dificuldade de trabalhar com a diversidade.”*

A solucdo, entretanto, segundo a secretaria executiva Rosangela Bello, quando
falava sobre a existéncia de momentos de tensdo entre o presidente e os membros do
consorcio , “foi dificil [0 momento com o Lindbergh], ndo é, mas [...] foi muito bem
conduzido politicamente, tanto que quinze dias depois ele voltou”.?®> Além de contornar
a situacdo, a forma como se foi feito possibilitou que o proprio prefeito e seu secretario,
na época, compreendessem melhor o seu papel no consércio, como foi relatado pelo ex-
presidente do Conselho Técnico, Oscar Berro, quem contribuiu para a solucdo do

conflito:

199 Ata da 32 Reunido do Conselho de Municipios do CISBAF. Nova Iguacu, maio de 2005, p. 2-3.

20 Ata da 12 Reunido do Conselho de Municipios do CISBAF em 2005. Nova Iguagu, margo de
2005, p. 2.

21 Ata da 42 Reunido do Conselho de Municipios do CISBAF em 2005. Nova lguacu, junho de
2005, p.3.

202 BE|LO, Rosangela. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Nova lguagu, 25 maio, 2010.

23 Rosangela Bello em DAVID, Farid Abrado. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Nova
Iguacu, 02 maio, 2011.
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Eu nunca coloquei na ata isso, eu nunca tirei ele do consorcio.
Ele disse “eu quero sair”, eu respondi “o senhor vai voltar” “nao vou”
“vai voltar”, depois ele estava sentado, eu disse “prefeito, queria
continuar a reuniao, da para o senhor sair?”, ele disse “ué, mas eu?” “o
senhor saiu, entdo, por favor, saia e leve o seu secretario”, ele levantou
e saiu. Eu disse “vocé vai voltar”, “ndo vou voltar”. Quinze dias
depois, “Oscar Berro, é o prefeito” “fala prefeito” “eu queria
conversar com vocé e com a Rosangela” “dia e hora, prefeito?” “podia

9% ¢

ser, hoje, as seis da tarde, pode?”. Ele disse “eu queria voltar” “o
senhor ndo vai voltar, prefeito”, ele ficou olhando para a minha cara
“o senhor nao vai voltar porque voc€ nunca saiu, eu ndo homologuei
isso na ata” “ah, Berro, obrigado”. Mas ai, foi o que? Ele estava sendo
informado de maneira equivocada do papel, mas depois o Lindbergh
foi um bom organizador da politica, ele resolveu assumir o papel que
ele tinha no consorcio.”

Por outro lado, como o consorcio se caracteriza como um instrumento de captacao
de recursos externos, foi apontada como vantajosa a estratégia de, no momento de
realizar a barganha interfederativa, utilizar como facilitadores os prefeitos que possuem
0 mesmo alinhamento partidario do governo federal e/ou governo estadual. O
interessante nesse aspecto é que esse cenario sO foi observado em dois curtos periodos.
Primeiro, no inicio da sua trajetoria até 2002, quando o PSDB era o partido tanto dos
presidentes do CISBAF Antonio Carlos de Carvalho e Nelson Bornier, quando do
presidente da republica Fernando Henrique Cardoso. Depois, quando ocupavam esses
cargos o prefeito Alcides Rolim no CISBAF e o ex-presidente Lula e sua sucessora
atual Dilma Roussef, o0 que deve permanecer pelo menos até o fim de 2012, quando se
encerra 0 mandato do prefeito de Belford Roxo. O Quadro 19 demonstra os periodos de
convergéncia e divergéncia entre os partidos do presidente do CISBAF, do presidente

do Brasil e do Governador do Estado do Rio de Janeiro.

Quadro 19: Partido do Presidente do CISBAF, do Presidente do Brasil e do Governador do Rio de Janeiro

Periodo de presidéncia | Presidente da | Governador do | Presidente do
do CISBAF Republica Rio de Janeiro Cisbaf

2000-2001 PSDB PDT PSDB
2001-2002 PSDB PSB PMDB
2003-2004 PT PMDB PSDB
2005-2006 PT PMDB PP

2007-2008 PT PMDB PP

2009-2010 PT PMDB PSDB
2010-2012 PT PMDB PT

Fonte: TSE

%4 BERRO, Oscar. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Rio de Janeiro, 04 maio 2011.
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Sintetizando, a natureza das decisdes do consorcio devem ser apartidarias,
tomadas com base em critérios técnicos, de acordo com as demandas da populacao, o
que as tornam eminentemente politicas, porém executadas através de negociacdes que
levam em conta a maior probabilidade de éxito das acbes, o que, se for necessario,
incluira a variavel partidaria na estratégia de atuag&o.

Em relagdo & influéncia dos agentes externos nas deliberagbes do consorcio,
apesar da criacdo do consorcio ter sido resultado de uma iniciativa entre 0 governo
federal, através do Ministério da Saude, e o governo estadual, através de um grupo de
pesquisa da UERJ, nenhum dos seus representantes estdo previstos ou relacionados para
compor o Conselho de Sécios ou Conselho Técnico do CISBAF. Com isso, de acordo
com o seu estatuto, as principais decisdes a serem tomadas, como alteracdo de estatuto
ou regimento interno; politica patrimonial, financeira e de investimentos; estrutura
administrativa; inclusdo ou excluséo de entes consorciados e aprovacao dos planos de
trabalho e projetos elaborados pela secretaria executiva, ficam a cargo, exclusivamente,
dos prefeitos e dos seus secretarios de saude (CISBAF, 2010).

Nas outras varidveis que comple esse eixo, a autonomizacdo operacional e
financeira, o diagndstico apresentado sugere menos autonomia do que na sua atuacao
politica. N&o tanto pela capacidade de gestdo da equipe da secretaria executiva, cuja
funcdo € definir tecnicamente as politicas decididas no Conselho Técnico e no Conselho
de Municipios, que conta com uma boa estrutura que possibilita o seu desenvolvimento
institucional, nem por uma possivel descontinuidade administrativa, ja que 0s seus
membros tém permanecido por um periodo estavel, mas, principalmente, pela
rotatividade dos secretarios municipais de salde, pela influéncia dos agentes externos na
sua agenda e pela sua dependéncia em relacdo aos seus repasses financeiros, uma vez
que a contribuicdo dos proprios municipios € instavel, mesmo apds a assinatura do
contrato de rateio e da adequacdo a lei 11.107, que supGe mecanismos de punicdo para
os inadimplentes.

A importéncia do Ministério da Salude para que o consorcio execute as a¢Oes da
sua agenda foi constantemente confirmada pelos entrevistados, principalmente em
relacdo a liberacdo dos recursos para a constru¢do do Hospital de Queimados e dos 16
pré-hospitalares distribuidos entre os municipios associados, assim como nos projeto do
SAMU. Pelo depoimento do proprio ex-presidente do consorcio Farid Abrado David, é

possivel notar o reconhecimento deste fato e o sentimento de gratiddo em relacéo a
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importancia conferida pelo ex-presidente Lula no ato da assinatura do convénio, o que
Ihe rendeu um outdoor de agradecimento em nome do CISBAF:

NoOs prestamos a homenagem a ele. Mais do que justo, o
presidente sair de Brasilia pra vir a Queimados ver uma obra com 16
anos parada, é porque o cara tem o interesse, tem o sentimento [...]
Muita participacdo, ndés conseguimos aqui, quantos pré-hospitalares,
dezesseis? (RB: Dezesseis pré-hospitalares, equipamento para todos)
equipamento para todos, o Hospital de Queimados, quarenta e poucos
milhGes, ambulancias do SAMU, que nds desenvolvemos por aqui,
tudo do governo federal. O governo federal tem dado uma assisténcia.
E claro que, a gente vai entender que nio pode 100%, mas foi muito
favoravel, e muito interessante, e muito proveitosa a assisténcia que o
governo federal deu ao nosso consércio.”*

E interessante notar aqui o argumento defendido por Pierson e mobilizado por
Arretche de que, em sistemas federais, a compreensdo da dindmica das politicas
publicas depende mais de quem formula do que de quem executa. Para a autora, a
analise adequada das relacfes entre 0s governos subnacionais com 0s niveis superiores
requer distinguir duas dimensdes distintas de autoridade: “0 qué deve ser feito” (policy-
decision-making) e “quem deve fazer o qué” (policy-making). Isso permite inferir que,
no caso brasileiro, embora os governos subnacionais tenham um papel importante no
gasto publico e na provisdo de servigos publicos, “suas decisdes sdo largamente afetadas
pela regulagdo federal” (Arretche, 2010: 589). Neste caso, a agenda dos governos locais
para a execucao das suas politicas municipais de saude tornou-se significativamente
influenciada pela agenda do governo federal, o que se confirma em relacdo ao CISBAF,
como demonstra o atual presidente do Conselho Técnico, Fabio Volnei Stasiaki, quando
perguntado sobre de onde surgem os estimulos para que se desenvolvam os projetos do
consorcio:

Os estimulos sdo em cima dos critérios do que 0 ministério ou a
secretaria de estado direciona. Por exemplo, agora a gente esta ai com
uma promessa da presidenta [sic] Dilma de investir na questdo da
maternidade e da sadde infantil. Com aquele projeto do “Cegonha”
ndo é? Para investir em pré-natal e dar prioridade nisso. Entdo, a gente
esta focado para fazer projeto em cima disso, quer dizer, a gente
visualiza onde tem recursos no Ministério da Saude, porque o
municipio ndo tem autonomia para se tocar sozinho, ele tem que
captar recursos, onde é que tem recursos hoje? Tem na matéria
infantil, tem na média e na alta complexidade. Entdo, vamos fazer
projetos para isso, captacdo de recursos onde 0 Ministério
disponibiliza.*®

2% DAVID, Farid Abrado. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Nova lguacu, 02 maio, 2011
206 STASIAKI, Fabio Volnei. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Japeri, 16 marco, 2011.
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A0 mesmo tempo em que ocorre essa regulacdo de agenda, a partir do momento
em que o consorcio obtém éxito e torna reais 0s seus objetivos trazendo beneficio para
0S seus municipios, aléem de se tornar referéncia de resolutividade, o0 CISBAF fortalece
sua condicdo de instrumento de gestdo regional e legitima a sua autoridade para
conduzir os projetos municipais comuns. Com isso, torna-se mais estavel e cada vez
menos questionavel por parte dos seus representados, os quais Ihe transferem autoridade
para executar as suas funcbes. Ou seja, enseja-se um mecanismo de autorreforco
positivo tornando-se mais atraente nas escolhas futuras e mais institucionalizada a sua
atuacao.

Ja a relagdo com o governo estadual apresentou maior instabilidade ao longo da
trajetéria do CISBAF. ApoGs ter apoiado a formacdo em seu inicio, passou por um
periodo em que havia uma disputa entre os dois em funcdo da ndo compreensdo do
papel do CISBAF na articulacdo da politica de saude regional. O governo estadual
entendia que o consdrcio ocupava um espaco que era Seu, ao passo que atualmente,
também utiliza o CISBAF como instrumento de implementacdo das suas a¢des, como
no caso da Central de Regulacdo de Leitos, em que foi delegado ao CISBAF a
responsabilidade por fazer a gestdo dessa atividade, e no caso das UPAs, em que houve
aproximacao entre os dois para que o CISBAF assumisse também as suas a¢des.

No tocante a autonomizacgdo financeira do consércio, 0s recursos orgcamentarios
sdo provenientes do pagamento das transferéncias municipais, que, a partir da sua
formalizacdo como consorcio publico, passaram a ter o carater de cotas de rateio, das
transferéncias da Unido, pelos convénios com os ministérios e de outras transferéncias
possiveis. Analisando a Tabela 21 e o Grafico 8, feitos com base nos dados
disponibilizados pelo CISBAF, é possivel observar um aumento de 64% do valor das
contribuicbes municipais entre 2004 e 2009, que representaram, dentro da receita
orcamentaria, sempre a maior parte das receitas correntes. Em relagdo ao total do ativo,
a importancia das contribuicbes municipais foi sendo reduzida a partir de 2006, ao
mesmo tempo em que houve um aumento consideravel do seu total a partir de 2008,
sendo que néo foi identificada nenhuma receita nova no demonstrativo financeiro deste
ano, ao passo que em 2009 destacam-se as transferéncias correntes, chegando a quase

R$ 7 milhGes, as quais, entretanto, ndo foram discriminadas.
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Tabela 21: Demonstrativo Financeiro do CISBAF nos exercicios de 2004 a 2009

Ano Contribuicdes Receitas Transferéncias Receita Transferéncia | Total do alb
Municipais (a) | Correntes da Unido Orcamentaria Corrente Ativo (b)

2004 315.500,00 | 316.830,66 160,83 316.991,49 177.200,00 590.183,9 5306
4

2005 597.150,74 | 598.164,00 285.000,00 883.164,00 732.750,74 912.726,1 65%
4

2006 447.146,81 | 447.146,81 0,00 447.146,81 289.565,00 12.341.62 4%
3,98

2007 481.758,14 | 489.241,09 1.000.000,00 1.489.241,09 1.365.800,00 | 2.746.935, 18%
81

2008 504.100,00 528.074,21 0,00 528.074,21 424.200,00 15.942.51 3%
9,21

2009 520.060,00 | 752.066,86 0,00 7.006.871,74 6.638.959,33 | 16.795.86 3%
7,15

Fonte: CISBAF

Gréfico 8: Demonstracdo da Evolugdo dos Ativos Financeiros do Cisbaf, nos exercicios de 2004 a 2009
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Fonte: CISBAF

Diante dos dados disponibilizados ndo é possivel dizer se 0 CISBAF é ou nao
sustentavel financeiramente, pois seria necessario saber o volume de recursos
necessarios para garantir a execucdo das suas politicas publicas e compara-lo ao que o
consorcio dispde. Como o seu papel ndo se caracteriza como ente prestador de servigos,
mas como um instrumento de captacdo de recursos, tendo a maior parte das suas
atividades com financiamento j& comprometido, esta talvez ndo seja uma questdo

essencial para a sua sobrevivéncia institucional.
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A estratégia indicada por alguns entrevistados para se alcangar a independéncia
financeira, que, segundo o ex-prefeito Farid Abrdo David, possibilitaria totais condigdes
de conducdo dos trabalhos, sinalizam um caminho alternativo em relacdo aquela
pensada no bojo da discussao tedrica do quadro analitico. Isto €, ao invés de se tentar
tornar obrigatorio o pagamento das cotas do contrato de rateio através de mecanismo
legal, a complexidade da negociacdo intragovernamental com as secretarias
responsaveis pela engenharia financeira dos municipios tem apontado para a
desvinculacdo do orcamento do consércio aos seus proprios municipios. O presidente
do Conselho Técnico Fabio Volnei Stasiaki identificou uma possivel solucdo para tornar
o CISBAF mais estdvel e menos vulneravel a imprevisibilidade de um orcamento
sustentado apenas no pagamento das cotas municipais em portaria editada em 2007 para
financiamento das Centrais de Regulacéo.

Entdo o orcamento ndo é estavel, justamente por causa disso,
por causa das inadimpléncias, que ndo sdo pequenas. Olha sé, a gente
teve a aprovacdo agora de uma portaria que saiu em 2007 de um
financiamento para central de regulacdo, que, com isso, da uma
estabilidade maior para o consércio, porque a central de regulacéo é o
consoércio. Mas ainda ndo esta tendo recurso. Com isso, vai passar a
funcionar com uma certa independéncia dos recursos aportados pelos
municipios. Entdo eu acredito que o consorcio terd uma independéncia
e uma estabilidade econ6mica maior. [...] vocé tendo fechado o
financeiro, e ai de repente algum municipio ndao paga vocé ja fica todo
enrolado.””’

A secretaria executiva Rosangela Bello vislumbra uma saida para esse dilema no
recebimento de recursos do Ministério da Salude para a constituicdo de um Fundo de
Saude, possibilitado pela modificacdo na Constituicdo através da alteracdo dada pela
Emenda 29 no 83° do inciso Il do artigo 177 da CF, cuja gestdo seria delegada ao
consorcio pelos seus municipios. Como a referida emenda ainda néo foi regulamentada,
em funcdo da auséncia de consenso em relagdo a todos os seus itens, a forma como esse
repasse seria realizado e os critérios de controle sobre os seus recursos pelos Conselhos
de Saude, contudo, ainda ndo foram desenhados. Dessa forma, a solucdo desejada pela
secretaria executiva do consércio ainda permanece no plano da expectativa.

Outra varidvel importante € a relacdo juridica estabelecida entre 0s municipios.
No caso do CISBAF, que optou por aderir a Lei 11.107, por considerar esta uma
deciséo inexoravel em virtude do determinante legal e da sua natureza como executor de

politicas publicas com recursos publicos, conforme afirmou Oscar Berro, presidente do

27 STASIAKI, Fébio Volnei. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Japeri, 16 marco, 2011.
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Conselho Técnico na época da transicdo de consorcio administrativo, que funcionava
como ONG, para consorcio publico de direito publico, os custos de saida dos seus
municipios aumentaram. Com isso, 0 consorcio, juridicamente, tornou-se mais estavel
em comparagdo com 0 momento anterior.

Um dado importante que contribui para compreensdo desse eixo é a forma como a
funcdo do CISBAF é encarada pelos seus gestores. A autonomia institucional do
consorcio ndo é encarada como capacidade de atuar sozinho. A dimensdo enfatizada
neste caso, exposta pelo ex-presidente do Conselho Técnico Oscar Berro, € a velocidade
de resposta que possui como instrumento para viabilizar as demandas apresentadas
pelos seus municipios. Com isso, o CISBAF deve ser um elemento aglutinador que atua
tendo como base da sua dindmica a organizacdo dos municipios sem que seja criada
outra instancia decisoria.

Autonomia institucional eu questiono o0 que se considera
autonomia institucional, porque velocidade de resposta é uma coisa,
autonomia institucional € outra [RD: Autonomia institucional no
sentido de ser capaz de decidir dozinho] ndo tem que ter essa
capacidade, tem que fazer tudo isso em um processo de gestdo, de
integracdo. Entdo, eu questiono essa autonomia institucional, ele é um
instrumento de gestdo, instrumento de gestdo ndo tem que ter
autonomia institucional. Se ele é um instrumento de gestdo, ele nao
tem que ter autonomia, ele tem que ter velocidade de resposta, o que é
diferente de autonomia. Autonomia é “eu acho isso e pronto” ndo,
porque ai cria uma outra instancia. As instancias que existem na
gestdo, elas tém que ser respeitadas, municipal, estadual e federal. E
0S municipios que entenderam que eles tém que estar organizados,
estejam, na figura do consorcio. Se o estado e o governo federal tem
gue ser co-participes, ou querem ser, 6timo, melhor ainda, mas ele ndo
pode substituir nem 0s municipios, nem estado nem municipio, nem
um nem o outro, nem 0S que sejam omissos e inadimplentes, porque
sendo ai tem um “by passe” do seu papel. Um municipio trabalha bem
e 0 outro trabalha mal, ele vai fazer o papel de quem trabalha mal?
“ué, mas eu estou pagando ele, por que ndo faz o meu também?”
entdo, ele acaba premiando quem ndo fez o dever de casa. Entéo, essa
autonomia institucional, ela tem que ser vista com muito cuidado,
porque podem entender “eu faco tudo o que eu quero e pronto” nao,
respeitando quem paga o consoércio, quem participa do consércio, das
reunides e tudo mais.”*®

Em resumo, no tocante a vertente politica e juridica, o consércio apresenta
estabilidade e autonomia, porém no tocante a questdo operacional e financeira, ndo. O
CISBAF, dessa forma, é forte institucionalmente para tomar suas decisdes em funcao

das demandas municipais por politicas de salde e manter-se existindo, mas influenciado

2% BERRO, Oscar. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Rio de Janeiro, 04 maio 2011.
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para definir sua agenda operacional e instdvel em relacdo aos recursos financeiros
disponiveis.

6.1.2

Presenca de mecanismos democraticos de participacao e controle

O objetivo deste eixo é verificar o nivel de accountability presente nos
mecanismos de controle e participacdo no arranjo institucional construido pelo
consorcio e exercido por demais 6rgéos de fiscalizacao e pelo controle social do setor.

Sobre a primeira variavel, no que se refere ao controle interno presente nos
mecanismos institucionais do consorcio, identifica-se a existéncia do Conselho Fiscal e
de uma assessoria de controle interno ligada a Secretaria Executiva prevista no seu
regimento interno.

O Conselho Fiscal, de acordo com o estatuto do CISBAF — capitulo 11, se¢cdo X,
artigo 29 — é composto pelos proprios prefeitos associados, tendo 0s seus membros
titulares e suplentes eleitos na mesma oportunidade em que se define quem sera o
presidente do Conselho de Municipios. As suas atribuicdes sdo fiscalizar e acompanhar
permanentemente a contabilidade, as operacdes econémicas e as operacdes financeiras,
exercer o controle sobre de gestdo e finalidades e emitir parecer sobre balancos e
relatérios de contas em geral. A periodicidade de reunides ndo foi pré-estabelecida,
devendo ocorrer “sempre que for necessario”, ao menos uma vez por ano (CISBAF,
2010a). Com isso, o Conselho Fiscal foi proposto para construir um sistema de
acomodacéo politica dos seus participantes, ja que o controle é exercido pelos préprios
prefeitos, quando a orientagdo normativa neste caso é que se delegue essa funcgéo pelo
menos a membros de outra estrutura do poder pablico, sendo portanto, um arranjo, no
minimo, que deixa a desejar.

A assessoria de controle interno, por sua vez, esta prevista no item Il do artigo 3°,
que dispbe sobre a constituicdo da Secretaria Executiva do consércio, na se¢do | do
capitulo Il, que trata das atribuicbes das unidades e estruturas administrativas do
CISBAF. Devendo ser ocupado por alguém com atuacdo nas &reas de Ciéncias
Contabeis, Econdmicas, Juridicas e Sociais ou Administracdo e com experiéncia em
Direito Publico, este assessor deve realizar, segundo orientacdo normativa do
regimento, dentre as suas doze competéncias, na orientacdo da Secretaria Executiva e
demais unidades do CISBAF no desempenho efetivo das suas funcbes e
responsabilidades; zelar pela qualidade e pela competéncia do sistema de controle

interno; apoiar o controle externo no exercicio da sua missdo institucional; além de
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verificar a legalidade e legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis pela execucao
orcamentario-financeira e patrimonial e avaliar seus resultados quanto a economicidade,
eficiéncia e eficacia (CSIBAF, 2010b). Em que pese a sua importancia na tentativa de
adequar o funcionamento e a estrutura do CISBAF dentro da nova agenda da gestdo
publica, principalmente no tocante a presenga de controle sobre a qualidade das
politicas puablicas, uma das dimensdes politicas dos sistemas de accountability
contemporaneos, isto, de acordo com o ex-presidente do Conselho Técnico, ainda nédo
foi implementado, permanecendo apenas como mecanismo regimental. A atuacdo de
alguém com experiéncia profissional neste tipo de atividade, sem divida, trard avancos
para o CISBAF e tornard sua gestdo mais democrética e voltada para os resultados,
podendo cumprir com melhor desempenho os objetivos estabelecidos.

Além disso, a atuacdo das Camaras de Vereadores dos municipios consorciados é
extremamente modesta, limitando-se a participar na aprovagdo das leis autorizativas,
sem haver posterior envolvimento quer no exercicio da sua funcéo de fiscalizar as agdes
do poder executivo, quer no interesse em se envolver participando das decisdes do
consorcio. Esse cenério se confirma tanto na sua total auséncia nas reunides, verificada
na analise de presenca das atas dos encontros do Conselho de Municipios e do Conselho
Técnico e na prépria sinceridade do atual presidente do CISBAF e dos ex-presidentes
do Conselho de Municipios e do Conselho Técnico desconhecendo qualquer vereador,
ou mesmo deputado estadual, federal ou senador que tenha se mostrado interessado nas
decisbes do consorcio ou afirmando ser baixissima as suas adesdes. Quando se imagina
a participacdo dos deputados federais, 0 que se pensa € a possibilidade de captar mais
recursos através das emendas parlamentares e ndo no controle sobre como 0s recursos
do Ministério da Saude séo aplicados.

Uma questdo interessante que surgiu no decorrer da pesquisa € a presenca de um
sistema automatico de controle matuo entre os municipios, no qual a Unica condi¢do
para o seu funcionamento € o envolvimento de todos os consorciados nos eventos em
que h& grande movimentacg&o e distribuicdo de recursos e articulagdo de interesses. Isto
é, a cooperacgdo que sustenta 0 consorcio possui seus pontos de tensdo quando 0s seus
beneficios passam a ser disputados pelos que dela participam. A intermediacao entre 0s
dois trechos retirados do depoimento de Oscar Berro pode ser feita através dessa
discusséo, sendo que a sua colocagao final complementa perfeitamente o debate:

NoOs temos, por exemplo, comissdo de licitacdo eram todos 0s
municipios. Entdo, ninguém podia achar que alguém estava querendo
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se dar bem, todos os municipios tiveram investimentos, todos eles
investimentos proporcionais ao ndmero de habitantes e a capacidade
de realizar. Entdo, era muito aquela histéria “meu filho, se vocé
estudar direitinho, vocé vai receber mesada”, s6 que a nossa mesada
eram postos de sadde, ambulancia, equipamentos.”®

[...] outra coisa, é entender que ndo da, em um lugar em que
vocé tem onze fiscais municipais prefeitos e onze fiscais municipais
secretarios, alguém fazer mutreta, mas isso é uma idéia um pouco
antiga. Eu acho que os consorcios teriam que se aproximar muito da
sociedade. O grande fiscal é a sociedade, ndo tem secretario nenhum
fiscal, fiscal é a sociedade, é o usuério.”*

Em relacdo a segunda dimensao desta variavel, o controle externo, que deveria ser
exercido primordialmente pelo TCE do Rio de Janeiro, uma vez que o CISBAF
constituiu-se como consércio publico desde 2008, é realizado pelo TCU, em virtude da
origem dos recursos utilizados pelo CISBAF, em sua grande maioria vindos do
Ministério da Saude. O trabalho realizado esta muito mais assentado na solicitacdo de
informacBes e disponibilizacdo de assessoria, tendo o consércio sido apoiado em
relatorio elaborado em 2003, conforme discutido no capitulo anterior. O Unico episddio
mencionado em que houve edicdo de medida de suspenséo cautelar foi sobre o processo
licitatorio de reforma do Hospital Municipal de Magé, em 2006, apontando
irregularidades entre o CISBAF e a empresa Volume Construcbes e Participacao
LTDA. Segundo o presidente do consércio na época, depois do episédio, a equipe do
consorcio foi até o ndcleo do TCU no municipio do Rio de Janeiro para solicitar as
diretrizes do tribunal com a intencdo de ndo haver mais problemas em relacdo a casos
como esse.?!!

Em relagdo ao controle social, no inicio da trajetéria do CISBAF, compreendeu-se
posteriormente que havia um conflito entre as fun¢des exercidas por cada um, ja que 0s
Conselhos Municipais de Salde desejavam participar das deliberacfes tomadas no
ambito do consorcio. Esta dindmica foi alterada com o desenvolvimento do consércio,
cabendo aos Conselhos Municipais encaminhar as suas demandas aos seus respectivos
secretarios de saude, que, entdo, as levam para discussdao no espaco decisorio do
consorcio. Isto seria justificado porque o consorcio ndo impde as politicas publicas que
deseja aos municipios, mas executa aquelas que foram percebidas como demanda
regional. Além disso, estabeleceu-se, através do artigo 65 no capitulo VIII do estatuto,

que deverdo ser realizados dois encontros anuais para que o0 CISBAF preste contas aos

29 BERRO, Oscar. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Rio de Janeiro, 04 maio 2011.
210
Idem.
21 DAVID, Farid Abrado. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Nova Iguacu, 02 maio, 2011.
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conselhos, dando, desta forma, apenas poder de voz aos membros da sociedade civil,
sem efetiva capacidade de participar das tomadas de decisdo. A secretaria executiva
Rosangela Bello entende que esta forma de relacionamento equilibrou melhor os dois
lados e possibilitou melhor execucgédo das suas competéncias:

Com o controle social, agente agora também melhorou a nossa
relacdo, que ndo era boa. O que o controle social entendia? O controle
social entendia que o consércio era uma instancia do SUS e ndo como
um instrumento de gest&o, entdo achava que nas reunides técnicas eles
precisavam estar aqui para definir e a gente sempre conversou com
eles o seguinte: o conselho municipal de salde de Nova Iguagu
discute com Nova lguagu as propostas que trara pra ca pra que a gente
execute. Isso foi muito dificil, a gente j& teve muita dificuldade. No
nosso novo protocolo de gestdo, nGs aprovamos que a nossa relagéo é
com o governo municipal, estadual e federal e que a nossa relacéo
com controle social é de uma prestacdo de contas semestral. Entdo, a
cada semestre a gente reine todos os conselhos, apresenta tudo que
fizemos a eles dédo idéias e tudo. Essa tem sido uma relagdo muito
mais saudavel, eles passam a compreender melhor que o papel deles é
que, se eles discordam de alguma coisa eles tém que discordar junto
ao0s seus secretarios, e ai 0 seu secretario trard pra ca essa proposta.
Entdo agora a gente passa a superar essa dificuldade.??

Desta forma, conclui-se que os mecanismos de participacdo e controle existentes
no consorcio ainda sdo, no momento, insuficientes, principalmente em relacao a atuacao
dos poderes legislativos, a dimenséo politica do controle sobre a qualidade das politicas
pablicas, exercida apenas nas reunides do Conselho Técnico, sem um espaco exclusivo
na institucionalidade do CISBAF, e ao controle social, limitado a presenciar as

prestacOes de contas bianuais.

6.1.3
Vitalidade como arena politica de cooperacao horizontal

Por fim, serd analisada agora a capacidade do consércio em mobilizar os
municipios em torno de uma agenda prioritaria comum que sustente a coesdo interna
entre os prefeitos, seus secretarios e a equipe técnica do CISBAF.

No primeiro ponto que toca esse eixo, a convergéncia de agenda, a partir da
horizontalidade dos problemas que devem fazer parte do programa de atuacdo dos
municipios, foi de fundamental importancia a elaboracdo do Plano Diretor no processo
de criacdo do consorcio, que manteve os municipios dialogando em torno do esforgo do

seu cumprimento, conforme discutido no capitulo 5. A cooperacgdo entre 0s municipios,

212 BELLO, Rosangela. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Nova Iguagu, 25 maio. 2010.
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na opinido de Oscar Berro, é espontanea apenas nos momentos de crise, precisando ser
reativada através de mecanismos que a estimule constantemente.

Além disso, a dinamica de trabalho estabelecida, buscando o acordo dos
secretarios em detrimento de decisdes impostas pela secretaria executiva, a qual serve
como instrumento de gestdo dos municipios, evita que eles procurem atuar de forma
isolada®®®.

Para que isso ocorra de maneira bem coordenada entre todos os atores envolvidos,
a presenca nas reunides do consorcio € fundamental. Embora seja dever dos
representantes municipais comparecerem aos encontros, conforme definido no estatuto
do CISBAF, compromissos diversos, problemas locais e a propria falta de envolvimento
tornam a sua presenca um dado importante na analise sobre o nivel de interesse de cada
um. Nesse sentido, buscou-se avaliar ndo s6 a participacdo mas a forma como ela
ocorria, ou seja, com comparecimento daqueles que, por definicdo, deveriam estar
presentes, ou de outras pessoas de menor status. No caso do Conselho de Municipios,
foi verificado se os presentes eram efetivamente os prefeitos ou seus subordinados e, no
caso do Conselho Técnico, se eram 0s secretarios municipais de satde ou outras pessoas
ligadas a secretaria. Os gréficos seguintes apresentam, com base na anélise das atas, o
namero de reunibes realizadas, o comparecimento ao longo de toda a historia do
CISBAF, gquantitativa e qualitativamente, e a frequéncia de cada municipio nas reunifes
de ambas as instancias.

Primeiro, deve-se ter como parametro a periodicidade de reunifes anuais
estabelecidas no seu estatuto, sendo doze para o Conselho Técnico e quatro para o
Conselho de Municipios. Pelo que mostra o Grafico 9, o nimero de encontros anuais
das duas instancias oscilou bastante, sendo o periodo de maior vitalidade do Conselho
Técnico entre 2001 e 2005, e o de maior vitalidade do Conselho de Municipios, iniciado
em 2005 perdurando, pelo menos, até 2010. Por enquanto, o que pode ser concluido €

que o numero de reunides pareceu seguir tendéncia inversa nos dois conselhos.

213 Rosangela Bello, em depoimento concedido a Rodrigo Dieguez. Nova Iguacu, dia 25/05/2010,
duragdo: 01:30:00
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Grafico 9: Namero de reunides anuais do Conselho Técnico (CT) e do Conselho de Municipios (CM) do
CISBAF de 2000 até 2010
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Fonte: CISBAF. Atas das Reunifes do Conselho de Municipios e do Conselho Técnico até 2010.

O Gréfico 10 mostra o comparecimento dos representantes municipais nas
reunides do Conselho de Municipios do CISBAF, cuja média foi de 71%, sendo
diferenciado em quando os presentes eram efetivamente os prefeitos (29%) ou algum de
seus enviados (42%). O objetivo dessa diferenciacdo € refinar a analise do
comparecimento observando ndo sé a participacdo dos municipios, mas, principalmente,
0 seu envolvimento. Em outras palavras, 0 que estd sendo discutido é a importancia
conferida pelos prefeitos ao consorcio, verificando se eles se interessam em fazer parte
das decisGes tomadas ou se ha esvaziamento da instancia politica do CISBAF.

Este grafico evidencia trés dados relevantes. Primeiro, que o estimulo e a
atratividade do periodo inicial, quando contava com 100% de presenga, caiu bastante
entre 2001 e 2003, no periodo em que Nelson Bornier era o presidente do CISBAF,
sendo depois retomada entre 2003 e 2009, quando passaram pela presidéncia Mario
Marques, Farid Abrado David e José Camilo Zito. Se a presenca ndo foi a mesma do
periodo inicial, quando o envolvimento politico se mostrou bastante forte, a manutengéo
de uma media de comparecimento em torno de 80%, com sete reunides tendo 90% ou
mais de representantes, em periodos em que se tornaram frequentes seguindo 0s
dispositivos estatutarios, indica que o CISBAF se constituiu como uma instancia

importante na articulacdo dos interesses regionais. A queda do comparecimento no
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inicio de 2010 coincidiu com o periodo em que houve troca de presidente, repetindo o
que ocorrera nas transi¢cGes anteriores, porém de forma mais intensa nesse momento,

sendo posteriormente retomada, seguindo hoje um padréo acima de 60%.

Gréafico 10: Comparecimento no Conselho de Municipios do CISBAF de 2000 a 2011, segundo a
presenca dos prefeitos e de outros representantes

100%

90%

80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%

N N NN NN N N N N N N
o o [eNolNoNe) o o o o o o
o o o O OO o o o o = =
o = N WwWhsWOU [&)] ~N oo © o =

B Presenca dos Prefeitos & Presenca Total

Fonte: CISBAF. Atas das reunides do Conselho de Municipios e do Conselho Técnico

Segundo, se for levado em conta a presenca de prefeitos, 0 movimento seguiu um
padrdo diferenciado ao descrito no paragrafo anterior. No periodo em que houve a
retomada da frequéncia dos municipios, quem esteve presente nas reunides ndo foram
os prefeitos, mas os seus enviados, a presenca deles so foi retomada em 2006. Ou seja,
no periodo de 2004 a 2006, o Conselho de Municipios deixou de ser uma instancia
eminentemente politica e tornou-se um espago de discussdes técnicas. E interessante
notar também que a presenca dos prefeitos enfrenta periodos de altas e baixas, sem que
seja possivel afirmar, por esses dados, as suas causas. Uma hipotese seria a associagdo
com os periodos eleitorais e inicios de mandatos, porém isso s6 ocorreu em 2005,
enquanto em 2009 a presenca se manteve e houve periodos de baixa frequéncia entre
esses periodos.

Por altimo, quando se compara com o grafico do nimero das reunides, percebe-se
qgue a queda de reunides do Conselho Técnico coincidiu com o periodo em que 0s
secretarios, que, normalmente, sdo quem substitui os prefeitos quando estes ndo vao aos
encontros, passaram a ser 0s representantes municipais no Conselho de Municipios. Ou
seja, talvez, o Conselho Técnico, ao invés de perder a sua vitalidade, na verdade, estava
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tendo suas reunides realizadas no &mbito do Conselho de Municipios. Isto significa que,
por um lado, os secretarios estavam exercendo uma fun¢do com maior peso politico do
que a designada no estatuto, por outro, as decisdes que necessitam de maior
envolvimento dos prefeitos e suporte politico passaram a ter menos legitimidade, fato
que amplia a discussdo acerca da capacidade do consorcio em representar os interesses
dos municipios. A mudanca qualitativa dos representantes envolvidos merece maior
atencdo em pesquisas futuras.

O Grafico 11 faz a mesma analise do grafico anterior, porém agora sobre o
Conselho Técnico. Pode-se perceber que o nivel de participacdo, cuja média foi de 64%
para o comparecimento geral, 33% composta s6 de secretarios e 31% de outros
representantes, € muito mais instavel nessa instancia deciséria. Um dos possiveis
apontamentos que se pode fazer, relacionando com as entrevistas, é a influéncia da
rotatividade dos secretdrios municipais de salde, que, segundo 0s depoimentos
recolhidos, prejudica bastante a cooperacgéo entre eles e a operacionalidade do CISBAF.
Para o atual presidente do Conselho Técnico Féabio Stasiaki, a “sazonalidade” dos
cargos de secretario de saude alteram as condic¢des de trabalho do consércio refletindo-
se sobre a qualidade da gestdo regional, o que também é verificado na presenca as

reunioes.

Gréfico 11: Comparecimento no Conselho de Municipios do CISBAF de 2000 a 2011, segundo a
resenca dos secretarios municipais de salde e de outros representantes
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O Gréfico 12 mostra como foi a frequéncia dos representantes de cada municipio
em toda a trajetoria do CISBAF em sua instancia méxima, diferenciando, novamente, a
presenca dos prefeitos ou outro representante. Dos onze municipios consorciados, sete
obtiveram média de pelo menos 80% de frequéncia, sendo Belford Roxo o que mais se
destacou. Por outro lado, Itaguai, Magé e Mesquita estiveram menos presentes na
regido, em que o primeiro foi 0 que menos participou. Quando se observa a presenca
dos prefeitos, entretanto, ela ndo foi maior do que 50% em nenhum dos municipios,
exceto Queimados, que obteve justamente esse indice, e Magé foi o municipio que

menos esteve representado pelo seu prefeito.

Gréfico 12: Frequéncia dos representantes municipais, prefeitos ou outros, nas reunides do Conselho de
Municipios do CISBAF, por municipio consorciado, de 2000 a 2011
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Fonte: CISBAF. Atas das reunifes do Conselho de Municipios.

O Grafico 13 apresenta a média da frequéncia dos secretarios municipais de saude
e dos representantes enviados as reunides do Conselho Técnico do CISBAF, em que se
pode ver que Duque de Caxias é o Unico a atingir 90% de presenca e que Belford Roxo,
Nova Iguacu e Seropédica obtiveram resultados superiores a 70%. Magé, o Unico com
menos de 50% de comparecimento e Mesquita e Nildpolis, que ndo passaram de 60%,
foram o0s municipios que menos estiveram representados nas reunides do Conselho
Técnico. Ja a presenca do secretario municipal de satde foi observada em mais de 50%

das reunides somente nos casos de Belford Roxo e Duque de Caxias, enquanto, pelo
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lado negativo, Mesquita aparece com o pior indice e Magé novamente se destaca entre

0s que menos frequentam as reunides, desta vez ao lado de Itaguai e Nildpolis.

Gréafico 13: Frequéncia dos representantes municipais, secretarios ou outros, nas reunides do Conselho
Técnico do CISBAF, por municipio consorciado, de 2000 a 2011
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Fonte: CISBAF. Atas das reunides do Conselho Técnico

A diferenca da presenca de um municipio pode ser explicada por varios fatores,
como o interesse pela politica desenvolvida no consorcio, o nivel de comprometimento
dos seus gestores com a questdo regional, a compreensdo da interdependéncia que
envolve a sua propria atuacdo, o que lhe faz considerar importante ou ndo participar das
discuss@es, o0 retorno que o préprio consorcio oferece ao seu municipio, a funcdo que
exerce no CISBAF, a ata que serd discutida, enfim, inimeras possibilidades. Seria
necessario, primeiro, segregar os dados da frequéncia dos municipios por toda a
trajetoria para a saber a evolucdo da sua participacdo e identificar os atores que
ocupavam 0 assento em cada momento, para, enfim, escutar cada demanda e o
posicionamento de todos os secretarios municipais de salde e de todos os prefeitos que
passaram pelo CISBAF para saber porque estes foram ou ndo aos encontros. O que se
pode inferir dos dados analisados e das entrevistas obtidas € que o convencimento sobre
0S gestores da importancia do consércio como ferramenta para eles mesmos é o
primeiro passo fundamental.

Alterando o foco da discussdo paraa questdo da dindmica sobre a qual se

assentam as arenas politicas de cooperacdo horizontal, a solucdo de conflitos internos e
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articulacdo para aumentar o poder de barganha com os agentes externos, o consorcio,
por meio do seu estatuto, atribui poder igual de voz e voto para todos 0s municipios nas
suas reunides, independente do seu peso na contribui¢do financeira, e negocia em bloco
com 0s outros atores com 0S quais 0 consorcio possui uma situacdo de
interdependéncia, seja com o municipio do Rio de Janeiro, seja com o Estado, seja com
0 Ministério da Saude.

Nesse sentido, a secretaria executiva Rosangela Bello defende que a existéncia de
um processo eleitoral a cada dois anos prejudica bastante a constru¢do de uma cultura
politica regional e, consequentemente, a cooperacdo intermunicipal. O ponto que
sustenta a sua argumentacao € que negociacgdo direta no momento pré-eleitoral exercida
pelo governador e pelo presidente e desejada pelos prefeitos para demonstrar prestigio
junto a populacdo votante em ambas as partes, uns para expor a capacidade de controle
sobre a distribuicdo dos recursos, outros para serem identificados como “amigos do rei”,
quebra a ldgica do consoércio, pois individualiza a relacdo interfederativa, que, pela
perspectiva da acdo regional, deve ser feita primordialmente de forma coletiva. Esta
acao pulverizada também seria prejudicial a propria formacdo de um bloco politico da
Baixada Fluminense em favor da salde da regido, prevalecendo projetos de porte
menores, como indica em seu depoimento:

Os deputados tém direito a 30 % dos recursos do Ministério da
Saude que sdo executados através de emendas parlamentares. Entdo o
gue seria natural? A gente sentar com os deputados daqui e dizer o
seguinte: olha, n6s precisamos fazer um hospital aqui que custa “x”,
se vocés todos se unirem o valor vai dar. Mas essa pulverizagdo de
emendas, em que cada um pega R$50 mil, manda uma ambuléncia e
tal. Ainda ndo prevalece a consciéncia coletiva.”*

Sobre a condicdo de solucdo dos conflitos e producdo de acordos, uma pratica
politica importante adotada é a busca pelo didlogo como estratégia de decisdo, de
identificacdo das demandas mais urgentes a serem atendidas e a solucdo de diferencas
politicas fora do ambito do consorcio. O ex-presidente do CISBAF Farid Abrado David,
quando falava sobre a disputa entre os ex-prefeitos Lindibergh Farias, de Nova Iguacu,
e Washington Reis, de Duque de Caxias, pelo prestigio com o governador estadual,
explicitou esse ponto:

Essas divergéncias ndo podem ser trazidas para c4, aqui ndo é o
palco para eles encenarem isso tudo, aqui ndo é o placo. Se eles tém
problema de divergéncia, vai discutir na rua, no momento politico da
eleigdo, vai conquistar o seu voto, aqui ndo é o placo.

214 BELLO, Rosangela. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Nova Iguagu, 25 maio. 2010.
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Para o ex-prefeito de Nildpolis, a pressdo politica que deve ser exercida s6 ganha
forca quando ha envolvimento de todos, pois sozinhos, os prefeitos ndo teréo
legitimidade para “representar nada”. Na opinido do prefeito de Belford Roxo, a atuagao
conjunta é importante para evidenciar que os problemas levados pelos prefeitos, que
estdo atuando justamente na abertura de oportunidades para “facilitar os caminhos” para
as politicas, ndo sdo pontuais, e sim de escala regional, aumentando a capacidade de
convencimento das demais instancias federativas para solucionar os problemas da
Baixada Fluminense:

Se eu vou sozinho para Brasilia falar da minha UPA que esta
aqui, eles vao achar que € uma coisa isolada e que o resto esta muito
bem. Se nds reunirmos os treze prefeitos que fazem parte do
consorcio, quer dizer, treze ndo, doze, porque Guapimirim faz parte do
consorcio da Regido Serrana, todos os prefeitos aqui nds vamos ter
condig&o de ter um respaldo na fala 14, serem melhor atendidos, ndo é?
Porque vocé tem representantes dos doze municipios da Baixada
Fluminense, que somam, mais ou menos, quatro milhdes e meio de
pessoas que moram nessa regido metropolitana.?®

Conforme demonstrou Silva (2004), aplicando os conceitos de Vasconcellos
(2004), o sucesso na implementacdo de projetos governamentais dependem, em boa,
medida, do entrosamento entre 0s agentes que os articulam, ou, caso contrario, podera
haver uma reducdo das possibilidades de sucesso das politicas implementadas. No caso
dos consorcios, e do CISBAF em especial, em que o perfil dos municipios e as
capacidades institucionais de cada secretaria sdo bastante diferentes, essa questdo se
torna ainda mais delicada.

Uma das estratégias adotadas pela equipe da secretaria executiva foi a criacdo das
camaras técnicas, onde os gestores municipais tem condicdo de expor as necessidades
de cada um e buscar uma solucédo através de acordos negociados, evitando que cada um
adote uma linha de atuacdo diferente produzindo paradoxos dentro da politica de saude
no territrio da Baixada Fluminense. Outras estratégias, que se mostraram bem
interessantes, foram a realizacdo do MBA e a viagem feita para Barcelona pelo
intercdmbio com o Consarcio da Catalunha para conhecer as suas praticas de gestdo, 0s
cursos de capacitacdo e treinamento. Conforme foi discutido no capitulo anterior, o
objetivo ndo foi somente dar treinamento, mas empoderar a Baixada de pessoas

capacitadas e criar uma sinergia entre os seus gestores, facilitando a acao regional, ja

21> ROLIM FILHO, Alcides. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Belford Roxo, 10 maio.
2011.
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que todos passam a compartilhar a mesma base de conhecimento e tragar estratégias, se
ndo as mesmas, pelo menos que possuam um ponto de partida comum, facilitando a
cooperacdo horizontal e a coordenacéo exercida pela secretaria executiva.

O que tem prejudicado o desenvolvimento do CISBAF na articulacdo dos
interesses intermunicipais como consequéncia das trocas de comando provocadas pelos
ciclos eleitorais, reproduzindo o que ocorre em outros consorcios também, ndo passa
pela influéncia da questdo partidaria como elemento chave, mas principalmente pela
alternancia politica que resulta em um quadro de prefeitos que nem se dedicam a
solucionar os problemas de salde do seu municipio, muito menos atribuem importancia
ao consorcio.

Nesse sentido, colocar os atores como unidade analitica também € importante para
compreender o desenvolvimento institucional, afinal, na relacdo entre atores e
instituicOes, existe um fluxo de méo-dupla sobre quem influéncia o comportamento um
do outro. O que falta, para Oscar Berro, é perenizar os ocupantes dos cargos diretivos
nos municipios para evitar que se crie uma disputa politica pelas suas funcdes
incorrendo no risco de se ter alguém sem a menor condicdo técnica, nem entendimento
do arcabouco institucional e legal das politicas de satde, para conduzir os municipios e,
possivelmente, o consoércio, afastando-se do seu principio basico que € a unido.

Ele é autbnomo no seu processo de gestdo administrativa, mas
totalmente vinculado aos ciclos politicos. Como uma presséo politica,
alguém acha que é status ser presidente ou é status ser presidente do
conselho técnico e quando vé gque tem que trabalhar mesmo, quando
vé que tem que disponibilizar o horério, tempo de trabalho e tudo
mais, abandona, isso é uma freqliéncia, mas ndo s6 do consoércio da
baixada, mas de qualquer consdrcio. Se imaginar dele uma instancia
politica, mas politica-politica, ele € uma instancia politica-técnica [...]
as vezes dificuldade, por ignorancia. As pessoas participam de uma
determinada organizacdo e desconhecem muitas das vezes o seu papel
e a sua vocagdo, querem tirar dela uma vocacgdo que ndo tem ou um
papel que ndo tem, o grande problema é a ignorancia.**®

A vitalidade do CISBAF como arena politica capaz de articular os interesses
municipais em torno de uma agenda regional, dando sustentacdo para toda a sua logica
de atuacéo, e assentada no estabelecimento de um plano diretor que une 0s opostos que
possam entrar em conflito, tendo na atuagdo da sua secretaria executiva e da propria
secretaria Rosangela Bello, cuja manutengdo no cargo pdde manter o perfil e a

eficiéncia técnica do consorcio, e evidenciada nas taxas de comparecimento de

218 BERRO, Oscar. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Rio de Janeiro, 04 maio 2011.
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participacdo dos representantes nas reunides, principalmente no Conselho de
Municipios, em que se pese a forma como ocorrem.

Como sera visto adiante, os resultados obtidos pela pesquisa realizada junto ao
CILSJ sdo bastante interessantes para que se possa apresentar alternativas politicas e
institucionais para realizar as expectativas presentes quanto aos beneficios da Lei
11.107, que seria garantir estabilidade institucional e maior controle sobre o0s recursos a

partir da seguranca nas relacdes juridicas e financeiras.

6.2
CILSJ: a conquista de autonomia institucional com presenca de controles
democréticos e o desafio da consolidacdo da coeséo interna

Os atores entrevistados e as suas fungdes nos municipios ou cargos exercidos no
ambito do consoércio estdo relacionados na lista do Quadro 20. No total, foram
realizadas oito entrevistas das dez pretendidas. Assim como no caso do CISBAF, a
intencdo inicial era conseguir o depoimento de todos os presidentes do consércio (seis),
dos dois secretarios executivos e de trés secretarios municipais, agora de meio ambiente,
sendo dois dos municipios com maior contribuicdo financeira, Araruama e Cabo Frio, e
outro do municipio com maior histérico de participacdo nas reunides do CILSJ, no caso
Iguaba Grande.

O primeiro contato estabelecido foi com o atual secretario executivo do consorcio,
que assumiu essa funcao apos oito anos como coordenador de projetos do CILSJ, Mario
Flavio, em uma entrevista piloto para conhecer a histéria do consércio e as suas
atividades desenvolvidas. Em funcdo de problemas técnicos com o gravador e com 0
ambiente em que foi gravada que comprometeram a qualidade do audio, as informacdes
coletadas ndo puderam ser totalmente aproveitadas, o que foi minimizado com a
realizacdo de nova entrevista posteriormente seguindo o roteiro utilizado em todos os
depoimentos, quando as principais informagdes foram novamente concedidas em
conversa ndo registrada antes da entrevista. Pouco tempo depois, foi realizada uma
entrevista com o atual subsecretario de meio ambiente do Estado do Rio de Janeiro, ex-
agente regional da FEEMA na Regido dos Lagos, ex-diretor da SERLA, ex-presidente
do INEA e ex-secretario executivo do CILSJ e do CBHSLSJ, Luiz Firmino Pereira, ou
Luiz Firmino, como é conhecido, que defendeu sua tese de doutorado em Geografia na
UFF sobre a experiéncia envolvendo a gestao territorial da regido através do consorcio e

do comité.
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Em seguida, na véspera da assinatura do decreto do Parque Estadual Costa do Sol,
em Buzios, foram realizadas duas entrevistas, uma com o ex-prefeito de Iguaba Grande
Hugo Canellas Filho e outra com o subsecretario municipal de meio ambiente de Iguaba
Grande Douglas Barbosa. O primeiro exerceu o cargo de presidente do consorcio por
duas vezes, uma de 1999, quando fora criado, até 2000, e outra no periodo de 2007 a
2008, tendo sido vice-presidente entre 2005 e 2006. A segunda entrevista foi um acaso,
pois a reunido marcada era com o secretario municipal de meio ambiente de Iguaba
Grande Paulo Sergio da Cunha Augusto, poréem, na chegada, fui encaminhado pelo
proprio secretario, que afirmou receber muita ajuda do consoércio, ao seu funcionario
Douglas Barbosa, ja que ele é concursado pelo municipio desde 1997 e poderia me
fornecer uma visao mais ampla do CILSJ, tendo convivido mais tempo com as suas
atividades.

Na semana seguinte, nova jornada dupla de entrevista. No inicio da tarde da
segunda-feira, antes de presenciar a reunido sobre o “Pacto pelo Saneamento” do
governo estadual, o secretario de meio ambiente de Araruama Leonildo Costa e Silva,
que ocupava o cargo ha um ano e trés meses, concedeu uma entrevista acompanhado do
coordenador para assuntos intergovernamentais de governo de Araruama José Eduardo
Borges de Almeida. No inicio da noite, foi a vez de entrevistar o médico-veterinario
aposentado Arnaldo Villa Nova, cuja trajetéria no consércio € marcada por exercer o
cargo de presidente da Plenéria de Entidades desde a sua formacéo.

A entrevista seguinte foi realizada com o ex-prefeito de S&o Pedro da Aldeia
Paulo Lobo, que exerceu o cargo de presidente do CILSJ de 2003 até 2007, quando, em
funcdo da diferenca apontada em seu depoimento entre participacdo e envolvimento dos
municipios, contribuiu para que fosse reformulada as analises das atas, passando a ser
classificada a presenca dos representantes municipais em funcdo de quem estava nas
reunides, os prefeitos ou outras pessoas por ele enviadas. Logo depois, foi realizada a
segunda entrevista com o0 secretario executivo Méario Flavio na terceira jornada dupla
realizada para entrevistar os gestores do CILSJ.

Finalmente, antes da reunido do CBHLSJ do dia 06 de maio, foi realizada a
entrevista com o atual prefeito de Araruama André Ménica e Silva, 0 que aconteceu
gracas a uma ligacdo realizada pelo ex-presidente do Conselho Técnico do CISBAF
Oscar Berro, que o conhecia em fungdo da implementacdo do projeto Farmacia Popular
no municipio de Araruama, apés quase dois meses de sucessivas tentativas de

agendamento com o assessor do prefeito. O presidente atual do CILSJ era vereador na
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época em que o consorcio foi formado, em 1999, tendo atuado na aprovacéo da sua lei
autorizativa na Camara dos Vereadores e na assinatura do contrato como advogado da
associacdo civil recém-criada.

Ficaram faltando coletar os depoimentos do ex-presidente do CILSJ no periodo de
2001 a 2002 Francisco Carlos Fernandes Ribeiro, cujo contato a equipe técnica do
consércio ndo possui mais desde que ele deixou o exercicio do cargo de prefeito de
Araruama. A sua entrevista, que infelizmente ndo teve como ser viabilizada, seria de
extrema importancia pois esteve a frente do CILSJ no momento em que 0 consorcio
comegou efetivamente a ser estruturado e em que foram realizados os estudos sobre as
bacias hidrograficas da Lagoa de Araruama, de Saquarema de do Rio S&o Jodo. O outro
depoimento que estava previsto mas ndo foi coletado foi o do superintendente de meio
ambiente de Cabo-Frio Jalio César Calvo, que, na época em que foram realizados os
contatos, alegou estar extremamente ocupado pois estava conduzindo a transferéncia da

sede da secretaria de meio ambiente do seu municipio.

Quadro 20: Relacédo dos entrevistados com atuacdo ligada ao CILSJ, fungdo exercida no municipio e no
consorcio, dia e duracdo da entrevista

. Dia da Duragé(_) da
Entrevistados Funcdes/Cargos . Entrevista
Entrevista ) )
(hh:mm:ss)
Mario Flavio (1) Secretario Executivo do CILSJ
L Ex-Secretario Executivo DO
Luis Firmino CILSJ (1999-2007) 21/03/2011 00:53:00
Ex-prefeito de Iguaba Grande
(1996-2000 e 2005-2008) Ex- o
Hugo Canellas Presidente CILSJ (2000-2001 e 14/04/2011 00:21:11
2005-2006)
Douglas Barbosa jubsecretarlo de Meio ambiente 14/04/2011 01:03:00
e Iguaba Grande
Secretéario de Meio ambiente de
Leonildo Costa e Silva | Araruama (desde o inicio de 18/04/2011 00:21:43
2011)
Presidente da ONG Viva Lagoa,
Arnaldo VillaNova | X Vice-presidente do CILS] e 18/04/2011 00:56:00
Presidente da Plenéaria de
Entidades
Ex-prefeito de S&o Pedro da .
Paulo Lobo Aldeia e ex-presidente do CILS]J 29/04/2011 00:53:11
Ex-vereador de Araruama,
advogado que aprovou o estatuto
André Monica do CILSJ em sua criacdo, Prefeito 06/05/2011 00:41:00
de Araruama e Presidente Atual
do CILSJ (2009-2012)
Mario Flavio (2) Secretario Executivo do CILSJ 29/05/2011 01:18:00
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6.2.1
Autonomizacdo do processo decisorio

Para compreender a aplicacdo do eixo autonomizacdo institucional no caso do
CILSJ, é necessario e, a0 mesmo tempo interessante, analisa-lo tendo em vista o
desenvolvimento do consorcio ao longo da sua trajetoria.

Na primeira dimensdo da varidvel autonomia politica sobre a atuacdo do
consorcio, a influéncia dos ciclos eleitorais, entendida neste eixo como insulamento em
relacdo aos interesses partidarios, foi unanimemente considerada como prejudicial ao
andamento do consoércio. Na opinido de todos, o que mantém o CILSJ afastado dessa
I6gica politico-partidaria é o envolvimento das ONGs, que impedem que este seja
utilizado como meio para realizacdo de estratégias partidarias. Representante do setor
que garante essa estabilidade e autonomia, Arnaldo Villa Nova demonstrou estar
bastante ciente da fungédo exercida pela sociedade civil para garanti-las:

Ele é estavel e 0 que mantém essa estabilidade é a sociedade
civil. Porque a gente, como eu te disse no comego da fala, a gente
mantém uma continuidade do trabalho, ndo é continuismo, & uma
continuidade, entendeu? E ai prefeito entra e ele vé os trabalhos bem
feitos e se engaja. Uns se interessam mais, outros se interessam
menos, mas nao houve blogqueio a continuidade.?’

Outro fator ligado a estabilidade do consércio nos momentos de transicdo politica
foi o prdprio sucesso alcancado, o que o tornou um aliado para os prefeitos, ou seja, ao
invés de questionar a sua existéncia, o respeito adquirido fez com que em nenhum
momento tenha havido a possibilidade de se pensar em interromper a sua atuacao. Além
disso, a conducdo técnica realizada por um dirigente sem compromisso com partidos,
como no caso do ex-secretario executivo Luiz Firmino, foi apontada pelo ex-presidente
do consorcio Hugo Canellas como fundamental nesse processo.

Por isso que eu digo que a isencdo do secretario executivo foi
primordial para nés alcangarmos a confianca dos prefeitos, porque
eram prefeitos de varios partidos, certo? Entdo, foi fundamental, que
eu digo, o trabalho do secretario-executivo. Por isso é que muitos
consorcios ndo dao certo porque, primeiro, briga-se pela sede, todo
mundo quer ficar com a sede, aqui ndo houve briga nenhuma, a sede é
Araruama porque fica no meio da Regido dos Lagos. No inicio,
ninguém queria ser presidente, hoje todo mundo quer ser o presidente.
Por qué? Porque da projecdo politica. Mas, as cores partidarias ndo
interferem em nada na atuacio, nas decisdes dos partidos.”*®

2Y"NOVA, Arnaldo Villa. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Rio de Janeiro, 18 abril. 2011.
218 CANELLAS FILHO, Hugo. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Iguaba Grande, 14 abril.
2011.
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Em relagdo a dependéncia de interesses de agentes externos na gestdo do CILSJ, a
participagdo do governo estadual no consorcio através da SEA esté prevista pelo artigo
31, no capitulo V do estatuto do consorcio, sendo o 6rgdo isento de colaborar com
contribuicdo de custeio oferecendo como contrapartida cooperacdo técnica e apoio na
captacdo de recursos externos e internos para execucdo dos projetos. N&o esta
mencionada, entretanto, a condi¢do de sua participagdo nas deliberacbes do consorcio
(CILSJ, 2008). O governo federal, por sua vez, nem possui previsdo de participacao,
nem estabeleceu relagdes mais proximas com o CILSJ ao longo da sua trajetdria, o0 que
deve se manter ja que, pela Lei 11.107, somente 0s consorcios publicos poderdo receber
recursos do governo federal. A coordenacdo intergovernamental, dessa forma, é
exercida somente por parte do governo estadual.

As entidades da sociedade civil e as empresas privadas associadas, conforme dito
no capitulo 5, possuem direito a voto nas deliberagdes da sua instdncia méxima do
CILSJ, o Conselho de Sécios. Os mecanismos institucionais criados que mantém o0s
prefeitos como principais atores decisérios sao a sua exclusividade na elegibilidade para
o0 cargo de presidente e o limite imposto ao nimero de empresas associadas € ao numero
de assentos dos representantes da sociedade civil no Conselho. Pelo estatuto, a Plenaria
de Entidades possui direito a 1/3 (um terco) dos assentos em relagdo ao nimero de
municipios, conforme o artigo 28 da secdo VI no capitulo I, e as empresas privadas
podem somar no maximo 2/3 (dois tercos) dos votos dos prefeitos, segundo artigo 30 no
capitulo V do estatuto (CILSJ, 2008). O consorcio se caracteriza, assim, como uma
entidade aberta a participacdo de outros setores e do governo estadual, mas resguarda
para os prefeitos o cargo de presidente, que possui além do voto normal, o voto de
desempate em caso de impasse nas deliberacdes, e pelo menos a metade da composicédo
do Conselho de Socios.

Em relacdo a autonomizacdo operacional, a trajetéria do consorcio conta como
essa estabilidade foi sendo adquirida com o decorrer dos anos e, principalmente, com o
reconhecimento pelas a¢Bes desenvolvidas. Desde o inicio da sua histdria, o consorcio
se pautou no que o proprio secretario executivo que formou a equipe de trabalho do
CILSJ, Luiz Firmino, denominou de estrutura minima (Pereira, 2007: 50), como base da
sua logistica organizacional. O modelo defendido em sua tese de doutorado e aplicado
na operacionalidade do consércio esta reproduzido na Figural6 e as suas vantagens,
levando em conta a limitagdo dos recursos disponiveis, foram assim descritas em seu

depoimento:
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Desde o inicio foi amarrado ali que o consorcio teria uma
estrutura minima sO para organizar as agendas e fomentar os
processos. Entdo sempre se pautou por isso e ndo por crescer essa
estrutura. Entdo, muitos dos projetos que o consorcio viabilizou foram
gestados e criados dentro do ambito de um municipio, do outro
municipio. [...] nunca [se] teve essa visdo de se criar uma magquina
publica até porque se vocé fizer isso vai naufragar porque o recurso é
muito pouco para dar conta do recado [...] isso é fundamental, sen&o,
primeiro que ndo tem sobrevivéncia, a ndo ser que 0s municipios
resolvam colocar rios de dinheiro 14 dentro e segundo que néo € esse 0
intuito aquilo 14 é s6 para ter alguém que arrume as atas, arrume a
vontade da maioria, emita os expedientes faca esse papel de mediador,
articule, entdo para isso com R$ 10.000,00 por més vocé tem uma
estrutura, naquela época era isso, a folha de pagamento do consoércio
nunca passou de dez mil. E uma estrutura minima: um carro, uma
equipe bem curta bem enxuta, paga-se um servi¢co de contabilidade
para fazer a contabilidade daquilo ali e acabou. Agora, sempre se
captou muito recurso.”*

Figura 16: Mapa conceitual da logistica da organizagéo do CILSJ

O CUSTEIO DEVE PROVER :\ N
~ — \T
AN e - v
R S Espago simples Independéncia -
s R R
U . . Equipe Infraestrutura // Termp d_e E
L .. pequena minima referéncia S
T e Articulagao u
A Suporte para projetos S T T R L
governamentais ou nao . a a e s T
D . - Informagéo / difusao A
(o] / h AN - - \ D
S Programas de monitoramento | = I \ Arquivo técnico e admin.
| ORGANIZACAO | o
P \ R | S
o . \ e . /  Gerenciamento do processo
Melhora dos servigos ja e S
S prestados X 4 ) 0
S P . P N Programa de educagéo ambiental E
| T .
v Estudos e projetos e Parceria / acordos \\ Mobilizagao |
E . G
I - , ) S Captagao de A
- Banco de projetos Equipe temporaria N recursos para T
S e . rojetos -
P o]
o 4 Infraestrutura ideal Publicagbes Reconhecimento  “~_ R
" T I
1
~—_ ] FUNDOS EXTRAS DEVEM SER ESTIMULADOS s

Fonte: Pereira (2007: 51)

A continuidade e estabilidade dos membros da secretaria executiva, formada

atualmente por oito pessoas, cujas atribuicdes estdo no Quadro 21, sendo somente uma

delas ligada a um dos municipios associados e todos contratos sem indicacdo politica

possibilitou que fosse criada uma equipe técnica com autonomia para implementar seus

projetos. O proprio secretario executivo atual Mario Flavio, ao explicar como se deu o

21 PEREIRA, Luiz Firmino. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Rio de Janeiro,17 marco.

2011.
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recente processo de contratacdo da estagiaria do escritorio administrativo do CILSJ,

terminou evidenciando que, apesar de tentativa de pressdo politica, a forma como foi

feita buscou manter o principio da impessoalidade:

N&o tem indicacdo, ndo tem um politico aqui dentro. Sobre esse
aspecto, ndo tem indicacdo mesmo ndo, até mesmo para cobrir a
secretaria que teve neném, a Bianca, acho que o André chegou a
indicar alguém, Binho [assessor] chegou a indicar uma pessoa, nem
peguei a pessoa que ele indicou. Fui no CIEE, que é um centro de
estagio ai, universidade e contratei direto pelo CIEE, a estagiéria ai, eu
nem sabia quem era, chegou aqui.””

Quadro 21: Equipe Técnica Efetiva do CILSJ

Nome

Funcéo

Mario Flavio Moreira

Secretario Executivo

Denise Spiller Pena

Coordenador de Programa

Artur da Silva Andrade

Coordenador de Programa

Agnes Avellan

Coordenador de Programa

Nome

Funcéo

Natalia Ribeiro

Coordenador de Programa

Aline Oliveira

Gestora de Projetos

Bianca Carvalho

Assistente Administrativo

Mabel Pereira

Estagiaria

Fonte: CILSJ (2011)

Antes de se transferirem para a atual sede, o consorcio dependeu no inicio das

préprias instalacfes e estrutura da FEEMA, até que saisse o convénio com WWF, em

seguida a criacdo do comité e, desta forma, foi estabelecendo uma estrutura institucional

capaz de oferecer as condi¢Bes necessarias para formar a equipe que foi montada e se

fortalecer através de parcerias com agéncias de fomento nacionais e ONGs

internacionais. As dificuldades enfrentadas e a atuacdo do ex-secretario executivo Luiz

Firmino, atuando como empreendedor publico no enquadramento classico elaborado

por Kingdon, podem ser vistas no depoimento do atual ocupante deste cargo:

Bidegaim [consultor de projetos ambientais] sempre falou isso,
sempre falava isso “esta estrutura ¢ muito fragil”, ndo tinha nem
Comité de Bacia, entendeu? Entdo, como essa estrutura, a gente estava
na Gigi, naquela sala 1& no Shopping Gigi [Araruama], tinha
momentos em que vocé ndo tinha dinheiro nem para pagar conta de
luz, aluguel, Firmino colocando dinheiro do bolso, eu fiquei muito
tempo recebendo de projetos que ndo tinham a ver nem com o
consorcio, [...] [0 que] segurou a onda foi que Firmino usou muito a
estrutura da FEEMA. [..] até o ano de 2003, foi uma luta bem
desigual mesmo, meio ambiente tem essas coisas, vocé da um passo

20 MOREIRA, Mério Flavio. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Araruama, 29 abril. 2011.
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para frente e trés para trés, a luta parecia que ndo ia dar, que ia acabar,
guando, em 2003, veio a luz no fim do tunel, que foi a parceria com o
WWEF Brasil, pelo programa &gua. [...] entrou dinheiro para burro no
consorcio para 0s projetos que a gente queria, comegou a alavancar,
comegou a estruturar equipamento, veiculo, foi subindo e subindo, até
que, 1& para 2005, foi criado o Comité de Bacia. Ai o WWF também, a
partir de 2006, acabou, a parceira com o WWF continua hoje, mas ela
é mais técnica do que financeira.?**

O seu funcionamento como estrutura executiva do comité de bacia, em um
modelo bem-sucedido de complementaridade institucional, Ihe autorizou a exercer a
funcdo de Entidade Delegataria’*? com competéncia de Agéncia de Aguas em contrato
de gestdo firmado com o INEA e com o préprio comité com validade de cinco anos,
contados a partir de 2010. Pelo arranjo criado, as atribuicdes delegadas ao CILSJ??
foram de apoio técnico e administrativo ao Comité e execucdo dos programas de
investimentos em servicos técnicos, pesquisas e obras de interesse dos recursos hidricos,
aprovados pelo Comité em reunido plenéaria e referendados pelo CERHI-RJ. Essas a¢des
sdo controladas por indicadores de desempenho, o que sera melhor discutido na
subsecdo seguinte.

Além disso, o sucesso do CILSJ como referéncia de resolutividade para os
municipios permitiu que lhe fosse atribuida autonomia para tomar decisdes
representando 0s seus associados. Um dos exemplos foi a procuracdo dada pelos
municipios para que o secretario executivo do consorcio os represente nas reunides da
agéncia reguladora que discutam os contratos de concessao da regido, evidenciando a
confianca depositada em fungdo dos resultados alcancados, facilitando a atuacdo do
CILSJ, conforme explicou o proprio Mario Flavio:

O consorcio alavancando obras de recuperacdo da lagoa que
nunca se imaginava, uma ponte que era uma utopia de repente sai,
com o dinheiro do FECAM, primeira ponte paga no Brasil, talvez,
com recurso para meio ambiente, o sistema de esgoto com as duas
concessionarias, todos 0s municipios envolvidos na discussao, sempre
dentro do consércio, ndo é? As empresas sdo reguladas pela
AGENERSA, as duas empresas, pela agéncia reguladora do estado.
O que acontece? A Agéncia Reguladora tem cinco conselheiros, ficam
I& durante quatro anos como conselheiros nomeados pelo governador,
e a regido aqui, os municipios, eles tem direito a um conselheiro vogal

21 MOREIRA, Maério Flavio. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Araruama, 29 abril. 2011.

222 Com a estruturacdo das Entidades Delegatarias de fungdes de agéncias de agua no Estado,
possivel por meio da Lei 5.639/10, o Sistema de Gerenciamento de Recursos Hidricos ganhou novos
mecanismos para fortalecer os Comités de Bacia e aperfeicoar o processo de aplicacdo dos recursos da
cobrancga, cabendo as Delegatarias alcancar as metas previstas no Contrato de Gestdo assinado com o
INEA, com a interveniéncia do respectivo Comité (INEA, 2011).

223 paragrafo Unico da Clausula Primeira do Contrato de Gestdo INEA n° 02/2010.
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no dia I4 da reunido, entdo, a gente conseguiu que o consorcio fosse
0 vogal, ndo é, que o secretario do consoércio fosse o vogal la. Hoje, eu
consegui para esse ano, ja no ano passado eu tinha conseguido, mas
nédo de todos, mas, esse ano, eu consegui, de todos, uma procuracdo de
todos os prefeitos, me nomeando o vogal permanente o ano inteiro.?2*

Em relacdo a autonomizacéo financeira, a estratégia segue o modelo proposto por
Luiz Firmino, de forma que o CILSJ sempre buscou estabelecer parcerias para capatar
recursos que pudessem dar suporte para a realizagdo dos seus projetos. Até que fosse
aprovada a lei de cobranca das aguas em 2009, o consércio passou varios momentos
criticos, em virtude da rotatividade das empresas associadas e da instabilidade no
repasse dos municipios, dificultando o préprio planejamento do consorcio, mantendo as
parcerias para os projetos como principal solugdo encontrada, conforme demonstra o
secretario executivo Mério Flavio nesses dois trechos:

Isso, até dois mil e, a cobranca veio agora, em 2009, até sair a
lei da cobranga ai, a gente passou por varios momentos criticos de,
empresa entra, empresa sai, prefeitura ndo paga e tal, até que, um belo
ano ai, 2008, o Firmino j4 tinha saido, eu consegui, uma coisa inédita,
gue todas as prefeituras pagaram o consorcio cara [RD: A primeira
vez foi em 2008?] acho que é porque viram que o Firmou subiu e
pensaram “esse cara ai pode ajudar, o negdcio é bom, isso vai ajudar a
gente 14 em cima”. Ai, consegui receber de todo mundo cara, foi
impressionante. Ai é o seguinte, falava com vocé, em 2008 a gente
conseguiu isso, ai veio a Delegataria, que foi outro divisor de aguas,
porque consolidou toda a politica de recursos hidricos, a cobranga,
efetivamente, pdde vir para a regido. Ai, a gente pbde contratar
pessoal novamente, descarregar salarios no contrato de gestédo,
entendeu?’®

Recursos tem cara, de muitas fontes, do préprio BNDES,
ganhamos prémios do BNDES recentemente, 0 BNDES tem recurso
de fundo perdido Ia, foram usados mais de 50 milhdes ano passado s6
em projetos, a maioria foi 14 para 0 Amazonas, para ONGs. Enfim, se
vocé procurar os bancos, ou até através do préprio Fundo Estadual de
Conservacdo Ambiental (FECAM), o FEIDRO, Fundo da Mata
Atlantica, enfim, o que ndo falta hoje é recurso. O que falta, na
verdade, é uma expertise em montar projetos, entendeu? Falta isso,
uma pessoa que, a gente possa escrever um projetinho bom 1a para o
HSBC, foi contemplado, ndo é? Esta ai a Aline trabalhando ai nesse
projeto de mudancas climaticas.”®

Atualmente, a receita orcamentaria do CILSJ esta estrutura em trés fontes
principais. Primeiro, a manutencdo pelos seus sdcios, através das transferéncias

municipais, que totalizam R$ 145.197,00 por ano e as contribui¢Ges associativas das

224 MOREIRA, Mério Flavio. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Araruama, 29 abril. 2011.
225

Idem.
22% | dem.
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oito empresas,??’ que chegam a R$126.000,00. Segundo, pelo Contrato de Gestdo do
INEA, que, como o6rgdo responsavel pela operacionalizacdo da cobranca do uso da
agua, deve repassar para a regido hidrografica geradora 90% dos recursos arrecadados,
cujo valor total, incluindo a estruturacdo da Entidade Delegataria, com R$ 372.036,58
pré-destinados para contratacdo de trés profissionais, custeio administrativo e
operacional; e a execucgéo dos programas e projetos do Plano de Bacia do CBHLSJ, com
valor global de R$ 1.172.296,37, chega a R$ 1.544.332,00. A outra fonte de recursos se
da através de projetos com outros parceiros, que, no relatério de 2009/2011, estava
definida em R$ 3.103.786,21.

A discriminacéo, o total e a participagéo relativa de cada categoria de recurso no
orcamento do CILSJ em 2010 relacionados na Tabela 22 apontam que as contribuicdes
associativas representam uma parcela bem menos importante (6%) dentro do seu
orcamento, quando comparada aos projetos externos (63%) e os valores repassados pelo
INEA (31%) para os proximos cinco anos. Em relagdo as fontes dos projetos externos, o
Programa Agente das Aguas, sozinho, contempla mais da metade dos recursos totais do
seu orcamento. Como dois dos trés parceiros que o desenvolvem (além da Fiocruz), séo
duas empresas privadas associadas e 0 repasse do INEA estd formalizado em uma
relacdo contratual, o CILSJ tem, atualmente, 85% dos seus recursos estaveis a méedio

prazo, tornando-se mais sustentavel e autbnomo financeiramente.

22T Concessionaria Via Lagos — CCR Via Lagos, Concessiondria Aguas de Juturnaiba,
Concessionaria Prolagos, Tosana Agropecuaria S/A, Dois Arcos Transporte e Tratamento de Residuos
Soélidos Ltda, Grupo Mil Construtora, Oriente Construcdo Civil e AGM Empreendimentos Imobiliéarios
Ltda.
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Tabela 22: Discriminacdo dos recursos que compdem o or¢gamento do CILSJ

PORCENTAGEM EM
FONTE DOS RECURSOS VALOR(e?nERPQ)SSADO RELACAO AO TOTAL
DOS RECURSOS
Contribuicdo Associativa (1)
Prefeituras 145.197,00 3%
Empresas Privadas 126.000,00 3%
SUBTOTAL 1 271.197,00 6%
Contrato de Gestéo (2)
Estruturacéo 372.036,00 8%
Execucdo de Programas 1.172.296,00 24%
SUBTOTAL 2 1.544.332,00 31%
Projetos Externos (3)
) Programa Agente das Aguas o
(Aguas de Juturnaiba, Prolagos e FIOCRUZ) AISIERAIE LY Cak)
Projeto Atitude Agua e Clima 260.070,59 50
(Instituto HSBC Solidariedade)
Parceria Viva- Petrobras Ambiental Q
(Associacdo Mico Ledo Dourado) TR0 B
Projeto Mosaicos Q
(Associacdo Mico Ledo Dourado) SOLILTY 0
Apoio para organizacdo da Base de Dados
em Sistemas de Informages Geograficas Q
para o Plano de Adaptagdo da BH Lagos S&o 2500 0
Jodo (WWEF-Brasil)
SUBTOTAL 3 3.103.785,59 63%
TOTAL 4.919.314,59 100%

Fonte: CILSJ (2011)

Com toda essa trajetdria, o consércio conseguiu alcancgar a sua autonomia nas trés
perspectivas, mesmo sem ter se adaptado a lei 11.107, ndo por mecanismos legais ai
presentes, mas pelo resultado de um processo bem conduzido e institucionalizado
envolvendo diversos atores diferentes observado nas trés variaveis analisadas.

Pela vertente politica, através da presenca da sociedade civil na sua estrutura
decisoria garantindo a continuidade das acOes e dos mecanismos institucionais que
regulam o processo deliberativo. Pela perspectiva operacional, em funcdo do
fortalecimento da prépria secretaria executiva em seu vieis técnico pela sua capacidade
de desenvolver projetos e estabelecer parcerias com agéncias fomentadoras atuantes na
area do meio ambiente e pela garantia de recursos para desassoreamento constante da
Lagoa de Araruama, de forma que ndo se torne mais tdo dependente da barganha

politica que deveria ser feita com o governo do estado para assegura-los. Pelo lado
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financeiro, construiu sua autonomia primeiro buscando financiamentos externos e das
empresas associadas, ja que os repasses municipais sempre foram muito volateis, depois
gracas a estruturacdo do sistema de financiamento das politicas de recursos hidricos
garantida as Entidades Delegatarias dos comités de bacia, tornando-se Agéncia de
Aguas do CBHLSJ.

Uma das explicacOes tedricas e analiticas sobre como consorcio conquistou essa
situacdo de estabilidade remete aos pressupostos do neoinstitucionalismo histérico. A
ordem em que os fatos ocorreram foi fundamental para que o CILSJ tenha conquistado a
autonomia, isto é, por ter sido formado antes do CBHLSJ e, com a iniciativa de
constitui-lo exercendo a fungdo de unidade executiva do comité desde o inicio, o
consorcio adquiriu legitimidade para atuar como sua Agéncia de Aguas, tornando-se,
também, mais atraente nas escolhas dos atores a medida que mostra retorno em
efetividade para as expectativas dos seus associados. Em resumo, a sequéncia temporal
e a presenca de mecanismos de autorreforco foram determinantes para o arranjo
institucional construido e, por conseguinte, a conquista da sua autonomia financeira ao

longo da trajetoria percorrida.

6.2.2
Mecanismos democraticos de participacédo e controle

Seré discutido agora, como o CILSJ assegurou um arranjo institucional e um
processo politico intergovernamental constituidos por mecanismos de controle internos,
além de submeter a um sistema de controle por desempenho, e construiu uma relagao de
sinergia com a sociedade tornando-a mais ativa no processo decisorio.

Primeiro, em relacdo aos mecanismos de accountability, o CILSJ possui quatro
formas de controle: a prestacdo de contas ao Conselho Fiscal, as auditorias efetuadas
pelas agéncias que executam projetos em parceira, a competicdo entre 0s municipios
pelos recursos distribuidos, e o controle por resultados a ser realizado pelo INEA.

Internamente, o consorcio contrata um contador todos os anos que produz um
relatério cujos resultados sdo submetidos ao Conselho Fiscal, que, conforme visto no
capitulo anterior, possui uma composicao tripartite, com membros do poder publico, da
iniciativa privada e da sociedade civil. No caso das empresas privadas, além de possuir
direito a um conselheiro, elas encomendam auditorias por conta propria como pratica de
controle para verificar como estdo sendo gastos os recursos do consorcio. Da mesma

forma, os parceiros externos que fomentam os projetos alavancados pelo CILSJ também
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realizam auditorias para verificar se o CILSJ é merecedor de continuar recebendo 0s
recursos. Mesmo com aprovacao em todas as auditorias, 0 que acontecia algumas vezes
eram sugestdes dos relatdrios para que fossem aprimorados alguns pontos.>*®

Outra forma de controle exercida € a vigilancia dos proprios municipios
associados para que ndo haja uma distribuicdo tdo desigual dos recursos. O ponto de
partida dessa interpretacdo € semelhante, mas com uma perspectiva um pouco diferente
a identificada no caso do CISBAF, quando o ex-presidente do Conselho Técnico, apesar
de reconhecer que o controle efetivo sobre a aplicacdo dos recursos deva ser feito pela
sociedade, ndo ignorou que os secretérios e prefeitos possuem uma fungdo importante
quando fiscalizam como é feita a distribuicdo e a execucdo dos recursos que foram
garantidos em funcdo de uma estratégia coletiva regional, em que se reduz a
possibilidade de captacdo indevida ou privilegiada quando se inclui mais atores como
possiveis beneficiarios. Em funcdo daquilo que foi informado pelo subsecretario de
meio ambiente de Iguaba Grande, exposto a seguir, 0 que parece ocorrer € que 0S
municipios, além de reconhecerem a situacdo de interdependéncia que compartilham
pela natureza da escala geografica em que sdo externalizados os problemas causados
pelo uso indevido dos recursos hidricos por qualquer outro integrante da bacia
hidrogréafica, estdo atentos ao controle sobre o que esta sendo feito para e pelos demais
municipios. Isto ocorre por haver intercambio de melhores praticas ambientais
sustentando a cooperag¢do como principio garantidor da gestdo territorial colaborativa, e,
ao mesmo tempo, para perceber se algum ente estd sendo desproporcionalmente
beneficiado. Ou seja, 0 controle mutuo estabelecido pela competicdo horizontal teria
criado um sistema de pesos e contrapesos contra um comportamento tendencioso
possivelmente exercido por gestores que buscam beneficiar o local com o qual poderiam
possuir mais compromissos politicos ou afetivos.

Um municipio esta prestando atencdo no que esta sendo feito no
outro, para ver se 0 préoprio consorcio ndo esta sendo, aquela questéo
politica, ndo estd sendo tendencioso do tipo “olha, ndo esquece de
mim ndo0”. Tem as audiéncias publicas, as reunides sdo totalmente, s6
tem as formalidade de abertura, mas depois € uma loucura, o cara bota
mesmo a boca no trombone “preciso disso para ca”, “puxa para 13",
mas, no final, todo mundo é amigo, saem as solucbes em carater

coletivo, isso af é certo.

O resultado dessa dindmica é uma tensdo entre a cooperagdo e a competigdo cujo

efeito sobre as politicas publicas fomentadas pelo CILSJ seria uma maior equidade na

222 MOREIRA, Mério Flavio. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Araruama, 29 abril. 2011.
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distribuicdo dos seus beneficios. A equipe técnica, diante deste cenario, deve possuir
habilidade e sensibilidade na alocacéo desses recursos para evitar os conflitos internos e
equilibrar a disputa horizontal pelas politicas.

Em relacdo aos controles externos exercidos por outros niveis de governo e pelos
0rgdos que integram a rede institucional de accountability horizontal no Brasil, o CILSJ
ja fui auditado pelo Ministério do Meio Ambiente, quando obteve recursos do projeto
PDA Mata Atlantica por dois anos, e pelo TCE, em func¢éo dos recursos repassados pelo
INEA. Nesse caso, foi enfatizado nas entrevistas que, mesmo ndo sendo consorcio
publico e, por isso, ndo haver necessidade de submissdo aos mesmos mecanismos
regidos na Lei 8.666, o CILSJ sempre possuiu a cultura de dar tratamento publico ao
dinheiro que era aplicado. A seguir, os trechos dos depoimentos do primeiro secretario
executivo, Luiz Firmino e do atual, Mério Flavio, que tratam desse assunto:

O consoércio nunca mandou para o Tribunal de Contas porque
ele é anterior a prépria Lei 11.107. entdo, ele esta regido em um
campo diferenciado que nem vai haver mais consorcios iguais a esse
porque agora se for criado tem que ser pela 11.107. Mas, ele mantém a
contabilidade toda publica, cada despesa é feita com um processo, seja
uma despesa pequena e dispensavel de licitacdo, é montado um
processo, tem |4 uma assinatura do presidente ou do secretario
dispensando a licenca porque € uma compra de RS 1.000,00 e que ndo
é licitdvel e quando passa de R$8.000,00 qualquer despesa ela é
sempre licitada, igualzinho a Lei 8.666 ou com carta convite ou
tomada de preco seja la o que for entdo ele mantém desde o primeiro
dia uma contabilidade publica porque ele lida com dinheiro puablico.
Embora tenha dinheiro privado, mas ele lida com dinheiro publico.
Agora, ele ja sofreu auditorias. Porque durante esse periodo que ele
teve convénios com o WWF, [...] quase que todo ano tinha uma
auditoria paga pelo WWF nas contas do consércio. Em algumas
dessas auditorias vinham algumas recomendac6es, mude isso aqui ou
ali, mas, nunca houve nenhuma puni¢do assim “isso esta mal feito”,
ou seja 14 o que for, quando ele teve esse PDA “Mata Atlantica” do
Governo Federal ele foi auditado pelo Ministério do Meio Ambiente
durante dois anos que teve recurso do PDA. E também o consorcio ja
pagou auditoria privada, para ele mesmo se auditar e ver como estdo
as contas.””

Principalmente agora, o TCE, por conta desse contrato de
gestdo com o INEA, o que acontece, mesmo antes da delegataria, ja
em 2009, a gente fez o primeiro convénio com o estado, através do
INEA, na primeira gestdo do Firmino no INEA, ainda ndo tinha
aprovado a delegatéaria, mas pegou la alguns projetos, eram recursos
na ordem de uns R$200 mil em termos de projetos, que foi através de

22 PEREIRA, Luiz Firmino. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Rio de Janeiro,17 marco.
2011.
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convénio. E esse convénio foi todo auditado pelo TCE, deu um
trabalho, mas foi 100% aceito.*®

Além disso, o CILSJ passara a ser submetido a um sistema de controle por
resultados em funcdo do seu contrato de gestdo com o INEA, cujos critérios
estabelecidos para avaliacdo das metas e do desempenho como Entidade Delegataria do
CBHLSJ, seguem o mesmo padrdo dos exigidos pela ANA. O proprio secretario
executivo Mario Flavio reconhece que esta serd uma nova etapa mais rigorosa de
controle pela qual o consércio ainda néo tinha passado.?*' Como isso era antes realizado
nas reunies da Plenaria de Entidades e da Assembléia Geral sem definir previamente
quais indicadores seriam utilizados ou a forma como o controle seria operacionalizado,
e até mesmo na manutencdo ou ndo da equipe técnica nas trocas de diretorias realizadas
a cada dois anos, o0 processo era mais flexivel.

Em relacdo a efetividade do controle social, o préprio consorcio, inclusive em
virtude da sua natureza juridica e organizacional, sempre se colocou como uma
associacdo da sociedade civil, sendo uma das suas funcbes fiscalizar as politicas
ambientais dos municipios. Os atores relevantes que influenciam as decisdes do
Conselho de Sécios sdo os membros da sociedade civil que participam da Plenéria de
Entidades. Atualmente, a organizacdo conta com 25 associacfes. Os proprios
representantes do poder publico reconhecem a importancia do envolvimento com a
sociedade para o consorcio alavancar seus projetos e garantir a efetividade das suas
decisbes. Além disso, foi salientado durante as entrevistas que o proprio comportamento
das ONGs foi sendo transformado na medida em que 0 consdrcio passou a conquistar 0s
seus objetivos, passando de uma postura exclusivamente contestadora para uma
colaborativa, possibilitando a maior integracdo entre as partes, conforme esta descrito a
sequir:

E uma plenaria que amadureceu muito, ela hoje senta na mesa
para discutir ela ndo vai mais simplesmente com palavras de ordem.

20 MOREIRA, Mério Flavio. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Araruama, 29 abril. 2011.

21 O sistema de avaliacdo para o Programa de Trabalho, constante no Anexo | do contrato, é
formado por cinco grupos de indicadores. O primeiro é a disponibilizacdo de informacdes, que avalia o
contetdo disponibilizado, a atualizagdo das informacdes e a elaboracdo e distribuicdo de informativo
impresso. O segundo é composto por indicadores de planejamento e gestdo, através dos relatérios sobre a
situacdo da bacia e os relatorios sobre a gestdo da bacia. O terceiro grupo trata dos instrumentos de
gestdo, como o apoio ao sistema de informagdes, atualizagdo do Plano de Recursos Hidricos e a
elaboracéo de estudo ou proposta sobre a cobranca pelo uso das aguas. O quarto é o gerenciamento
interno, verificado pelo cumprimento e pontualidade das obrigacdes contratuais. O Ultimo é o
reconhecimento social, a partir de uma avaliacdo realizada pelos membros titulares do comité sobre a
atuacdo do CILSJ, pela média mensal de consulta a pagina eletrénica e pela elaboracdo da mesma.
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Isso ajudou muito. Com o tempo, se ganhou um amadurecimento
muito grande desse processo, entdo hoje la na regido numa reunido
eles conseguem realmente debater e tratar temas ai de relevancia,
fechar acordos de como seguir em frente a ponto de as proprias
concessionarias de saneamento que |4 atras se colocaram com muita
reserva quanto ao consércio porgue o consorcio queria exigir que elas
fizessem mais obra, hoje elas defendem muito o consércio porque o
consorcio ao mesmo tempo que definiu mais obra também discutiu
como reequilibrar contrato e como essa coisa poderia andar. Entdo,
hoje, para eles, essa regido é segura como investimento é transparente,
todo mundo sabe onde tem que colocar o dinheiro, o dinheiro é
colocado, se tiver que fazer mais uma quadra sera discutido de onde
vai vir como é que vai ser.?*

Para que isso tenha ocorrido, foi importante que as proprias associaces
compreendessem o papel do CILSJ como um instrumento fomentador de politicas
publicas e ndo um oOrgdo prestador de servico. O presidente da Plenaria de Entidades,
Arnaldo Villa Nova, quando questionado se o consorcio possui algum canal
institucional aberto para receber reclamacfes vindas da sociedade, enfatizou que o
espaco criado ndo tem a intencé@o de receber esse tipo de demanda, mas de incorporar
aqueles que desejam atuar de forma mais decisiva, como pode ser visto no trecho a
sequir:

Se a gente fosse um 6rgdo prestador de servigo tudo bem, mas o
cara vai reclamar da gente o qué? Venha trabalhar conosco e ajudar a
reclamar, que venha ajudar, pd. Vai dizer que o consércio é uma
merda, pode dizer, ndo tem problema, mas venha ajudar ao invés de
criticar, entendeu? Entdo, eu acho que ouvidoria para reclamarem da
gente? No sei, eu acho que tem as disputas, tem as confusdes 14.%

Finalmente, no tocante a capacidade atribuida a sociedade de interferir no
resultado das politicas publicas, tornando-a mais ativa nos processos decisorios através
dos seus mecanismos institucionais e politicos, a primeira contribui¢cdo do CILSJ foi ter
criado duas arenas deliberativas: (i) a Plenaria de Entidades, que possibilita o encontro
entre as diversas associacOes para que discutam internamente 0S seus objetivos e
estratégias, e (ii) a Assembléia Geral, onde levam as suas propostas para que sejam
discutidas com os municipios e com as empresas. O espa¢o de troca de idéias em que
grupos possam “ouvir a posi¢ao de uns aos outros e fazer escolhas coletivas depois de
consideragdes devidas” democratiza a tomada de decisdo publica indo além da

perspectiva da participagdo, ja que, “através do processo interativo, as pessoas mudam a

22 PEREIRA, Luiz Firmino. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Rio de Janeiro,17 margo.
2011.
% NOVA, Arnaldo Villa. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Rio de Janeiro, 18 abril. 2011.
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concepgdo dos seus proprios interesses e passam a reconhecer os interesses dos outros”
(Abers et. al., 2009: 116-117).

A trajetoria do CILSJ é marcada por exemplos de empoderamento da comunidade
local. Com a funcdo exercida de braco executivo do CBHLSJ, as decisdes sao
formuladas pelo comité, o que, entretanto, ndo deslegitima as a¢cdes do consorcio ja que
ele executa projetos coletivamente definidos. Houve claros exemplos de inclusdo da
sociedade civil da gestdo das dguas e do meio ambiente “abrindo novas perspectivas de
solucao de seus principais problemas ambientais e de recursos hidricos”.

Um dos casos mais citados foram o processo de negociagdo dos contratos de
concessao no &mbito da ASEP, que contou com participacédo decisiva da sociedade civil
ao confirmar presenca nas reuniées mais importantes (vide a Figura 17) e pressionando
0 governo estadual inclusive a trocar o conselheiro da agéncia reguladora para que o
processo fosse concluido. Como os prefeitos ndo quiseram se indispor com o governo
estadual, a solugdo encontrada para garantir que os interesses da bacia prevalecessem
foi o consorcio viabilizar o transporte dos membros da Plenaria de Entidade até sede da
ASEP na capital.

Figura 17: Participagdo da sociedade civil nas reunides da ASEP em outubro de 2004 para discutir o
reequilibrio dos contratos de concessao dos servicos de agua e esgoto na regido com as empresas Prolagos
e Aguas de Juturnaiba

Fonte: Pereira (2007: 151-152)
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Outro ponto importante nesse sentido foi a criacdo da Camara Técnica de Pesca
Artesanal no comité, possibilitando a participacdo do grupo social historicamente mais
vulneravel em virtude do baixo nivel de instrucdo e da ocupacdo dos extratos de renda
mais baixos. A diferenca cultural e a desigualdade de informacgdes e recursos sao
obstaculos a superacdo da tendéncia de predominio da influéncia dos atores sociais mais
poderosos com melhor capacidade de articulacdo e convencimento que ainda
permanecem. A garantia de um numero expressivo de assentos no comité e da utilizacao
dos recursos oriundos da cobranca pelo uso das aguas para apoiar e oferecer melhores
condigdes de trabalho para este grupo tradicional séo exemplos de incentivos para
manté-los estimulados em participar das reunides deliberativas. Na ultima reunido do
comité em maio de 2011, foi defendido pelo coordenador da Camara Técnica, Chico
Pescador, e aprovado pela assembléia que, como uma das formas de se fortalecer o
grupo, os recursos destinados a compra de novas redes poderiam ser utilizados também
para melhorar a infraestrutura e a capacitacdo das Colonias de Pescadores.

Concluindo o diagnostico sobre este eixo metodoldgico, a analise dos mecanismos
de controle aos quais esta submetido e a sinergia construida com a populacdo local
indicam que o CILSJ apresenta formas de controle interno mais rigidas, esta inserido na
rede de accountability horizontal, esté iniciando uma fase nova em que sera controlado
também em funcdo da qualidade da sua capacidade de gestdo e contribui para o
empoderamento da comunidade local no que se refere a possibilidade de controle social

sobre as politicas ambientais e de recursos hidricos.

6.2.3
Vitalidade como arena politica de cooperacao horizontal

A legitimidade do CILSJ como instrumento politico de articulacdo dos interesses
dos seus associados deve levar em conta 0 necessério entendimento entre governos
municipais, empresas privadas e sociedade civil.

A convergéncia de agenda entre 0s municipios é garantida ndo sé pela situacéo de
interdependéncia gerada pela necessidade de gestdo compartilhada da bacia
hidrografica. Esta situacdo esta posta muito antes do CILSJ ter sido criado. Se esta
motivacdo fosse tomada como unica varidvel explicativa estaria sendo ocorrido o
equivoco de assumir uma postura sistémica e eficiente das causas da cooperacao, isto é,
“o consorcio foi criado porque ele ¢ a melhor solugdo dentro de uma visao funcionalista

das institui¢des”. Como a validade de argumentos como esse é contestavel, ¢ necessario
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recordar, conforme visto na analise sobre a trajetéria do consorcio, que, naguele
momento, ocorreu a abertura de uma janela de oportunidades que os empreendedores
publicos da regido souberam aproveitar e criar uma pauta comum de atuacdo entre
municipios, empresas privadas e entidades da sociedade civil.

A possibilidade de se discutir as condi¢des de distribuicdo da dgua e da coleta do
esgoto doméstico, frente ao cenario de insustentabilidade da Lagoa de Araruama, da
qual muitos municipios dependem para atrair 0s turistas e veranistas, garantiram a
horizontalidade na formacdo de uma agenda governamental comum. Segundo a
pesquisa empirica demonstrou, a qualidade da dgua dos corpos hidricos na regido nao é
s6 um item exclusivo dos debates entre os ambientalistas, & também um termdmetro
politico bastante sensivel. Em seu depoimento, o subsecretario de meio ambiente de
Iguaba Grande Douglas Barbosa trata do assunto da seguinte forma

A lagoa é cartdo postal, a pessoa que ndo quer ir para 0 mar de
Cabo Frio, 0 idoso, a pessoa que vem, gque gasta, que quer aqui como
repouso e moradia esta prestando atencdo na lagoa. A lagoa é um
termémetro politico. Ndo tem nada pior do que se, na época eleitoral
politica ou em qualquer hora vocé falar que a lagoa esta uma agua de
coco, ai aquilo afunda “cara, o0 municipio ¢ uma merda, ndo vou para
14, vou fazer o qué?” [...] quando o cara escolhe aqui a regido, é para
ser um local manso, um local tranqilo, para qué vocé vai escolher
uma lagoa que ndo tem potabilidade, ndo tem balneabilidade, ai é
complicado. Entdo, normalmente, essas sdo as armas “a lagoa esta um
caco, porque deixou aprovar um loteamento” “isso vai para o ambito
do consorcio, porque ndo pode, vamos parar as obras na faixa
margjin%I4 de protecdo e &reas de preservagdo, obras na saida do
canal”.

A conducdo técnica e politica dos acordos entre 0s municipios e as
concessionarias através do CILSJ, evitando que cada um implemente um modelo
diferente do outro, criou um elemento de coesdo materializado que torna a
interdependéncia mais concreta e palpavel pelos gestores locais. Em outras palavras, a
identidade ambiental assumida na regido e consolidada pelo CILSJ encontrou um nicho
de desenvolvimento que mobilizou os prefeitos em torno de um férum regional nédo
previsto, em que a Unica instancia decisoria capaz de coordenar 0 processo era a agéncia
reguladora. O ex-secretario executivo Luiz Firmino afirmou que esse arranjo contratual
e a soma dos fatores ligados a sua criagdo mantém a unidade entre 0os municipios da
seguinte forma:

Ai tem um pouco daquilo que eu te falei atras, quer dizer, a
reunido tem alguns ingredientes que facilitaram muito a unificacdo. A

2% BARBOSA, Douglas. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Iguaba Grande, 14 abril, 2011.
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lagoa estava ruim, a lagoa estando ruim prejudica sete municipios. O
abastecimento de 4gua vem da Bacia do S8o Jodo, eles hoje
conseguem perceber claramente que se a Bacia do Séo Jodo néo for
bem, vai faltar 4gua para os municipios de baixo. Entdo, Bacia de
Saquarema, Araruama e Sao Jodo descobriram uma identidade muito
forte nisso e de quebra vocé ainda tem duas concessdes privadas, uma
que pega trés municipios, outra que pega cinco, portanto oito dos
prefeitos estdo ligados pela concessdo. E o0s interesses da concessédo
sdo discutidos no consércio porque foi um espago que o consdrcio
preencheu. Nunca existiu uma figura para discutir isso de forma
coletiva. Vocé tem a agéncia reguladora que regula o contrato, mas
vocé nunca teve um forum. Esse contrato foi criado e ndo foi previsto
um férum regional para trata-lo. O consércio preencheu essa lacuna.
L4, no caso, esses dois elementos ddao muita liga e ddo até hoje,
porque € um assunto que interessa a todos os prefeitos discutir a
concesséo, discutir a agua, enfim.?*

Aparentemente, com essas informagdes e mecanismos encontrados para tornar os
municipios mais envolvidos uns com os outros apontaria uma vitalidade do CILSJ como
arena politica de cooperacdo horizontal. Existe, no entanto, dois fatores que ainda
desafiam a consolidacdo do consorcio como instancia politica.

Primeiro, a fragilidade institucional das secretarias municipais de meio ambiente,
que, por carecerem de recursos de toda sorte, ndo possuem influéncia direta na agenda
politica local. Os depoimentos dos dois gestores que ocupam as pastas ambientais em
prefeituras da regido, Leonildo Costa e Silva em Araruama e Douglas Barbosa em
Iguaba Grande, permite identificar uma demanda por maior esforco da parte do
consorcio em construir uma capilaridade junto as administrages municipais e, por
conseguinte, maior sinergia entre as equipes. A estratégia sugerida seria ou
descentralizar a gestdo através de postos avancados, visto que a concepcdo de estrutura
minima seria insuficiente em relacdo as responsabilidades assumidas para conduzir a
politica ambiental dos seus doze municipios, devendo ampliar 0 seu corpo técnico e as
suas unidades, ou tornar mais frequentes as reunides de deliberacdo para que os préprios
secretarios estejam mais a par do que esta sendo desenvolvido em escala regional.

Em relacdo a Araruama ndo existe [sinergia entre o corpo
técnico do consorcio e 0 municipio], apesar de eu ter uma relagdo
excelente com o atual secretario executivo, mas a gente fica trés,
guatro, cinco meses sem sentar e conversar, vocé entendeu? Entéo,
ndo existe, isso, infelizmente, eu acho que a gente deveria ter um
calendario de reunides conjuntas para a gente discutir as questdes
ambientais locais. [sobre qual a melhor forma de garantir a coesdo
interna...] Eu acho que a participacdo efetiva, através dos conselhos
municipais, 0s fundos municipais, entendeu? A participagdo do

% PEREIRA, Luiz Firmino. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Rio de Janeiro, 17 marco.
2011.
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consorcio, efetivamente. Mas, infelizmente, o consoércio abrange néo
sei quantos municipios, doze municipios, entdo ele € muito grande.
Apesar do consoércio ser em Araruama, tem muito pouca estrutura para
poder acompanhar isso tudo, eu reconheco isso, 0S recursos sdo
parcos. Entdo, eu reconheco a falta de estrutura fisica e financeira para
acompanhar e estar no dia-a-dia, acompanhando as acdes. Eu
reconheco isso, o ideal seria que houvesse, mas como diz 0 nosso
prefeito, 0 bom ndo pode ser inimigo do 6timo, ndo €? Eu acho que
como esta, esta sendo bom, mas poderia ser 6timo.**

Pela gama de responsabilidades que tem, talvez ter um corpo
administrativo maior, ndo sei se vocé reparou, mas, para cuidar de
muito municipio € um negocinho que poderia ter, eu acho que poderia
ter, a critica, que talvez seja um pouco de preciosismo, mas talvez,
uma filial, alguma coisa em um outro ponto, ou aumentar aquela
estrutura. E uma questéo estrutural de atendimento. Porque vocé pega
0s projetos do consorcio, do tipo, orientacdo, sempre a mesma pessoa,
revisdo, mesma pessoa, dos quatro ou trés que tem l& cada hora é um
porque 0 outro estd assinando junto. Poderia ter um leque de mais
pessoas tendo visto a grande responsabilidade que tem os assuntos que
tratam.”’

Por outro lado, o atual secretario executivo Mério Flavio, ao reconhecer essa
vulnerabilidade, aponta que a melhor estratégia que o CILSJ poderia adotar para manter
uma trajetoria ascendente seria incorporar o Férum de Desenvolvimento Social e
Econémico — FORLAGOS, a sua estrutura. O ponto principal defendido é que as
secretarias envolvidas nesse forum séo, tradicionalmente, de setores ligados diretamente
ao gabinete do prefeito, como a Secretaria de Governo, Ciéncia e Tecnologia, Fazenda,
Obras, de Planejamento, entre outras, com maior disponibilidade de recursos
econdmicos, institucionais e politicos. Nessa mesma linha de raciocinio, o ex-secretario
executivo Luiz Firmino afirmou que o CILSJ deveria investir na incorporacdo da
agenda de politicas voltadas para o turismo como atividade econémica intrinsecamente
relacionada ao meio ambiente para o desenvolvimento sustentdvel e a geracdo de
empregos aproveitando o potencial e a vocacdo da regido. Os trechos a seguir
reproduzem a opinido dos entrevistados a esse respeito:

Eu acho que, hoje, tenho dito isso 14, o consorcio deveria
comecar a discutir as questdes de turismo, porque o turismo la tem
uma ligacdo intrinseca com a questdo ambiental. [...] Entdo, eu acho
que a vocacdo turistica da regido precisa ser estimulada pelo
consorcio. Entdo, aquilo que o consorcio ja conseguiu fazer para a
area ambiental, ele deveria comecar a tentar aglutinar os secretarios de
turismo, discutir os grandes projetos de infraestrutura regional. Uma
regido que tem um aeroporto internacional com pouco uso, a regiao

236 SILVA, Leonildo Costa e. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Rio de Janeiro, 18 abril.
2011.
2T BARBOSA, Douglas. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Iguaba Grande, 14 abril, 2011.
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tem Buzios e Cabo Frio com uma agenda mais pujante e 0s outros
municipios mais esvaziados, embora cada um tenha a sua beleza,
calendarios regionais. Entdo, isso tudo, interfaceado a visita ao
parque. [...] E nesse dia 15°*, ja vai haver uma aproximacéo, porque
h& um férum de desenvolvimento econémico da regido que convidou
0 préprio secretario de meio ambiente que vai 14, na parte da manha e
vai ter uma conversa com eles. [...] E eu acho que néo seria criar outro
consorcio para turismo ndo, acho que tem tudo a ver trabalhar as duas
agendas juntas. Eu diria que esse seria 0 grande ponto, porque na hora
em que vocé melhorar a economia da regido, vocé consolida mais
esses avangos ambientais e tem maior éxito juntando a politica
ambiental e a econdmica, que, 14 no caso, é turistica ndo 22*°

Todos eles tém esse discurso ja que o turismo tem que ser
integrado, 0 meio ambiente tem que ser integrado, entendeu? Eles j&
tém isso no dia a dia deles, essa visdo de trabalhar a regido de forma
integrada. Tanto € que, no turismo, eles estdo criando um férum, tem
um férum de desenvolvimento regional, um férum chamado
FORLAGQOS, teve uma reunido em Buzios, junto com a reunido do
consoércio, nesse dia. O que eles falaram nesse dia? Eles falaram
exatamente do vieis de desenvolvimento da regido, com a questdo
ambiental. [...] O secretario desse férum é o Caca, la de Cabo Frio,
gue é o coordenador desse férum. Sdo secretarios de ciéncia e
tecnologia, de planejamento, enfim, tem diversos espacos dentro desse
férum, mas o forum tem esse nome, Férum de Desenvolvimento
Regional. O que eles querem? Eles querem que esse forum seja uma,
tipo uma camara técnica, um grupo de trabalho dentro do CILSJ,
[...]IMas a esséncia desse forum, eles discutem, eu ja fui a varias
reunides com eles, eles rodam, sdo itinerantes as reunides, esse forum
€& muito interessante, eles sdo muito interessantes, eles sdo muito
articulados, tanto é que o secretario do estado de desenvolvimento
regional, o Felipe Peixoto, estava la no férum, [...] pelo visto, os caras
sdo fortes, entendeu? Fortes no sentido de que as reunides deles sdo
sempre cheias, da um publico legal. Uma coisa interessante é que 0s
secretarios que representam la os municipios sdo muito mais fortes do
gue os de meio ambiente [..] Normalmente, o secretario de meio
ambiente tem até dificuldade de falar com o prefeito, o prefeito ndo
atende o cara [...] esses caras do desenvolvimento sustentavel, pelo
gue eu pude perceber com a meia-dizia com que eu conversei, Sao
caras diretamente, sdo pessoas fortes, secretario de governo, sdo caras
ligados diretamente aos prefeitos, entendeu? Entdo, esse forum pode
ter um eco muito mais forte. Ndo sei como a gente vai trabalhar isso,
mas eu vou, j& conversei com o Firmino sobre isso e o Firmino falou
“Mdrio, o caminho é esse, trabalhar nessa linha ai de colocar os caras
de desenvolvimento regional e meio ambiente juntos, porque é uma
linha s6 na verdade”, ndo tem como vocé fugir de falar da questdo de
do desenvolvimento sem falar do meio ambiente e o turismo idem,
porque é esse tripé ai que a regido vive disso. [...] a maneira de a gente
estar agregando um novo mecanismo de fortalecimento do consoércio
vai ser atraves desse forum. Os caras estdo muito inclinados a fazer

28 O entrevistado fazia referéncia a solenidade de assinatura do decreto de criacdo do Parque
Estadual Costa do Sol, realizada no dia 15 de abril de 2011.

% PEREIRA, Luiz Firmino. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Rio de Janeiro,17 marco.
2011.
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essa parceira e querem usar 0 CNPJ nosso, porque ndo adianta vocé
ter dois CNPJs de consércio, trés, ai a prefeitura vai pagar um e néao
vai pagar o outro, néo vai pagar os dois.*

A outra caracteristica que torna o CILSJ mais fragil politicamente é a prépria
dindmica interna de como séo tomadas as decisdes, na qual os projetos sdo definidos
pela secretaria executiva e chancelados pelos municipios, que lhes emprestam a sua
legitimidade politica. Primeiro, a articulacdo, ou seja, a responsabilidade por produzir
acordos, ndo apenas entre 0s municipios, mas entre todos 0s setores que participam das
discussdes, é realizada predominantemente pelo secretario-executivo esvaziando um
pouco a funcdo de intermediacdo que poderia ser exercida pelo seu presidente. Isto ndo
significa, entretanto, que esta tarefa é realizada de forma exclusivamente técnica, até
porgue, nesse momento, a capacidade de convencimento € essencial.

O proprio ex-secretario executivo Luiz Firmino elaborou uma representagao
gréafica (Figura 18), sobre a necessidade de coordenacdo das diferentes forcas que atuam
nos processos de negociacdo ao longo do desenvolvimento de organismos de bacia, no
caso, o CILSJ, para que se garanta a eficacia das suas decisdes. No seu entendimento, a
participagdo se tornara estimulada na medida em que os grupos envolvidos séo
permanentemente mobilizados por resultados alcancados. O Gerente de Conflitos, como
ele mesmo denomina, para obter sucesso na sua atuacdo como empreendedor publico,
utilizando a expressdo de Kingdon, deve direcionar as forcas envolvidas a partir da
visualizacdo da melhor estratégia a ser tracada em cada ocasido. O objetivo, portanto, é
viabilizar as acOes desejadas tendo em vista as potencialidades e as fragilidades de cada
setor, evitando que haja desconforto entre as partes e indisposi¢do na relacdo com 0s
atores externos que cada uma mantém em suas redes de acdo, caso Seja necessario

enfrenta-los em algum momento para defender ou preservar os interesses da bacia.

0 MOREIRA, Mério Flavio. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Araruama, 17 margo 2011.
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Figura 18: Modelo representativo de tens6es no processo de gestdo de bacia
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Fonte: Pereira (2007: 64)

Em decorréncia desse protagonismo, como o consorcio se mostrou eficiente e
efetivo ao longo da sua trajetoria, o CILSJ conquistou uma autonomia, uma “capacidade
de andar pelas proprias pernas”, como destacou o seu presidente atual André Monica,
que tornou o envolvimento dos lideres municipais aqguém do que se espera de uma
instituicdo eminentemente politica. O ex-presidente Paulo Lobo fez questéo de enfatizar
a diferenga qualitativa existente entre a participagdo e o envolvimento por parte dos
municipios, apontando que o CILSJ ainda ndo teria dado esse salto.

E através do consorcio [que se da a articulagdo intermunicipal],
a gente vé esse forum. Como eu disse a vocé, o consorcio tem perna
prépria, ele anda sozinho, independente da minha atuacdo enquanto
presidente. E 16gico que a gente estar bem articulado é fundamental. A
minha escolha vai muito em funcéo desse historico meu de estar muito
ligado ao nascimento do consorcio, do seu acompanhamento, da
minha ligacdo, até pessoal, com o proprio Firmino, que esta aqui hoje,
para conduzir uma reunido do comité de bacia, ele veio aqui. Entdo, a
articulacdo do presidente é importante? Sim, é l6gico que é, mas ela
ndo é fundamental e decisiva para o consércio sobreviver ou ndo.?*

Existe uma participagdo, mas é preciso mais do que isso, 0
envolvimento. [...] tem municipio que tem um envolvimento menor,
ele pde 0 ovo, ou seja, ele pde 14 o representante, ele participa, mas é
preciso envolvimento “ndo, eu participo, sou membro, de vez quando
eu vou a reunido 14”7, ndo € isso, tem que ter envolvimento, tem que
estar no coracdo. [...] Eu tenho que me preocupar sim como é que esta

21 MONICA, André. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. Araruama, 05 maio. 2011.
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Buzios. Serd que se Cabo Frio construir prédios, prédios e prédios,
serd bom para a nossa regido isso? Entendeu? Entdo, eu acho que
precisa de uma palavra maior: envolvimento. Porque sO participar,
quer dizer, o municipio participa, da 14 um percentual do orgamento,
da para o consoércio, para as despesas minimas! “Entdo, eu participo
do consorcio”, espera ai, é isso? Por que ndo juntar todos os prefeitos,
com garra, que era a luta 14 atrdés? Vamos com o governador
“governador, estd aqui”, mas ai trava, ndo vai, participa duas trés, ndo
chega. Alguns, as vezes, chegavam la, unido, um esta o outro bate, ai
daqui a pouco sabia, caramba, uma reunido marcada com trinta dias de
antecedéncia para uma coisa de suma importancia, no dia, ou a
prefeitura representa mal ou chega la antes do tempo, ndo é por ai.
Vem c4, eu estou aqui para qué, para dizer que estou? Deu para
entender? Entdo, eu acho que isso ai precisa.’*

A analise da presenca dos prefeitos e secretarios municipais de ambiente no
Conselho de Sécios e na Comissdo Executiva revela que esse posicionamento do ex-
presidente Paulo Lobo se confirma. Primeiro, em funcdo de um aspecto regimental do
seu estatuto, ndo ha previsao sobre a periodicidade das reunides do Conselho de Sécios,
realizadas 16 vezes no periodo entre 1999 e 2010 com uma média préxima a 1 reunido
apenas por ano, nem da Comissdo Executiva, que aconteceram 30 vezes de junho de
2000 a julho de 2007, com uma média de algo entre 3 e 4 reunides por ano.

No Gréfico 14, estdo representadas as evoluces do nimero de reunides em cada
instancia e, como comparacdo, foi inserido também o ndmero de reunides realizadas
pela Plenaria de Entidades, que, de acordo com seu regimento interno, a periodicidade
de encontros deve ser bimestral, tendo ocorrido 56 reunifes entre 1999 e 2007, o que
significa uma média de seis por ano, seguindo aquilo que foi determinado em seu
regimento.?*® E interessante notar que, a partir de 2004, quando foi criado 0 CBHLSJ, a
frequéncia de reunides da Comissdo Executiva foi sendo cada vez mais reduzida, o que
demonstra que o comité passou a exercer a funcdo de espaco de discusséo entre 0s
secretarios antes ocupado pela Comissao Executiva.

22 OBO, Paulo. Entrevista concedida a Rodrigo Dieguez. S&o Pedro da Aldeia, 29 abril. 2011.

3 Esses dados possuem como referéncia as atas disponibilizadas no antigo dominio do site do
consdrcio. Com a recente migracéo e remodelacdo visual do site, algumas informagdes, como as reunides
da Plenéria de Entidades, ainda ndo foram inclusidas.
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Grafico 14: Nimero de Reunides anuais realizadas pelo Conselho de Sécios, pela Comissdo Executiva e
pela Plenéria de Entidades do CILSJ no periodo de 2000 a 2010
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Fonte: Atas das reunides do Conselho de Sécios, da Comissao Executiva e da Plenaria de Entidades do
CILSJ.

As reunides do Conselho de Socios tiveram um comparecimento médio dos
representantes dos poderes publicos municipais de 61%, sendo 41% de prefeitos e 19%
de outros representantes. O Grafico 15 demonstra que, ap6s a primeira reunido de
formacdo do consorcio, os prefeitos passaram a frequentar cada vez menos as reunides
até 2006, mantendo-se um indice entre 40% e 50%. No periodo seguinte, a presenca
deles caiu bastante e se mostrou bastante instavel até 2009, chegando a ter tido uma
reunido em 2008 sem um prefeito sequer, tendo sido importante, nesse periodo, a
presenca dos outros representantes para, mesmo que ndo tenha sido tdo expressiva,
manter a legitimidade politica das decisdes tomadas, com indices proximos de 50% de
comparecimento.

O que o grafico demonstra, portanto, é que o Conselho de Municipios, projetado
como principal arena de deliberagédo do CILSJ, ndo foi devidamente valorizado pelos
prefeitos, apontando para um esvaziamento politico dessa instancia deciséria. A
comparagdo com a presenca dos outros representantes mostra que essa foi igualmente
oscilante e incapaz de manter um patamar de presenca nas reunides elevado, conforme

ocorreu com o CISBAF.
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Gréfico 15: Comparecimento nas reunides do Conselho de Socios do CILSJ entre 1999 e 2009, segundo a
resenca dos prefeitos e outros representantes
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Fonte: CILSJ. Atas das reunides do Conselho de Sécios.

Nas reunides da Comissdo Executiva, a média do comparecimento foi de 62%,
mas, em que pese o valor maior em relacdo a do Conselho de Municipios, o Grafico 16
aponta o mesmo padrdo de instabilidade por toda a sua trajetéria visto no Conselho de
Saécios a partir de 2003. Como a forma como os dados presentes nas atas ndo permitem
a diferenciacdo entre o0s secretarios de meio ambiente e outros membros que
representavam os municipios, ndo foi possivel analisar se 0s secretarios valorizaram a

sua presenca na comissao.
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Gréfico 16: Comparecimento na Comissdo Executiva de 2000 até 2007
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Fonte: CILSJ. Atas das reunides da Comissdo Executiva.

O Grafico 17 apresenta a frequéncia dos representantes municipais nas reuniées
do Conselho de Sdcios, diferenciando-os pela presenca dos prefeitos ou de outros
membros da prefeitura. Ficou claro o destaque de Iguaba Grande e Sao Pedro da Aldeia
como municipios que mais demonstraram interesse em frequentar as reunifes do
Conselho de Sdcios, com médias superiores a 80%, sendo 70% das presencas marcadas
pelos proprios prefeitos. A maioria dos outros municipios manteve sua assiduidade em
pelo menos 50% das reunides, sendo que a presenca dos prefeitos so foi vista de forma
ndo rara nos casos de Silva Jardim e Saquarema.

No caso desses dois Ultimos municipios citados, fundamentais para a dindmica da
gestdo das bacias da regido, j& que no primeiro estd localizado o reservatério que
garante o abastecimento de 4gua para todos 0s outros e no segundo esta a maior parte do
segundo maior corpo hidrico da regido, a presenca dos seus prefeitos no Conselho de
Socios mostra-se como um dado positivo. Em direcdo oposta, estdo Araruama e Cabo
Frio, os dois maiores municipios da regido, cujas acdes apresentam impacto
proporcionalmente maior sobre a bacia hidrografica mais importante da regido, s6 foram
representados por seus prefeitos em pouco mais de 30% das reunides.

Além disso, 0s municipios que menos frequentaram as reunides foram Casimiro
de Abreu e Rio Bonito, o que pode ser explicado pela menor abrangéncia da bacia em
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seus territorios. Ou seja, a importancia atribuida & participacdo nas decisdes tomadas
através da presencga nas reunides pode estar relacionada com o significado que cada
municipio emprega a bacia, sendo, nesses casos, menos uma questdo de valorizacao
politica do espaco de deliberacdo do que de percepcdo sobre os problemas que o0s

afetam localmente como consequéncia da gestdo dos recursos hidricos.

Gréafico 17: Frequéncia dos representantes nas reunides do Conselho de Sécios de 1999 a 2009, por
prefeito e outro representante
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Fonte: CILSJ. Atas das reunides do Conselho de Sécios.

Ja o gréafico 18, que apresenta os dados sobre as frequéncias por municipio nas
reunides da Comisséo Executiva apontam que, com exce¢do de Cachoeiras de Macacu,
que esteve presente em menos de 50% dos encontros, 0s demais municipios tiveram
participacdes ndo muito diferentes. De qualquer forma, novamente Iguaba Grande se
destacou como municipio mais assiduo, e Rio Bonito, Sdo Pedro da Aldeia e Silva
Jardim mantiveram-se presentes em pelo menos 70% das reunides, com Araruama e

Armacao de Blzios logo em seguida.
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Grafico 18: Frequéncia por municipio nas reunides da Comissdo Executiva no periodo de 2000 a 2007
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Fonte: CILSJ. Ata das reunides da Comissdo Executiva.

Desta forma, verifica-se que, embora a secretaria executiva do consoércio seja uma
referéncia para os municipios, a auséncia de encontros mais frequentes torna mais dificil
0 estabelecimento de uma rede entre eles. O secretario executivo Mario Flavio afirmou
que, para manter os prefeitos estimulados em participar do consorcio e,
consequentemente, pagarem as suas cotas, sdo produzidos relatérios bimestrais expondo
que a contribuicdo paga permite que o CILSJ alavanque um volume de recursos
indispensavel para a realizacdo de projetos importantes para a regido, conforme
demonstrado na Tabela 22. Isto é, o envolvimento dos seus prefeitos, que nao se
demonstrou tdo forte, necessita ser constantemente estimulado com resultados praticos,
tendo uma coesdo em grande parte pautada pela l6gica do pragmatismo, muito mais do
que pelo compromisso politico pela cooperacao e pela gestdo associada.

O CILSJ, portanto, se consolidou como um instrumento de gestdo regional pelo
mérito de ter convergido a agenda de politicas ambientais dos municipios, das empresas
privadas e das entidades da sociedade civil, mesmo sendo 0s Seus interesses
conflitantes, o que se deu pela atuacdo da sua equipe técnica, principalmente do seu
secretario executivo Luiz Firmino como gerente de conflitos. Dessa forma, alcangou-se
a cooperagdo em nivel horizontal mesmo sem ter se fortalecido em sua perspectiva
politica de arena de articulagdo de interesses, conforme demonstraram os dados sobre o

envolvimento dos prefeitos nas reunides.
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6.3
Comparacgéo entre os dois casos

No Quadro 22, de natureza comparativa, estdo relacionados os resultados da
pesquisa com base na analise politico-institucional aplicada sobre o CISBAF e o CILSJ.
No capitulo seguinte, como conclusdo do trabalho de pesquisa, ao invés de retomar 0s
pontos discutidos em cada capitulo de forma segmentada, serdo analisadas as diferencgas
e semelhancas entre os dois objetos tomados para estudo de caso como forma de
relacionar o que foi produzido em toda a dissertacdo e tecer os devidos comentarios

sobre as hipoteses levantadas na introdug&o.
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Quadro 22: Comparacéo de resultados entre o CISBAF e o CILSJ em relacdo ao autonomizagéo do processo decisorio, aos mecanismos democraticos de participacao e

controle e a vitalidade enquanto arena politica

de cooperacdo horizontal

VARIAVEIS

CISBAF |

CISLJ

Autonomizacao do Processo Decisorio

Autonomia
Politica

Processo decisdrio definido exclusivamente pelos prefeitos sem influéncia
de interesses partidarios ou de agentes externos, sendo sensivel a
volatividade do compromisso e da disposicdo dos atores para colaborar
€Om 0 Consorcio;

Concentracdo de autoridade deciséria nos municipios ao limitar o nimero
de empresas privadas participantes e 0 nimero de assentos da Plenaria de
Entidades no Conselho de Sdcios e garantir a exclusividade da eligibilidade
ao cargo de presidéncia;

Autonomia
Operacional

Equipe técnica da secretaria executiva estivel, mas a agenda dependente
dos incentivos dados pelos agentes externos, principalmente do Ministério
da Salde;

Conquistada ao longo da sua trajetria tornando-se referéncia em
resolutividade, garantindo-lhe a legitimidade para atuar como Entidade
Delegataria do CHBLSJ e representar os municipios nas negociacfes em
outras instancias decisorias;

Autonomia
Financeira

Sistema de autoremuneracdo fragil devido & imprevisibilidade no
recebimento das cotas municipais. Autonomia como independéncia aos
repasses — Expectativa pela regulamentagdo da EC 29 para receber
transferéncia “fundo a fundo”.

Sustentabilidade garantida pela diversificacdo das fontes dos seus recursos
em projetos executados com parceiros e associados. Independéncia
conquistada em contrato com o INEA para recebimento dos recursos pela
cobranga do uso da dgua e estruturagdo institucional;

Mecanismos Democraticos de Participacdo e Controle

Accountability

Conselho Fiscal formado exclusivamente por prefeitos, comprometendo a
confiabilidade do controle. Prestacdo de Contas ao TCE, pela Lei 11.107, e
ao TCU, pelos recursos recebidos do Ministério da Saude;

Contabilidade Interna submetida ao Conselho Fiscal tripartite (Municipio,
Empresas e Sociedade Civil). Controle muatuo entre 0s municipios.
Auditorias dos parceiros nos projetos.. Contratualizagéo por Resultados para
verificar o desempenho de gestao.

Controle Social

Relacéo estabelecida com os Conselhos Municipais de Salde apenas para
prestacdo de contas semestrais. N&o participa das discussdes, devendo
comunicar suas demandas para o secretario municipal, que solicitara ao
consorcio a execugdo das politicas;

Incorporacdo das entidades da sociedade civil na sua institucionalidade
deciséria. Criacdo de Camaras Técnicas para manter a mobilizacdo dos
setores sociais mais vulneraveis. Empoderamento da comunidade local na
influéncia sobre o resultado das decisdes de politicas publicas.

Vitalidade como Arena Politica de Co

operac¢do Horizontal

Convergéncia de
Agenda

Elaboracdo do Plano Diretor Regional de forma coletiva e negociada no
momento de criacdo do consdrcio para, identificando as prioridades e as
demandas mais latentes dos municipios, mantendo a unidade das politicas
de saude ao longo do seu desenvolvimento;

Estratégia de atuacdo para identificar os interesses comuns entre 0s trés
setores. Identificacdo de uma janela de oportunidades a partir de um cenério
tipico da situagdo “tragédia dos comuns”. Incorporagdo do turismo e do
desenvolvimento sustentavel na sua agenda;

Coesao Interna

Articulacdo conduzida pelo seu presidente, valorizando a dimenséo
politica do consércio. Esforco de coordenagdo e fortalecimento das
secretarias municipais com realizacdo de treinamentos para convergir as
estratégias dos gestores.

Secretério executivo como principal agente regional na gestdo de conflitos,
esvaziando a dimenséo politica do consorcio e o envolvimento dos prefeitos.
Contratos Unicos com as concessionarias de agua e esgoto mantendo a
interdependéncia dos interesses dos municipios. Fragilidade institucional das
secretarias municipais de meio ambiente.
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6.4

Consideracgdes Finais

Diante do quadro construido e dos resultados analisados ao longo do capitulo,
pode-se apontar que o CISBAF ainda encontra dificuldades para estabelecer sua
autonomia, em funcéo do préprio modelo institucional de distribuicdo de autoridade na
area da saude, tendo sua agenda formada em funcdo das politicas do Ministério da
Saude e dos recursos disponibilizados a partir dessas a¢des. Por outro lado, o CISBAF
se consolidou diante dos seus municipios como instrumento de gestdo com velocidade
de resposta para captar esses recursos, em razdo da capacidade da sua secretaria
executiva de identificar as oportunidades viabilizadas pelo Ministério da Saude e
formular os projetos para a regido. A vitalidade politica do CISBAF foi o ponto mais
forte identificado na analise, em funcdo da assiduidade nas reunides, embora 0 espaco
politico tenha sido ocupado mais pelos secretarios de saude do que pelos prefeitos, e da
estabilidade das relagcdes formais de cooperacdo, desde que se tornou um consorcio
publico.

Outro ponto fragil identificado foi a auséncia de mecanismos democraticos de
participacdo controle, em funcdo da composicdo do seu Conselho Fiscal, da néo
regulamentacdo do seu sistema de controle interno sobre as politicas publicas
implementadas, e da forma de relacionamento com os conselhos de saude adotada. Isso
ndo quer dizer que ndo existam formas de prestacdo de contas dentro do consércio, elas
estdo presentes nas reunides bianuais com os conselhos e no relacionamento com o
Tribunal de Contas da Unido. O que ainda pode avancar sdao as formas de
empoderamento da sociedade, para além do investimento na formacéo dos profissionais
de gestdo locais, criando mais canais que ampliem a base de comunicacdo entre as
esferas social e politica nas decisdes tomadas.

O CILSJ, por sua vez, avangou na conquista da sua autonomia institucional
encontrando, neste momento, a estrutura mais favoravel ao longo de toda a sua
trajetdria, no estabelecimento de multiplos mecanismos democréaticos de controle e no
estabelecimento de uma relagdo sinérgica com a sociedade tornando-a mais ativa no
processo decisorio de gestdo ambiental da bacia hidrografica. Os pontos em que ainda
deve investir estdo concentrados na busca por maior envolvimento politico dos
municipios associados, apesar de garantir a coesdo interna das estratégias

governamentais em torno de uma agenda comum.
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Uma forma seria dotando as secretarias municipais de meio ambiente de melhor
infraestrutura e capacidade institucional, além de tornar mais frequentes as suas
reunides. A outra seria estabelecendo didlogo com as secretarias mais fortes dentro das
prefeituras e tornando mais pujante a sua agenda de atuacdo unificando os setores de
meio ambiente, turismo e desenvolvimento em um s6 espago decisorio dentro da sua
institucionalidade, o que significaria uma reestruturagdo interna. Recursos para iSso 0
CILSJ ter& nos préximos cinco anos em funcdo do contrato de gestdo como Entidade
Delegataria do CBHLSJ firmado com o INEA, e autorizado pelo préprio comité e pelo
CERHI, basta acompanhar se 0s constrangimentos externos, a vontade politica e a

articulacao interssetorial possibilitardo a sua operacionalidade.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0912429/CA




