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RESUMO

Este artigo objetiva discutir a importancia e as possibilidades de antigas e novas
formas de gestao extralocal como instrumentos de apoio ao processo de descentralizagio
politico-administrativa em curso no Pais. A associa¢ido do processo de descentralizagio
a aspiracdo por um maior poder de tomada de decisbes e por uma maior autonomia
por parte dos municipios tem trazido de volta a tona a questao de formas de gestao
que envolvem a cooperagao de varios municipios como alternativa para a prestagao de
servigos publicos e para a promog¢do do desenvolvimento municipal e regional. No
ambito desta discussdo, os consdrcios intermunicipais, as associa¢gdes microrregionais
de municipios e os comités adquirem uma nova importiancia, emergindo como
importantes instrumentos de apoio ao processo de descentralizagio.

INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo discutir a
importancia e as possibilidades de antigas e novas
formas de gestdo extralocal como instrumentos de
apoio ao processo de descentralizagdo politico-
administrativa em curso no Pafs.

Entende-se que a busca de alternativas de gestao
capazes de suprir as deficiéncias técnicas,
institucionais, administrativas e financeiras dos
municipios brasileiros, especialmente dos
municipios de pequeno porte demografico, torna-se
urgente no momento atual, seja como forma de superar
as herangas politicas e administrativas centralizadoras,
autoritdrias e clientelistas, seja como forma de
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ampliar a participagdo da sociedade nas decisoes
sobre o desenvolvimento municipal e regional.

Iniciamos o artigo discutindo as dificuldades
que-se apresentam a gestdo municipal no atual
contexto de descentralizagao dos niveis governamen-
tais no Brasil. Estas dificuldades apontam no
sentido da adogdo de novas formas de gestao. A
partir daf, apresentamos as formas de gestdo
extralocais como possiveis instrumentos de apoio
ao processo de municipalizagdo, imposto aos
municipios brasileiros de forma indiscriminada. Em
seguida, tratamos cada uma destas formas de
gestao, explicitando suas principais caracteristicas
(juridicas, fisico-territoriais e/ou administrativas)
e fornecendo alguns exemplos que demonstram as
reais possibilidades de adogdo destes instrumentos
como forma de fortalecimento das gestdes municipais
e de descentralizagdo politico-administrativa.

A GESTAO MUNICIPAL FRENTE AO
ATUAL CONTEXTO DE DESCENTRA-
LIZACAO POLITICO-ADMINISTRATIVA

As politicas de descentralizagdo adotadas por
varios paises nas duas tltimas décadas, nas quais
se associa a descentralizacdo a democratizacao dos
Estados e a aspiragdo por maior poder de tomada
de decisdes e por maior autonomia por parte dos
municipios, tém levado a ampliar a atuagao
~tradicional dos niveis inferiores de Governo no que
tange a formulagdo e execugdo das politicas e
servigos publicos.

Essa nova realidade propde a adogdo de arranjos
institucionais de gestdo mais adequados as
necessidades locais e regionais, capazes de facilitar
a prética de formas mais efetivas e democraticas de
gestao.

No Brasil, o processo de descentralizagao
politico-administrativa desencadeado pela
Constitui¢do Federal de 1988 ampliou a atuagdo dos
municipios mediante a transferéncia de fungdes
localizadas antes nos niveis superiores de Governo.

Esta situagdo torna-se particularmente
preocupante se considerarmos uma série de
aspectos que caracterizam, ndo s6 0 processo
brasileiro de descentralizagdo em curso, mas
também as nossas unidades de governo local.
Primeiramente, convém destacar que o processo de
descentralizag¢ao brasileiro vem ocorrendo de forma
gradual, sem uma definigdo muito clara de
procedimentos e de instrumentos. Por um lado, isto

pode ser positivo, pois a gradualidade é uma das
condigdes que se colocam para a efetivagdo de um
processo de descentraliza¢do. Por outro lado, esta
indefinicdo deixa os governantes municipais
confusos e inseguros diante das progressivas
mudangas estabelecidas pelos governos, federal e
estadual, no que diz respeito a gestdo das politicas
publicas, especialmente quanto a pressdo que vém
sofrendo para a municipalizagdo dos servigos
publicos.

A municipalizagdo dos servigos publicos,
sobretudo dos servigos de saneamento, satde,
educagédo, habitagdo e transportes, cuja prestagdo
estava antes fortemente centralizada no governo
estadual ou federal, representa a retomada do
controle pelo municipio dos servigos que haviam
concedido ao estado. Entretanto, essa retomada
acarreta graves conseqiiéncias para os municipios,
especialmente para os de pequeno porte, desprepara-
dos técnica, institucional e financeiramente para a
prestagdo destes servigos.

A falta de um delineamento claro dos encargos
municipais em relagdo aos demais niveis governa-
mentais e a falta de leis complementares que
estabelecam a forma de cooperagao entre os trés
niveis governamentais para a prestagao de alguns
servigos publicos influem, de modo significativo,
nas decisdes das administra¢des municipais, uma
vez que existe uma relagdo entre atribuicdo de
competéncia e capacidade financeira compativel
com os encargos atribuidos. Esta é uma questdo
crucial, pois a descentralizagéo fiscal nao atingiu,
de forma homogénea, todos os municipios.

Outro grave problema do atual processo brasileiro
de descentralizacdo consiste na sua simetria. Todos
os municipios - independentemente de sua extensio
territorial, de seu porte populacional, de sua
importincia econdmica ou regional, de suas
caracteristicas geogréficas, de sua posicao relativa
no territério nacional, etc. -, tém sido tratados da
mesma forma, como se seus problemas fossem os
mesmos, tivessem a mesma escala e pudessem ser
solucionados da mesma forma.

Diante da pressio do Governo Federal pela
municipalizagdo, do aumento das demandas sociais
e da retragdo dos investimentos de outras esferas
governamentais, muitos municipios brasileiros tém
procurado, nos ultimos anos, inovar nas suas formas
de gestdo dos servigos publicos.

De fato, o atual contexto mundial e nacional tem
exigido dos governos municipais uma nova
capacidade gerencial, capaz de atender ao desafio
de ampliar o atendimento, aumentando a ofertae a
qualidade dos servigos prestados a populagao.
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Embora as atuais pesquisas indiquem que, para
a maioria da populagdo brasileira, os municipios
devem administrar e prestar a maior parte dos
servi¢os a populagdo, por constituirem o governo
mais proximo do cidaddo (Pesquisa IBOPE, realizada
em margo de 1998), a passagem ao municipio desta
responsabilidade é muito séria. De fato, como aponta
Albesa de Rabi (1996), “o0 servigo piiblico é visto pela
populagio como medida da eficiéncia, da seriedade e como
marca da atuagdo do Governo. O cidaddo associa a
qualidade do servigo ao grau de responsabilidade de seus
representantes no exercicio da fungio piblica”. Cabe,
assim, ao municipio, ndo apenas a responsabilidade
pela prestagio do servigo, mas também a responsabili-
dade pela qualidade dos servigos prestados.

A nova capacidade gerencial dos municipios deve
representar a reorganizagao institucional dos governos
locais no sentido de obter, gerar e administrar os
seus recursos financeiros, racionalizando os gastos e
desenvolvendo métodos ndo-convencionais de gestao.

Percebe-se, a partir destas observagdes, que é dificil
para o municipio reunir todas as condigdes necessérias
para desempenhar sozinho suas atribuig¢des.

A procura por novas formas de gestdo tem
apontado alguns caminhos que uma administragao
municipal pode seguir para administrar os servigos
publicos de forma adequada, dentre eles:

- a adogdo de formas descentralizadas de
execugdo dos servigos publicos (concessées,
permissbes, parcerias e contratos de gestao),

- a adogao de formas de gestao participativas e

- a parceria com outros municipios para a
reuniao ou a formagdo de recursos técnicos,
financeiros e administrativos que lhes
permitam ampliar suas possibilidades de
agao.

No ambito desta discussao, as alternativas de
gestdo que envolvem a cooperagao de varios
municipios ou mesmo de varios niveis
governamentais tém sido destacadas como
importantes instrumentos de gestdo dos servigos
publicos e do planejamento urbano e regional,
especialmente para municipios de menor porte
demografico.

AS FORMAS DE GESTAO
EXTRALOCAIS

Entende-se por formas de gestdo extralocais as
que envolvem a participagdo conjunta de mais de
um municipio ou de mais de um nivel de governo

na solugdo de problemas comuns e na prestagdo de
servigos que extrapolam os limites politico-
administrativos dos municipios ou a sua capacidade
técnica e financeira.

Estas estratégias sdo particularmente
importantes no caso de municipios de pequeno
porte, nos quais as dificuldades financeiras e
técnicas impedem que a prestagdo dos servigos
publicos a populagdo ocorra dentro de padrdes
adequados. De fato, enquanto alguns servigos
municipais sdo oferecidos tradicionalmente pelo
municipio porque cabem inteiramente no seu
dominio territorial e sio compativeis com suas
condi¢des administrativas e financeiras, outros sdo
condicionados por situagdes especificas e
territorialmente complexas, exigindo solugdes que
demandam a criagao de instancias regionais
supralocais ou extralocais de gestao.

Reunimos sob a denominagao de associativismo
municipal as formas de gestio que envolvem a
cooperag¢do entre um ou mais municipios, os quais
se associam para se articularem, entre si e com
outros niveis de governo, visando ao fortalecimento
de suas gestdes e ao desenvolvimento sdcio-
econdmico das regides. .

De forma geral, o associativismo municipal
abrange o0s convénios, o0s consdrcios
intermunicipais, as comissdes de desenvolvimento,
as associa¢bes microrregionais de municipios ou
quaisquer formas de associagdo intermunicipal.
Todas estas sao formas administrativas tradicionais
utilizadas com vistas em solucionar problemas que
transcendem as fronteiras de uma s6 administragdo
municipal.

De acordo com Tavares (1977), na prética, estas
formas administrativas diferem quanto ao aspecto
juridico e quanto ao &mbito de atuagdo. Quanto ao
aspecto juridico, podem assumir a forma de
entidade civil sem fins lucrativos, fundacao ou
mesmo empresa publica. Quanto ao ambito de
atuagdo, podem ser de &mbito setorial ou geral: sdo
setoriais, quando suas atividades sdo limitadas a
uma unica fungio, e sdo de dmbito geral, quando
seus objetivos sdo mais abrangentes, como, por
exemplo, tratar de problemas comuns aos
municipios de uma microrregido, visando a
promogido do seu desenvolvimento.

A adogdo de formas de gestao extralocais, com
o objetivo de prestar servigos comuns e fortalecer
as gestdes municipais menos aptas ao oferecimento
de determinados servigos a populacdo, € uma
pratica antiga, tanto no Brasil quanto em outros

paises.
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Mello (1997) cita varias experiéncias de associa-
tivismo municipal em varios pafses: como a Franga,
a Alemanha, a Gra-Bretanha, a Suiga, os paises
escandinavos (Suécia, Noruega, Finlandia e
Dirfamarca), a Espanha, a Austria, o Equador, a
Coldémbia, o Canadd e até mesmo em alguns paises
arabes, como o Libano, a Tunisia e 0 Marrocos. Em
cada um destes paises, a forma de associagdo e de
cooperagdo intermunicipal assume caracteristicas
proprias, embora tenham o0 mesmo objetivo comum,
qual seja, o fortalecimento da capacidade de gestao
das unidades de governo locais.

No Brasil, antes mesmo de tornar-se uma pratica
usual entre os municipios de alguns estados
brasileiros, a idéia de cooperagdo intermunicipal
para a prestagdo de servigos comuns ja havia sido
abordada em constitui¢des federais ou estaduais.
Curiosamente, este tema surgiu, pela primeira vez,
numa constitui¢cdo estadual - a Constitui¢do Paulista
de 1891 (art.60) -, onde se previa a possibilidade
das municipalidades se associarem para a realizagao
de quaisquer “melhoramentos” que julgassem de
comum interesse. E interessante observar que, neste
texto constitucional, ndo se fazia mengéo ao tipo de
municipios passiveis de se associarem, isto é, ndo
se limitava a possibilidade de agenciamento aos
municipios de determinada 4rea sécio-econdmica.

Do ponto de vista da legislagao federal, a idéia
da adogdo de formas cooperagdo intermunicipal foi
abordada de forma ndo-continua, bem ao sabor das
ideologias que embasavam as nossas constituigdes,
numerosas e de curta duragdo. Prevista pela
primeira vez na Carta Constitucional de 1937,
acrescentava a Constituigdo Paulista de 1891 alguns
aspectos interessantes: vinculava a possibilidade de
agrupamento aos municipios de uma “mesma
regidao”; conferia personalidade juridica ao
agrupamento de municipios entdo constituido;
substituia o termo “melhoramentos”, usado na
referida constituigdo estadual, pela expressao
“servigos pliblicos comuns” e, por fim, subordinava
as associac¢Oes aos Estados, cabendo a estes
determinar as condigbes em que tais organizagdes
poderiam ser criadas.

Apesar de prevista em muitas Constituigdes,
tanto estaduais quanto federais, “a criagio deste tipo
de associagdo independe de sua mengdo explicita nas leis
constitucionais, jd que os municipios podem, em qualquer
tempo, crid-las, desde que gozem de autonomia quanto a
organizag¢do de seus servigos” (Tavares, 1977). Esta
consideragdo é muito interessante, uma vez que, em
periodos de extrema centralizagdo governamental,
quando os municipios brasileiros ou perderam sua
autonomia constitucional ou tiveram sua autonomia

real sufocada, as constitui¢des federais tiveram o
cuidado de prever a possibilidade de agrupamento
entre os municipios.

Nesse sentido, a idéia de cooperagdo
intermunicipal ndo foi prevista na Constitui¢ao
Federal de 1946 - conhecida como Constituicdo
Municipalista -, mas voltou a ser mencionada na
Constituigdo Federal de 1967. Ao ampliar a
autonomia dos municipios, a Constituigdo Federal
de 1988 recoloca a questdo da cooperacio
intermunicipal sob novo prisma: como possivel
instrumento de descentralizacdo administrativa e
de gestdo do planejamento regional.

Entretanto, como pratica de gestdo do
planejamento municipal e regional, as primeiras
experiéncias de cooperagdo intermunicipal
surgiram no Brasil na década de 1960, nos estados
de Sao Paulo, Santa Catarina e Rio Grande do Sul.
De acordo com Junqueira (1990), o mais antigo
consoércio intermunicipal foi criado em Sao Paulo,
em 1960, na regido de Bauru, para atuar na drea de
promogao social. Segundo Cornely (1976), na regiao
Sul, a primeira associa¢do de municipios, a do “Vale
dos Sinos”, foi fundada em 25/05/1960, no Rio
Grande do Sul, dando origem ao processo de criagdo
de associagbes municipais nos estados sulinos. Em
Minas Gerais, a experiéncia de associativismo
municipal foi introduzida a partir de 1974, através
da divisdo do Estado em microrregides geograficas
com suas respectivas associagoes microrregionais
de municipios (Arantes, 1991,90 e Carvalho, 1995).

Também na década de 1970, comegaram o0s
estudos pioneiros sobre o tema, realizados, na sua
maioria, pelo IBAM (Instituto Brasileiro de
Administragdo Municipal), no Rio de Janeiro. Em
1975, realizou-se o I Simpésio Nacional de Orgéos
de Articulagdo com os Municipios, cujos resultados
foram publicados pelo IBAM, em 1976, sob o titulo
“Articulagdo com os Municipios - Simpdsio
Nacional”. Concluiu-se, naquela reuniao, que a
cooperagdo intergovernamental e a articulagdo de
interesses constituiam o caminho natural para o
desenvolvimento municipal.

A partir daf, desenvolveram-se varios estudos
sobre o tema, que ainda se mantém atual, tendo em
vista o contexto de transferéncia de novas
atribuigdes aos municipios.

Datam da segunda metade dos anos setentas
vérias publicagdes do IBAM, especialmente através
de sua Revista de Administragdo Municipal (RAM),
sobre consércios intermunicipais, planejamento
regional e articulagdo municipal.
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A criagdo e a instalagao de associagdes municipais
no estado de Minas Gerais, no periodo de 1974 a
1987, motivaram uma nova série de estudos sobre
o tema. Referéncia obrigatdria é a dissertagdo de
mestrado de autoria de Arantes, defendidana FAU/
USP, em 1990. Esta pesquisa ndo s abrange o caso
especifico de Minas Gerais, apresentando com
detalhes o que concerne a origem do Programa, seus
objetivos, sua estrutura espacial e administrativa e
sua instalacdo no estado, mas também discute o
conceito de associativismo na sua relacdo com a
estrutura politico-administrativa municipal, no
Brasil e na Alemanha. Segundo o autor, a
organizacao do associativismo mineiro teve como
parametro de referéncia o modelo alemao de
associativismo municipal, apesar das diferengas
institucionais relativas a estrutura politico-
administrativa dos dois paises, pois, no Brasil, a
regiao nao constitui um governo como na Alemanha.

E também de 1990 o trabalho apresentado por
Alves no Seminario sobre Regionalizagdo Politico-
Administrativa do Estado de Sao Paulo onde, como
Superintendente da SUPAM (Superintendéncia de
Articulagdo com os Municipios), da uma visao geral
do associativismo municipal no estado de Minas
Gerais.

A Constituicdo Federal de 1988 suscitou outra
série de trabalhos com uma nova abordagem sobre
o tema. Na Revista do CEPAM (Centro de Estudos
e Pesquisas de Administracao Municipal/Sao
Paulo), Junqueira (1990) apresenta os consdrcios
intermunicipais como instrumentos de gestdo. Em
1992, a Revista de Administragdo Municipal do
IBAM publica os artigos de DOWBOR (1992) e de
Souto Maior (1992), que discutem sobre as associagdes
de municipios frente a autonomia municipal.

Em Minas Gerais, as novas perspectivas
vislumbradas pelas Constitui¢des, Federal e
Estadual, no que tange aos municipios e as regides,
tornaram obrigatdria a revisdo do associativismo
municipal por parte dos érgaos encarregados da
implementagao desta estratégia no Estado. Assim,
em julho de 1991, o Governo do Estado de Minas
Gerais criou um programa com a finalidade de
prestar assisténcia técnica e financeira aos
municipios mineiros. Esse programa, denominado
PRODEMU  (Programa Permanente de
Desenvolvimento Municipal) tinha como objetivo
fortalecer a capacidade de gestio dos governos
locais frente ao processo de descentralizagao
municipal em curso, utilizando como estratégia o
associativismo municipal. Sobre as dificuldades de
implementagdo deste programa, ver Carvalho
(1995).

Mais recentemente, a necessidade de encontrar
formas mais adequadas de gestdao local, que
coloquem no dmbito das decisdes a participagdo da
sociedade civil e que permitam ampliar as
discussdes sobre a formulagédo e forma de execugao
de politicas regionais, estaduais e federais, tem
levado ao surgimento de novas instancias de gestao
extralocal: os comités.

Pouco se tem escrito sobre estas novas instancias
de gestao territorial, mesmo porque o processo de
descentralizagao das politicas publicas no Brasil
tem-se dado, ainda, de forma incompleta, sem uma
definigado clara dos instrumentos de gestdo. Na
pratica, porém, esta nova forma de gestao extralocal
tem sido utilizada com freqiiéncia, especialmente
nos setores de saneamento, recursos hidricos e meio
ambiente, onde os chamados “Comités de Bacias”
tém funcionado como importantes instrumentos de
planejamento e gestao de bacias hidrograficas,
apesar das dificuldades que envolvem a gestao de
municipios muitas vezes pertencentes a estados
diferentes, a regiées metropolitanas ou outras regides.

UMA NOVA ABORDAGEM PARA OS
ARRANJOS INSTITUCIONAIS
DE GESTAO EXTRALOCAL:
0OS CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS,
AS ASSOCIACOES DE MUNICIPIOS
E OS COMITES

Os consércios e as associagdes municipais
constituem duas formas de associativismo
municipal, ou seja, ambos sdo formas de cooperagao
entre governos de mesmo nivel: o municipal. J4 os
comités configuram-se como instancias de gestao
intergovernamental, que integram as agdes do
estado, dos fnunicfpios e da sociedade civil.

Embora os consdrcios e as associagdes sejam
muito semelhantes quanto aos seus objetivos e
estratégias de acdo, existem algumas importantes
diferengas entre esses dois instrumentos.

Os consdrcios intermunicipais

De maneira genérica, os consércios sao acordos
firmados entre entidades (estatais, autdrquicas ou
paraestatais) de mesma espécie, para a realizagao
de objetivos de interesse comum dos participes
(Meirelles, 1985).

Os consdrcios intermunicipais, por sua vez,
constituem acordos entre municipalidades com a
finalidade de reunir recursos financeiros, técnicos

R. Ci. Humanas, v.1, n.2, p.143-152, jul. 2001

147



Aline Werneck Barbosa de Carvalho

e administrativos que uma sé prefeitura néo teria
para executar o empreendimento desejado e de
utilidade geral para todos. De maneira geral, os
consdércios intermunicipais sdo criados para atender
a determinada atividade (prestagdo de servigos de
sadde, gestdo de bacias hidrogréficas, pavimentagdo
de estradas vicinais, etc.) e, em geral, sdo extintos
assim que esta atividade esteja concluida.

Do ponto de vista juridico, os consércios ndo sdo
dotados de personalidade juridica que os habilite a
exercitar direitos e assumir obrigagdes em nome
proprio: agem por delegagao das partes acordantes,
nao dispdem de recursos préprios, nem lhes sao
assegurados, por lei, os meios de que necessitam
para a consecugao dos fins que lhes sdo indicados
(Meirelles, 1962). Assim sendo, os consércios sdao
meros ajustes, sendo todas as despesas e
responsabilidades assumidas pelos municipios
consorciados.

Se a inten¢do dos municipios ndo for reunir
recursos, mas produzi-los através da unido, torna-
se necessario criar uma entidade juridica, a exemplo
de uma entidade civil ou comercial. Tal entidade
deve ser previamente autorizada pelas Camaras
Municipais interessadas e, por ser juridicamente
detentora de direitos e obrigag¢des, pode assumir o
que for necessdrio a execugdo dos seus objetivos
(contratar pessoal, comprar e vender bens, contrair
empréstimos nacionais ou estrangeiros), observada,
evidentemente, a legislagao pertinente.

Convém destacar, porém, o caso dos consércios
intermunicipais de Sdo Paulo. Neste estado, os
consércios intermunicipais sdo o resultado da unido
de varios municipios que constituiram uma
sociedade civil, sem fins lucrativos, cujos fins e
objetivos estao fixados no seu Estatuto Geral. A
rigor, do ponto de vista juridico, ndo se pode falar
em consdrcio, mas, sim, de uma sociedade
legalmente constituida, capaz de direitos e
obrigagdes, totalmente independente da pessoa de
seus socios, que sdo os municipios. Além disso,
alguns consércios intermunicipais paulistas
possuem finalidades amplas e duragéo indeterminada,
constituindo, na realidade, associa¢des as quais se
atribuiu a denominacéo de consércios.

Ha varios exemplos de consércios intermunicipais
em andamento no Brasil e a experiéncia tem
aumentado ultimamente.

A municipalizagdo da satde e as dificuldades
que os municipios tém encontrado para responder
a esta atribui¢do tém motivado o surgimento de
consodrcios intermunicipais de satide em varios
estados. No final da década de 90, existiam
109 consércios de satide, com 1.386 municipios

associados. Em Minas Gerais, por exemplo, em
1998, havia um total de 68 consércios de satde
instalados, envolvendo quase 800 dos 853 municipios
mineiros.

A criacdo dos consércios mineiros de satide
depende da vontade politica dos prefeitos de
municipios vizinhos, cabendo ao governo estadual
a divulgacdo e o assessoramento dos consércios,
mediante o apoio logistico e técnico as prefeituras.
Nestes consércios, os municipios retinem-se para
melhorar o sistema de satide publica da regido,
visando ampliar o niimero e a qualidade de
equipamentos hospitalares e melhorar o atendimento
especializado nos hospitais regionais. E escolhido
o municipio-sede da parceria e também o valor da
contribui¢do de cada municipio, a qual varia de 1%
a 3% do Fundo de Participagdo dos Municipios. Os
prefeitos dos municipios associados podem optar
por criar um centro para cada especialidade,
espalhados pelas diversas cidades parceiras ou
podem instalar um hospital regional em uma das
cidades consorciadas.

A criacdo do consdrcio e de unidades de
atendimento regional torna vidvel um atendimento
especializado no interior do estado, por facilitar a
obtengdo de verbas junto aos governos, federal e
estadual, e por aumentar o volume de atendimento
nos hospitais regionais. O aumento do volume de
atendimento possibilita a compra de equipamentos,
cuja aquisigao so se torna viavel a partir de
determinada demanda, e facilita a contratagdo de
profissionais especializados, que podem contar com
recursos tecnolégicos que, normalmente, s6 sdo
encontrados nos hospitais de grandes centros urbanos.

Nesse sentido, os consércios de satide funcionam
como importantes instrumentos de descentraliza¢ao
e de desconcentragio de servigos de satide na capital
estadual, evitando que as populagdes dos pequenos
municipios se desloquem para Belo Horizonte em
busca de atendimento especializado.

Os consércios intermunicipais de saude de
Minas Gerais tém servido de modelo para varios
estados. Atualmente, ja foram criados consércios
de satide em 11 estados brasileiros; no Mato Grosso,
por exemplo, estes consércios funcionam em
parceria com a Secretaria Estadual de Satide, a qual
fornece os medicamentos para o hospital regional,
cabendo aos municipios a responsabilidade pelo
custeio das demais despesas.

H4 também varios exemplos de consércios
realizados entre municipios com a finalidade de
conservagdo, manutencido, abertura ou pavimentagao
de estradas vicinais. Normalmente, nestes consdrcios,
os municipios se reiinem para a compra e utilizagdo
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de maquinas e de méao-de-obra. Algumas
experiéncias indicam a criagdo de “patrulhas
motomecanizadas” que reiinem num s conjunto as
mdquinas de todos os municipios consorciados,
possibilitando a execugdo de obras viarias e facilitando
o escoamento da produc¢do dos municipios
consorciados.

As experiéncias de consorciamento tém dado
bons resultados, em muitos setores, a saber:
realizacdo de obras publicas, urbanizagao de
favelas, reciclagem de lixo, produgdo de mudas,
producao de hortifrutigranjeiros, prestagdo de
servigos administrativos, preservagdo do meio
ambiente e mesmo atividades voltadas para o
planejamento e para o desenvolvimento municipal
e regional.

Os consodrcios sdo extremamente importantes,
especialmente para os pequenos municipios, que
podem utiliza-los de forma criativa, uma vez que
se aplicam as mais diversas atividades, dependendo,
portanto, das iniciativas locais adaptéa-los a
realidade e as préprias necessidades.

As associag¢des de municipios

As Associagbes de Municipios consistem na
reunido de municipios de determinada regido ou
drea séciv-econdmica, com o objetivo de promover
a realizacao de servi¢os comuns, visando ao
desenvolvimento municipal e microrregional.

As associagbes municipais diferem dos
conséreios na medida em que constituem entidades
civis, com personalidade juridica prépria; possuem
estatuto, receita e estrutura administrativa préprios.
Além disso, as associa¢gdes municipais sdo de
duracdo indeterminada, ndo vinculada a
determinada atividade.

Em muitos paises, é comum a existéncia de
associagdes nacionais, subnacionais ou regionais de
governos locais, com o principal propdsito de
incentivar o processo de descentralizagao e
fortalecimento destes governos. Ha também
exemplos de associagdes internacionais de governos
locais, como a Iula - International Union of Local
Authorities, a Icma - International City/County
Management Association, a Ucci - Unido das
Cidades Capitais Ibero-Americanas, a Uccla - Uniédo
das Cidades Capitais Luso-Afro-Asidticas, a
Federacion de Municipios de Centroamerica, as
Mercocidades - Uniao das Cidades do Mercosul,
dentre outras.

As estruturas das associagfes que visam ao
fortalecimento dos governos locais variam de pais
para pais, seja em estrutura juridica, seja em
atribuigées.

No Brasil, as associagdes municipais tém sido
adotadas em varios estados, também com algumas
caracteristicas proprias.

Em Minas Gerais, o Associativismo Munic.pal
foi implantado por um programa de desenvolvi-
mento microrregional -o “PRODEMI”- e mediante
a instalagao da primeira Associagao Microrregional
de Municipios - a AMVA (Associagdo dos
Municipios da Microrregido do Vale do Ago). Isto
significa que o associativismo mineiro nasceu
atrelado ao planejamento microrregional.

De fato, o0 associativismo municipal mineiro foi
pensado como um mecanismo intermedidrio de
planejamento, ao qual se somam as atividades de
articulagao intergovernamental e de prestacao de
assisténcia técnica aos municipios associados
(Arantes, 1990). Representa, assim, mais do que a
simples agregacdo de municipios, pois objetiva a
articulagdo entre eles e com outros niveis de
governo, visando ao desenvolvimento municipal e
microrregional. E, portanto, uma estratégia de
planejamento regional.

Do ponto de vista espacial, as associagdes
municipais mineiras assentam-se sobre uma base
fisico-territorial que constitui a microrregido. Esta
constitui a base fisica, espacial, de uma entidade
civil que é a associagdo intermunicipal, servindo
para limitar seu ambito territorial de agdo. A
delimitacdo espacial de cada microrregido do
associativismo municipal mineiro deu origem a
divisdo do territdrio estadual em microrregides que”
constituem a base territorial da estratégia
associativista no Estado. Atualmente, o Estado estd
dividido em 37 associa¢des microrregionais de
municipios, além do complexo metropolitano de
Belo Horizonte.

Segundo Arantes (1990), a constituigdo de cada
associagdo e de sua respectiva base fisico-territorial
deu-se por iniciativa de prefeitos que, convictos das
vantagens da cooperagdo intermunicipal,
mobilizavam-se para criar a associagdo. A cidade
que desempenhava certo grau de influéncia sobre
0s municipios a sua volta, entdo chamada de cidade-
polo microrregional, passava a constituir a sede da
respectiva associagdo microrregional de municipios.

Do ponto de vista financeiro, a receita de cada
associagao microrregional mineira é oriunda,
principalmente, de um percentual das receitas dos
municipios associados que, juntamente com
recursos consignados nos or¢amentos (estadual e
federal), contribuem para formar um fundo
destinado a gerir as necessidades da microrregiao.
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Em Santa Catarina, a experiéncia de associativismo
municipal também n&o é nova e funciona de forma
bastante semelhante ao associativismo mineiro. O
Estgdo é dividido em 18 regides com suas
resp’ectivas associagoes, que prestam assessoria
técnica aos municipios de cada regido nas mais
diversas dareas: legislativa, administrativa,
urbanistica, etc. Além disso, as associacOes também
desempenham uma fungdo de articulagao
intergovernamental, articulando-se com os
Governos (estadual e federal) através da FECAM -
Federagdo Catarinense de Municipios. Sua estrutura
formou-se espontaneamente, sem interferéncia do
Estado e, ao longo dos anos, evoluiu de maneira a
refletir, em sua regionalizagdo, 0os permanentes
vinculos fisico-territoriais e econémicos que existem
entre os municipios catarinenses (Siebert, 1995).

E interessante observar que, no caso de Santa
Catarina, a proposta de descentralizagao regional
efetuada em 1992 levou em consideracio. a base
territorial das associa¢des municipais, adotando as
regides do associativismo como regides de
planejamento, o que reforgou o associativismo
catarinense. O mesmo ndo aconteceu em Minas
Gerais, onde a proposta atual de descentralizagao
administrativa (criagdo de Regides Administrativas)
desconsiderou a base microrregional existente e
consolidada no Estado.

Também no Rio Grande do Sul, em Goiés, no
Mato Grosso e no Rio Grande do Norte, para citar
alguns exemplos, as associagdes municipais sdo

. importantes instrumentos de gestdo do planejamento
regional. As associagdes de municipios retinem-se
em associagdes estaduais de municipios (comoa AMM
- Associagdo Mineira de Municipios, a AGM -
Associagdo Goiana de Municipios e outras) que,
juntamente com as Federa¢des de Associagdes
Municipais e com a ABM (Associagdo Brasileira de
Municipios), lutam pela causa municipalista no
Brasil. -

A agao destas entidades tem sido de fundamental
importancia para a defesa dos interesses dos
municipios, especialmente no atual momento de
mudangas na reforma tributaria, cujas decisdes
afetam profundamente os municipios, especial-
mente aqueles financeiramente mais debilitados.

Os comités

Os comités constituem novos arranjos
institucionais de gestdo extralocal, nos quais a
participagdo da sociedade civil na tomada de
decisdes surge como elemento novo, capaz de tornar
mais democrdtico o processo de descentralizagao
das politicas publicas.

A participagdo nos comités é assegurada aos
estados e municipios, através de representantes de
6rgaos e entidades da administracdo direta e
indireta do Estado, de representantes dos
municipios e de representantes do setor privado,
de universidades, de institutos de ensino, de
entidades de classe, de associa¢des comunitérias e
ndo-governamentais. '

Assim sendo, os comités funcionam como
instancias de gestdo que, além de envolver
diferentes segmentos da sociedade civil, envolvem
representantes de diferentes niveis governamentais
eregionais. Nesse sentido, 0os comités diferem dos
conselhos, que sdo instancias de gestdo cujo ambito
de agdo esta limitado ao mesmo nivel governamental,
existindo os Conselhos Federais, Conselhos
Estaduais e Conselhos Municipais.

Na prdtica, a dindmica dos conselhos e comités
tem sido espontanea, a partir da repeti¢do do
modelo criado para a descentralizagido da satde, da
assisténcia social e dos recursos hidricos, mesmo
porque a descentralizagdo brasileira nao tem
adotado um programa claro de descentralizagéao,
mas, ao contrdrio, vem-se concretizando pela agao
de forgas sociais diversas e por iniciativas locais
isoladas de gestdo motivadas pela pressdo dos
niveis superiores sobre os municipios, incentivando-
0s a criar 0s meios necessarios para a municipalizagao
em curso.

Assim, tem-se estabelecido um procedimento no
qual as decisdes dos conselhos municipais devem
ser levadas aos comités pelos representantes dos
municipios para, dali, serem encaminhadas aos
conselhos estaduais e, posteriormente, aos
conselhos federais.

Novas instancias de gestao, como os conselhos
e 0s comités, bem como a definicdo de suas
atribui¢des, estdo sendo institucionalizadas a
medida que sdo instituidas as politicas nacionais
que regulamentam os sistemas de gestdo nas
diversas Aareas setoriais, tais como: saude,
assisténcia social, recursos hidricos, etc.

No caso dos recursos hidricos, por exemplo, o
estado de Sdo Paulo antecipou-se a criagdo da
Politica Nacional de Recursos Hidricos, instituindo,
em 1991, a Politica Estadual de Recursos Hidricos
(Lei n. 7663/91). Esta lei estabeleceu o Sistema
Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(SIGRH), no qual foram criados o Conselho
Estadual de Recursos Hidricos e os Comités de
Bacias Hidrogréficas, como 6rgaos colegiados,
consultivos e deliberativos.

Posteriormente, a Politica Nacional de Recursos
Hidricos (Lein. 9.433/97) criou o Sistema Nacional
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de Gerenciamento de Recursos Hidricos e,
praticamente, referendou o disposto pelo SIGRH do
estado de Sao Paulo, criando as seguintes instancias
de gestdao: o Conselho Nacional de Recursos
Hidricos, os Conselhos Estaduais de Recursos
Hidricos, os Comités de Bacias Hidrograficas e as
Agéncias de Agua.

Compete aos Comités de Bacias promover o
debate das questdes relacionadas com a gestdo dos
recursos hidricos, articular a acdo das entidades
intervenientes, aprovar e acompanhar a execugao
do Plano de Recursos Hidricos da Bacia e
estabelecer critérios de gestdao dos recursos
financeiros provenientes da cobranga pelo uso dos
recursos hidricos. '

Ja as Agéncias sdo entidades juridicas, com
estrutura financeira e administrativa prépria, que
exercem as funcdes de secretaria executiva dos
comités, cabendo a elas a gestdao dos recursos
financeiros que, porventura, sejam criados no
ambito do sistema de gestdo da politica ptiblica em
questao.

CONCLUSOES

Hoje, diante das mudangas decorrentes do
processo de transi¢do democrética brasileiro e da
politica de descentralizagdo prevista nos textos
constitucionais - federal e estaduais - que ampliam
a autonomia municipal e conferem maijores poderes
e atribui¢des aos governos locais, a avaliagdo da
estratégia associativista assume contornos muito
interessantes. De fato, ao ampliar a autonomia dos
municipios, a Constitui¢ado Federal de 1988 recoloca
a questdo das associagdes e dos consorcios
intermunicipais sob novo prisma: a possibilidade
de usa-los como instrumentos de descentralizagédo
administrativa e de gestdo do planejamento regional.

A mudan¢a do contexto politico pode
possibilitar que estas antigas estratégias encontrem
um ambiente mais propicio a sua efetivagdo,
permitindo que os administradores municipais as
vejam como reais instrumentos de apoio aos
municipios. '

Quanto aos comités, gostariamos de acrescentar
que, num processo de descentralizagdo, em que a
participagdo da populagdo nas decisdes locais e
regionais é de fundamental importancia, torna-se
urgente uma investigagdo mais profunda sobre as
dificuldades, vantagens e reais possibilidades que
envolvem a prética deste novo instrumento de
gestao intergovernamental.

Entendemos que a municipalizagdo dos servigos
e das politicas publicas, que caracteriza o atual
processo brasileiro de descentralizagdo politica e
administrativa, deve ir além da distribui¢ao de
encargos e recursos, devendo representar a
mobilizagao dos agentes do poder local - governo,
comunidade e empreendedores privados - no
sentido de efetivar a oferta dos servigos garantindo
o controle social sobre a sua prestagdo (Carta de
Brasilia, 1993).

Nesse sentido, o potencial existente nas trés
formas de gestao mencionadas neste artigo deve ser
reconhecido e aproveitado pelas atuais administragGes
municipais, ndo apenas como suporte a prestagdo
de servigos, mas também como meio de facilitar as
relagdes intergovernamentais e as relagdes do
Governo com a sociedade.
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