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Resumo

O presente estudo aborda as praticas de cooperagdo intermunicipal que se desenvolvem na Franga e no
Brasil. Argumenta-se sobre a importancia do método comparativo em Geografia, visando-se ampliar a
reflexdo sobre os entraves e as possibilidades de agdo nas escalas de gestao local em dois modelos de Es-
tados distintos: 0 modelo unitério e descentralizado francés e o modelo federal brasileiro. Em um primeiro
momento, discute-se o processo de descentralizagdo e as diferengas institucionais entre comunas francesas e
municipios brasileiros. A analise se desenvolve nas escalas locais, a partir de informagdes reunidas durante
arealizagdo de entrevistas de campo na regiao Rhone-Alpes (Franca) e no estado do Rio de Janeiro (Brasil).
Problematicas que se apresentam nos dois paises sao enfim discutidas. O objetivo ¢ o de valorizar o método
comparativo, ampliando-se o debate sobre o fortalecimento das estruturas de gestao local e as possibilidades }
de desenvolvimento de praticas de cooperagdo intermunicipal em dois modelos de Estado distintos.

Palavras-Chave: Cooperagao, Municipios, Territorio, Descentralizagdo, Comparagao. .
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Abstract

This text discusses a set of issues concerning the processes of inter-municipal cooperation developing in France
and in Brazil. On the one hand, it brings back some conclusions explored during the realization of surveys
made in the region of Rhone-Alpes, in France, and in the state of Rio de Janeiro, Brazil. On the other hand,
it examines the influence of the organization of the French and Brazilian States in order to comprehend the
particularities of cooperative practices between municipalities in both countries. The objective is to valorise
the comparative method, thus expanding the debate about the strengthening of local management structures
and the different possibilities of inter-municipal cooperation within two distinct State models.

Key words: Cooperation, Municipality, Territory, Decentralization, Comparison.

Résumé

Ce texte porte sur un ensemble de problématiques concernant les processus de coopération intercommunale
qui se développe en France et au Brésil. D’une part, il s’agit de revenir sur quelques conclusions du terrain |
réalisé dans la Région Rhone-Alpes, en France, et dans I’Etat fédéré de Rio de Janeiro, au Brésil. D’autre part,
nous nous interrogeons sur I’influence des armatures institutionnelles de 1’Etat frangais et de I’Etat brésilien
pour comprendre les particularités de la pratique coopérative entre communes dans ces deux pays. L’objectif
est de valoriser la méthode comparée dans le débat sur le renforcement des échelons locaux de gestion et les
maniéres différentes de concevoir la coopération intercommunale dans deux mod¢les d’Etat fort différents.

Mots-clés: Cooperation, Municipes, Territoire, Decentralisation, Comparaison.
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INTRODUCAO

Ao longo dos ultimos vinte anos, uma tendéncia a descentraliza¢do das estruturas politico-
-administrativas dos Estados ocidentais, europeus e latino-americanos ganhou visibilidade. Com a
intensificagao do fluxo de idéias, pessoas e mercadorias, as sociedades se tornaram mais complexas.
A progressiva expansdo dos mercados provocou uma maior exigéncia quanto a transparéncia e efi-
ciéncia na satisfacdo de demandas e prestagao de servicos pelo Estado. Além de prestador exclusivo
de bens e servigos, o Estado comecou a ser percebido como um aparelho regulador, encarregado
de estimular as iniciativas da sociedade civil e dos individuos. Ademais, com as crises fiscais dos
anos 1970 e 1980, o modelo keynesiano centralizado, de controle econdmico e politico deu sinais
de esgotamento, assim como a idéia de Estado-Providéncia (BENNET, 1990). Nesta logica, termos
polissémicos, tais como “gestdo”, “governanca”, “eficiéncia”, “transparéncia”, “flexibilidade”,
sdo freqiientemente convocados para se evocar um novo modo de regulacdo social, e também as
expectativas com relacdo as performances dos governos.

Ainda que possamos delinear os tragos principais , esse processo de desenvolveu de maneira
bastante diversa em cada pais. Fundamentalmente, se descentralizar significa re-organizar poderes
que, em um primeiro momento, estavam mais concentrados, ¢ no amago de cada estrutura politico-
-administrativa que a descentralizacdo ganha sentido e seu escopo pode ser apreendido. Eis a razao
pela qual “descentralizar” se refere antes a uma logica de mudangas que se reproduz em realidades
historicas e politicas precisas (BENNET, 1990, pp.8-9).

Posto isso, torna-se interessante refletir sobre os significados que uma mesma tendéncia de
fortalecimento das escalas de gestdo local pode assumir em sociedades que apresentam concepcoes
diversas sobre o Estado e seus mecanismos de controle social. Partindo-se do pressuposto de que as
escalas locais ganharam maior visibilidade, trata-se de um contexto privilegiado para o estudo das
particularidades sub-nacionais e a maneira como essas ultimas afetam a organizagdo do territorio
em escala nacional.

O presente texto interroga sobre a importancia da organizacao politico-administrativa dos
Estados para a compreensdo das praticas de cooperacdo intermunicipal que se desenvolvem na
Franca e no Brasil. O objetivo ¢ apresentar e debater um conjunto de problematicas que emergem
das praticas cooperativas locais que se desenvolvem em dois modelos de Estado bastante distintos:
o modelo tradicionalmente unitario e que se descentraliza francés e o modelo federal brasileiro.

Ainda que Franga e Brasil constituam realidades socio-espaciais muito distintas, os dois paises
atravessaram processos de descentralizacdo de suas estruturas politico-administrativas; além disso,
assistem a multiplicacdo de estruturas de cooperagdo intermunicipal nas escalas locais de gestdo
territorial.

Nos limites deste artigo, discutiremos algumas constatagdes que resultam de enquetes de terreno
realizadas junto a gestores e responsaveis locais, na Regido Rhone-Alpes, na Franga, e no Estado
do Rio de Janeiro, no Brasil. Com o intuito de melhor situar o leitor, algumas caracteristicas dos
modelos de Estado francés e brasileiro serdo sublinhadas. Em seguida, abordaremos os procedi-
mentos da pesquisa e a metodologia adotada. Enfim, discutiremos um conjunto de problematicas
que se apresentam nos dois paises.

A COOPERAGAO INTERMUNICIPAL NA FRANGA E NO BRASIL, ALGUNS PONTOS DE
PARTIDA

Por cooperacao territorial entendemos os acordos voluntarios entre duas ou mais estruturas de
gestao local (comunas, no caso da Franga; municipios, no caso brasileiro), voltados 8 maximizagao
de recursos materiais, humanos ¢ técnicos, capazes de beneficiar o conjunto de estruturas locais
participantes. Tais acordos definem regras de funcionamento e de inser¢ao de cada municipio ou
comuna em uma estrutura de cooperagao intermunicipal. Essa ltima se concretiza pela definigdo
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de novos limites territoriais para enfrentamento de problemas e elaboracdo de agdes conjuntas.
As praticas cooperativas intermunicipais tornam-se assim um objeto de estudos eminentemente
geografico: o territério “da cooperacdo” fixado ¢ ndo somente afetado por politicas publicas, mas
constitui o proprio referencial das relagdes intermunicipais. Em outras palavras, os limites terri-
toriais da cooperagdo sdo reconhecidos e compartilhados pelo conjunto de parceiros, o que lhes
possibilita identificar problemas comuns e meios de interveng@o. Em tltima instancia, “é o territorio
que ordena a cooperagao” (JOUVE, 2007, p. 46). O qualificativo “territorial” ¢ assim empregado
para valorizar municipios e comunas enquanto espacos politicos, dotados de contigiiidade e limites
precisos, nos quais os efeitos das agdes e decisdes do poder publico sdo identificaveis e mensuraveis
(CASTRO, 2005).

Na Franga, mudangas de ordem juridica e politica estimularam a propagacao das estruturas
intercomunais. Tais mudangas se referem a evolugao da propria legislagdo nos anos 1990, que estabe-
leceu as diversas modalidades para o desenvolvimento dos chamados Estabelecimentos Publicos de
Cooperagao Intercomunal (EPCIs). Leis claras e exaustivas foram importantes para sanar incertezas
quanto as pretensdes do Estado: a cooperagao seria fundada sobre o voluntarismo, diferentemente
das tentativas de fusdo impostas no passado. Ademais, no contexto europeu, contratos de desen-
volvimento territorial sdo encorajados entre as proprias intercommunalités, ou ainda entre essas e
regides européias localizadas em paises diferentes. Em suma, mudangas de ordem institucional e
politica favoreceram a adocdo e a difusdo de praticas de cooperacdo intercomunal na Franga.

No Brasil, ainda que inauguradas pela Constituicdo de 1937, uma legislagao que dispde sobre
as modalidades de cooperagao intermunicipal, na forma de Consoércios Intermunicipais, s6 foi es-
tabelecida em 2005 . A lei dos Consoércios Publicos foi langcada com o objetivo de sanar incertezas
e estimular o desenvolvimento de projetos de gestdo consorciada na escala supra-municipal. Nesse
quadro, a cooperagao entre municipios ¢ reconhecida como um instrumento importante para a gestao
de equipamentos, infra-estruturas e servigos urbanos, além de se tratar de uma estratégia eficaz para
que os municipios menos populosos sejam capazes de cumprir suas fungdes.

Diferentemente dos EPCIs franceses, a maior parte dos consorcios brasileiros ndo visa ao
desenvolvimento de projetos territoriais. Antes, o objetivo € elaborar e executar politicas publicas
setoriais, comuns aos municipios membros da estrutura intermunicipal. Desse modo, os consorcios
promovem a maximizagao de recursos financeiros, técnicos e humanos, para a criacdo e manutencao
de equipamentos e servicos que, isolados, os municipios seriam incapazes de oferecer. A cooperagao
intermunicipal se desenvolve assim nos campos da administracao, do suporte técnico, de capacitacao
de pessoal, além da prestagdo de servigos diretos a populagdo nos ramos da satde, da educagio,
do saneamento basico, dos transportes, da assisténcia social, da cultura e habitagdo, passando por
programas de amparo a infancia, de criacdo de empregos, de desenvolvimento urbano e de protecao
ao meio ambiente. Nesse sentido, pode-se dizer que se assemelham aos Sindicatos Intercomunais
que fizeram sucesso na Franga durante os anos 1980. Trata-se de um tipo de cooperagdo setorial,
voltada para objetivos precisos.

Importa ressaltar que a Lei dos Consorcios Publicos propde alternativas para dois problemas
maiores: o problema dos municipios menos populosos, considerados a priori como ineficazes, € o
problema das grandes aglomeragdes urbanas, que exigem o desenvolvimento de a¢des conjuntas
na escala supra-municipal. Embora no Brasil os municipios sejam de porte muito maior do que as
comunas francesas — 0os municipios menores tém menos de 5.000 habitantes, enquanto muitas co-
munas nado ultrapassam a marca de 100 habitantes — ¢ interessante notar que os municipios menos
populosos sdo também taxados de ineficazes, apesar do porte demografico ndo constituir explicagdo
suficiente para justificar a pentria financeira.

Em 2005, o Brasil contava com 4537 municipios membros de Consorcios Intermunicipais, o
que representa 81% dos municipios. Nesse conjunto, os municipios menos populosos (menos de
10.000 habitantes) tém ampla participacao em Consorcios, sobretudo nos campos da saude (40%).
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Com efeito, o ramo da saude apresenta o maior numero de Consorcios (1196 municipios, ou 42%
dos municipios membros de Consorcios), gragas as proprias regras do Sistema Unico de Satide
(SUS). Descentralizagao, prevencao e gestao compartilhada, linhas mestras do SUS, estimulam o
compartilhamento de recursos para uma melhor resposta as demandas da populagdo. Em seguida
ao campo da saude, aparece o do meio ambiente (9%), o do saneamento (8%), do turismo (8%) e
o dos transportes (7%) .

Apesar das diferencas, tanto os Consorcios brasileiros quanto as intercommunalités francesas
seguem a mesma via da cooperagdo intermunicipal para reforgar o papel das estruturas de gestao
local na provisao de equipamentos e servigos publicos. Na Franga como no Brasil, a cooperagao
intermunicipal se consolida como uma estratégia para o cumprimento das competéncias locais,
através da maximizagdo das economias de escala. E também importante frisar que o fendmeno da
cooperagao intermunicipal ganha expressao em um contexto particular: o de valorizagao das logicas
locais nos processos de definigdo e tratamento de problemas publicos.

PROCEDIMENTOS DA PESQUISA

Depois de uma primeira etapa de tratamento de dados estatisticos e de elaboragdo de mapas
na escala nacional da Franga e do Brasil, selecionamos uma regido francesa e um estado federal
brasileiro para a realizacdo de nossas entrevistas de campo. Nos limites deste artigo, os resultados da
primeira etapa nao serdo abordados; a inten¢o ¢ antes sublinhar um conjunto de questdes comuns
aos dois paises, identificadas durante a realizacdo do campo. No dmago das diferencas territoriais
brasileiras, o Estado federal do Rio de Janeiro foi selecionado gragas a variedade de estruturas
intermunicipais que comporta.

Localizado na Regido Sudeste do Brasil, o Estado do Rio de Janeiro (RJ) faz fronteira com os
Estados de Minas Gerais, Sdo Paulo e Espirito Santo. Trata-se de um dos menores estados brasileiros,
contando 92 municipios distribuidos em uma superficie total de 43.696,054 km2. A populagdo ¢é
de 16 milhoes de habitantes e sua capital, a cidade do Rio de Janeiro, concentra aproximadamente
40% do total de habitantes .

E interessante ressaltar que, no Brasil, os estados federados podem criar regides administrativas,
que facilitam a gestao de servigos publicos no conjunto do territério estadual. No caso do Rio de
Janeiro, as regides administrativas sdo as seguintes: Regido Metropolitana, Costa Verde, Baixada
Litoranea, Centro-Sul, Médio Paraiba, Norte, Noroeste e Serrana.

Na Franca, a Regido Rhone-Alpes foi retida em razdo da extensao e diversidade de seu territd-
rio. Em termos dimensionais, trata-se da unica regido francesa (43. 698 km?), capaz de se comparar
ao estado do Rio de Janeiro (43.696,054 km?) . No entanto, se as superficies sdo proximas, alguns
indicadores acusam as disparidades com relagdo a organizacao socio-espacial desses dois espacos
sub-nacionais: a populacdo ¢ estimada em 6.160.000 habitantes em Rhone-Alpes (141hab/km?) ; o
estado do RJ abriga 92 municipios, contra 2879 comunas rhonalpinas .

A Regiao Rhone-Alpes ¢ um terreno de estudos privilegiado, sendo cruzada por importantes
eixos de circulacdo nacionais e europeus (localiza-se entre o Norte e o Sul da Europa), onde se
desenvolvem atividades rurais e urbanas, além de experiéncias inovadoras em matéria de desen-
volvimento econdmico e planejamento territorial (JOUVE et al., 2001, p. 35). Trata-se de uma das
vinte e duas regides da Franga metropolitana, abrigando oito departamentos: Ain, Ardéche, Drome,
Haute-Savoie, Savoie, Isére, Loire et Rhone.

Apesar dos contrastes, os dois conjuntos sub-nacionais selecionados abrigam espacos urbanos
e peri-urbanos, assim como areas rurais menos povoadas. Essa variedade se mostrava interessante
para analisarmos as formas e dindmicas da cooperag@o intermunicipal nos dois paises. Optamos
por concentrar a aten¢do nos espagos periféricos e menos urbanizados, nos quais se concentram os
municipios e comunas menos populosos. Tal escolha se justifica em razdo de nosso interesse pelas
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vantagens e desvantagens das estruturas de cooperagao para os municipios € comunas que se acham
distantes das infra-estruturas e servigos a disposi¢ao nos grandes centros urbanos. Considerando-se
os argumentos que associam o porte demografico de municipios e comunas a uma suposta ineficacia
administrativa e financeira, decidimos investigar até que ponto a cooperagao intermunicipal pode
ser considerada como solugdo institucional para municipios e comunas de menor porte.

Depois de uma andlise preliminar de mapas tematicos e de estatisticas locais disponiveis
tanto para as intercommunalités thone-alpinas quanto para os consorcios do RJ , um conjunto de
estruturas intermunicipais foi selecionado. O objetivo foi o de identificar situagdes contrastantes,
passiveis de ilustrar uma multiplicidade de formas e dindmicas cooperativas nos dois paises. Para
tanto, consideramos a localizagao das estruturas intermunicipais, o nimero de municipios € comunas
participantes, a extensdo, as funcdes desempenhadas, as formas de financiamento, as atividades
econdmicas predominantes, além de tragos socioldgicos e culturais particulares desses espagos.

Ja em campo, observamos que os Consorcios efetivamente instalados e em funcionamento no
estado do RJ eram Consorcios de Satide. Os outros tipos ora se encontravam em fase de implantagao,
ora se haviam dissolvido, em razao do término de um programa de governo especifico. [sso mostra
a ainda incipiente concepgao dos gestores sobre o leque de agdes capazes de serem desempenhadas
pelas estruturas intermunicipais. Por outro lado, o sucesso dos Consorcios de Saude ¢ explicado
pelas proprias regras do SUS, que desde o inicio do processo de descentralizacdo (anos 1990) in-
cita a gestdo consorciada através de um conjunto de normas sobre a questdo. Precisamente, as leis
que regulam o funcionamento do SUS estimulam a hierarquizacao de fungdes entre municipios de
porte demografico diferente. Essa logica cria uma rede intermunicipal, segundo os equipamentos e
infra-estruturas previamente instalados em cada territorio municipal. A formagao de consorcios é
assim estimulada para a realizagdo de programas e servigos visando-se em ultima instancia a uni-
versalizagdo do acesso aos servicos e programas de saide (LIMA, 1998, p. 22; ARRETCHE, 2000).

A partir de um conjunto de questdes abertas, entrevistamos gestores, funcionarios e eleitos
locais, notadamente pessoas que desempenham uma fungao de mediag@o no processo de constitui¢do
da cooperacao intermunicipal. Considerando-se as diferencas em termos de extensdo e aspectos
socio-econdmicos entre municipios brasileiros e comunas francesas, a analise qualitativa das res-
postas pareceu-nos o método mais adequado para se respeitar a realidade de cada pais.

Enfim, a comparacao so6 pode ser realizada se ordenamos a variedade de casos observados.
Assim, ao invés de apresentarmos cada estrutura intermunicipal visitada de forma detalhada, op-
tamos pela exposicao de um conjunto de tematicas comuns aos dois paises, identificadas durante a
realizacdo do campo. A partir desse conjunto de informagdes, esperamos contribuir para o debate
sobre os bloqueios ¢ os avangos realizados em matéria de cooperagao intermunicipal nos dois paises.

FRANCA E BRASIL: um olhar comparativo

Os arranjos politico-administrativos da Franca e do Brasil se revelaram importantes para a
compreensdo da cooperagdo intermunicipal nos dois paises. Na Franga, a assim chamada “coope-
racdo de projeto”, que tem por objetivo o desenvolvimento de projetos globais de desenvolvimento
territorial, data dos anos 1990. No entanto, esse tipo de cooperagdo deriva de formas precedentes,
como ¢ o caso de distritos e sindicatos intercomunais. Os distritos e sindicatos, que se propagaram
durante os anos 1980, sdo setoriais, voltados para a provisao de servigos especificos —sdo, portanto,
muito semelhantes aos consorcios brasileiros.

Na Franca, observamos certa estabilidade na composicao das estruturas intercomunais, que
se mantém desde a formacao dos primeiros distritos. Essa estabilidade ¢ interessante porque evi-
dencia a reprodugdo, ao longo do tempo, de lagos de reciprocidade entre os mesmos parceiros. A
dimensao temporal se apresenta assim como um componente de suma importancia para se entender
as intercommunalités: quando as estratégias dos parceiros sdo conhecidas, as incertezas dao lugar
a previsibilidade. a estabilidade e a credibilidade nas relacoes.
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No Brasil, mesmo se a cooperacgdo intermunicipal pode se realizar desde os anos 1930, foi
somente apods a estabilizagdo do pacto federativo definido em 1988 que a lei 11.105 precisou as
modalidades desse instrumento. Um decreto complementar que detalha o disposto na Lei so foi
editado em 2007. Isso significa que as experiéncias em matéria de cooperagdo intermunicipal sdo
ainda relativamente incipientes. Os lagos de reciprocidade entre os parceiros ainda nao se estabi-
lizaram e incertezas, assim como o pouco conhecimento de gestores e responsaveis locais acerca
das praticas cooperativas, persistem.

Inseridos no arcabougo institucional que regula cada politica publica particular, a maior parte
dos consorcios visitados deriva de programas de incitagdo dirigidos pelo Governo Federal e pelos
estados federados. Dessa forma, ao inverso do que ocorre na Franga, onde as iniciativas para a cria-
¢do das intercommunalités partem dos proprios atores locais, os consorcios se inscrevem na logica
operacional de politicas setoriais e fragmentadas. Dito de outro modo, as relagdes intergoverna-
mentais e o tratamento vertical das politicas publicas estdo na base da cooperagdo intermunicipal.
Os estados federados e o Governo federal s@o os principais parceiros e financiadores de consorcios,
que dificilmente seriam criados sem esse aporte de recursos suplementares. Em sintese, a origem,
e de certo modo, o sucesso desses instrumentos, estdo associados a capacidade dos municipios de
estabelecer acordos com as escalas de gestdo superiores.

Ademais, no Estado do Rio de Janeiro as disparidades entre municipios membros de uma
mesma estrutura intermunicipal sdo bastante acentuadas, o que pode dificultar a cooperagdo. Con-
cretamente, em relagdo as caracteristicas demograficas e sociais, existem fortes diferencas entre
municipios membros de um mesmo consorcio, o que implica demandas e prioridades diversas no
ambito de um mesmo “espago de cooperagdo”. Em contraponto, as estruturas intercomunais vi-
sitadas na Franca apresentam perfis socio-econdmicos relativamente semelhantes, sobretudo nos
espacos periurbanos. Essa “semelhanga” facilita ndo apenas a defini¢do de prioridades comuns,

" mas também a requalificacdo dos espagos mais periféricos, através da criagdo de oportunidades de

investimentos, de atividades produtivas e a geragdo de novos empregos. Em sintese, a cooperagio
intermunicipal oferece um novo foélego as menores comunas, na medida em que se torna um recurso
para a renovagao das atividades econdmicas e a valorizacio territorial. E igualmente possivel avangar
a idéia de um tipo de cooperagdo “défensiva”, tanto no Brasil quanto na Franca, que se caracteriza
pela associagdo de municipios e comunas periféricas que, juntas, buscam contrabalangar o peso
econdmico e demografico das cidades principais e das aglomeragdes urbanas.

Em ambos os paises, as divergéncias se intensificam quando se trata de decidir sobre a loca-
lizagdo dos servigos e equipamentos intermunicipais. Nesse quadro, os consdrcios parecem repro-
duzir, em grande maioria, as relacdes centro-periferia, segundo uma légica de hierarquizagdo de
municipios no provimento de servigos intermunicipais, tal qual definida pelo SUS. De acordo com
essa logica, o municipio-p6lo (que possui geralmente entre 50.000 e 100.000 habitantes) concentra
08 Servigos e equipamentos mais onerosos, ¢ os custos de manuten¢ao sao rateados entre todos os
municipios de um mesmo consorcio. Tendo-se em vista que os municipios-polo sdo freqlientemente
submetidos a uma forte pressdo sobre seus servigos em razao da migragdo dos habitantes vindos
dos municipios vizinhos, o rateio dos custos constitui uma estratégia eficaz para reduzir os efeitos
negativos dessa pressdo demografica. Entretanto, se os servigos permanecem concentrados, os
beneficios da cooperagdo ndo sao igualmente desfrutados por todos os municipios participantes.
As péssimas condigdes de transporte, associadas aos longos trajetos, tornam a cooperagdo pouco
vantajosa para os municipios de menor porte e os mais provincianos. As relagdes horizontes de
reciprocidade terminam assim por se fragilizar. Além disso, as equipes técnicas e de coordenagao
mudam freqiientemente a cada escrutinio eleitoral, o que dificulta a continuidade dos projetos.

Na Franga, os conflitos também emergem quando a pauta exige decis@o sobre onde servicos e
equipamentos serdo localizados. No entanto, a proximidade entre comunas faz com que a distribuigo
espacial de servigos e equipamentos seja menos espinhosa — a proximidade favorece os desloca-
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mentos, embora alguns eleitos protestem contra a concentragcdo de servigos nas comunas-sede da
estrutura, geralmente as mais ricas e populosas. Ademais, a possibilidade de arrecadagdo propria
abre caminhos para a redistribuicdo de recursos no territorio da cooperagdo — o saldo positivo dos
recursos arrecadados ¢ administrado de forma a reduzir as disparidades intercomunais. [gualmente,
o forte engajamento dos eleitos no processo de constitui¢do e na dinamica de funcionamento dessas
estruturas favorece a continuidade dos projetos, assim como a estabilidade das equipes técnicas e
de coordenacio.

Outro topico se refere aos limites territoriais da cooperacdo. Nos dois paises foi observada
certa correspondéncia entre os limites das regides administrativas, definidas pelos estados fede-
rados no caso brasileiro, e dos cantdes, no caso francé€s. Na Franca, os cantdes correspondem as
circunscricdes para a eleicdo dos conselheiros gerais, que compdem as assembléias legislativas na
escala dos departamentos. No Brasil, as regides administrativas sao definidas e organizadas pelos
estados federados para uma melhor gestao de servicos especificos, de competéncia estadual. Essas
correspondéncias sugerem que as escalas do departamento e dos estados federados influenciam a
organizacdo dos municipios e comunas na escala local.

No Brasil, considerando-se que o estado ndo pode obrigar os municipios a se engajarem em
estruturas de cooperagdo, sao as medidas de incitacdo que prevalecem, tais como a elaboracao de
planos de acdo favoraveis a cooperacao intermunicipal, a realizagdo de encontros e seminarios, o
apoio técnico e juridico, além dos aportes suplementares de recursos financeiros, para ficarmos em
alguns exemplos . Segundo essa logica, o papel dos estados ¢ tdo importante que os consorcios
respeitam, freqiientemente, os limites das regides administrativas estaduais. Contudo, essa corres-
pondéncia quase perfeita leva a interrogacdes sobre os processos de defini¢ao de prioridades e de
objetivos comuns entre municipios vizinhos, mas geralmente bastante diversos do ponto de vista
socio-econdmico.

Na Franga, os departamentos sdo encarregados de organizar a cooperacdo intercomunal em
seus respectivos territorios. No entanto, muitos gestores reconhecem: apesar da existéncia das Co-
missdes Departamentais de Cooperagdo Intercomunal, tal fung@o tem um carater mais propositivo
e consultivo do que impositivo . Na realidade, a coincidéncia entre limites cantonais e territorios
intercomunais revelam uma questdo de outra natureza: considerando-se as possibilidades de acu-
mulag@o de mandatos, a maior parte dos Presidentes das intercommunalités exerce também fungoes
no executivo das comunas , além de serem conselheiros gerais na escala dos departamentos, cujas
bases eleitorais sdo justamente as dos cantdes. Ora, tais correspondéncias de limites e a superposicao
de fungodes refletem uma logica que favorece os eleitos das comunas principais, sedes dos cantdes
e bases eleitorais dos conselheiros departamentais.

Outro ponto deriva da capacidade tributaria das intercommunalités. No Brasil, é inconcebivel
que um consorcio usufrua da prerrogativa de arrecadar recursos proprios, pelo simples fato de que
a arrecadacdo propria implica o controle de recursos ptblicos em uma escala de acao diferente da-
quela de representagao politica. Assim, os Consoércios sao financiados por transferéncias realizadas
por cada municipio, além das subveng¢des recebidas das escalas de gestao superiores. Na Franca, a
arrecadacdo propria amplia as possibilidades de perequacao territorial, através de mecanismos de
redistribui¢do do saldo positivo dos recursos arrecadados. Ademais, favorece a margem de manobra
sobre investimentos e ac¢des realizadas no territorio intercomunal. Por conseguinte, o atrelamento
dos “auténomos” municipios brasileiros as escalas superiores ¢ a relativa autonomia das comunas
francesas nos remetem as mediagdes do pacto federativo brasileiro e as nuances da cooperagdo
intermunicipal em estruturas politico-administrativas distintas. Nessa perspectiva, seriam os muni-
cipios brasileiros mais dependentes do que supomos? A questao exige, de todo modo, uma reflexao
sobre a complexidade das relagdes federativas capazes de afetar a adogao de praticas cooperativas
intermunicipais.
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O leque de responsabilidades das estruturas intercomunais francesas, associado a possibilidade
de arrecadar recursos proprios, suscita outras questdes sobre os limites da democracia represen-
tativa nesta escala. Os gestores ¢ delegados que detém o poder decisorio nas intercommunalités
sdo eleitos na escala da comuna, para agirem e decidirem em beneficio dos habitantes comunais.
Ora, na escala intercomunal as decisdes afetam e devem beneficiar o conjunto dos habitantes do
“territorio da cooperacdo”, mesmo que tais decisdes acarretem desvantagens relativas para algumas
comunas. O vacuo entre a escala da decisdo e a escala da democracia representativa coloca assim
em xeque a legitimidade dos delegados intercomunais , responsaveis por competéncias cada vez
mais abrangentes, enquanto as tarefas exclusivas das comunas se limitam cada vez mais a questdes
de ordem administrativa.

No caso dos consoércios, o controle e a participacdo da sociedade civil ocorrem através dos
Conselhos Municipais, que devem regular e debater temas ligados a gestao consorciada. No entanto,
muitos dos nossos entrevistados declararam que essa participagado ¢ freqiientemente escamoteada:
os representantes da sociedade sdo, em grande parte, representantes de categorias profissionais ou
de grupos de pressdo particulares, que buscam a obten¢do de vantagens junto a gestores. Na Franca,
a sociedade civil ¢ convidada a participar de eventos festivos, feiras ou foruns de discussdo sobre
temas pouco polémicos (como a preservacao do meio ambiente, a melhoria da qualidade de vida,
entre outros). Em algumas estruturas intercomunais visitadas, consultas publicas costumam ser
efetivamente realizadas quando questdes pouco consensuais vém a tona. No entanto, de maneira
geral, a comunicagdo das agdes e decisdes tomadas ainda é insuficiente, tanto na Franga quanto no
Brasil. A desinformacao impera e leva gestores e responsaveis locais a reconhecerem o fraco ou
nenhum conhecimento da populagdo a respeito da propria existéncia das estruturas intermunicipais.

Um tultimo ponto merece ser sublinhado. Na maior parte dos Consorcios, os entraves que se
apresentam na escala local se manifestam também na escala intermunicipal. Criados e administrados

" pelos municipios, os consorcios refletem as incertezas e caréncias que dificultam a gestao publica

local. Desta maneira, quaisquer que sejam as formulas, os problemas parecem derivar antes dos
limites e bloqueios das administragdes municipais, que remetem ao proprio papel do municipio no
pacto federativo brasileiro e ao escopo de suas competéncias, do que de questdes pontuais e loca-
lizadas. Em outros termos, pensar nas possibilidades da cooperagdo intermunicipal exige resgatar
o debate sobre a partilha de competéncias entre os entes da Federagao e os recursos disponiveis
para executa-las.

CONSIDERAGOES FINAIS

Enfim, as entrevistas realizadas revelaram tematicas similares que derivam das praticas coo-
perativas intermunicipais que se difundem nos territorios francés e brasileiro. Ao confrontarmos
essas duas realidades institucionais mostramos como as experiéncias em cooperag¢ao intermunicipal
se concretizam nos dois modelos de Estados. Na Franca, solugdes experimentadas no que tange a
localizagdo de servigos e equipamentos, a perequacao no espago intercomunal, ao forte engajamento
dos eleitos ¢ a competéncia tributaria das intercommunalités enriquecem a reflexao sobre os entraves
e os potenciais dos consorcios brasileiros. Além disso, as enquetes realizadas no Brasil assinalam a
persisténcia de dificuldades, sobretudo no que tange a gestdo das distancias intermunicipais. Essas
constatagoes refor¢am a importancia da comparagdo no campo da Geografia Politica para se melhor
compreender os desdobramentos espaciais das politicas ptiblicas em modelos de Estado distintos.
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