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Resumo

Esse artigo analisou os motivos e desafios para a implantacdo de consorcios publicos e sua
possivel relagdo com resiliéncia interorganizacional. A resiliéncia representa a capacidade de
antecipar, absorver e reagir a uma situacdo de perturbacdo, causada por crises ou até mesmo
acumulo de tensGes em uma organizacgdo. O contexto de governos locais brasileiros demonstra
gue alguns municipios enfrentam esse acumulo de tensdes na demanda de prestacdo de servicos,
implicando na necessidade de algum tipo de resposta, como criagdo de parcerias
intergovernamentais por meio de consorcios publicos. Foi realizada uma pesquisa qualitativa
por meio de um estudo de caso de um consorcio intermunicipal de salde selecionado
intencionalmente. Foram realizadas entrevistas com representantes e ex-representantes dos
municipios consorciados e posteriormente uma analise de contetdo a partir de uma l6gica
abdutiva. Os resultados apontam como fatores motivadores para o processo de implantacdo do
consorcio: i) ambiente de pressdo/tensdo, ii) percep¢do da vulnerabilidade municipal, (iii)
capacidade de resposta ou antecipatoria e (iv) lideranca do gestor. Ja os desafios demonstram
que (i) pressdes internas de curto prazo sao consideradas mais urgentes no processo de tomada
de decisao; e (ii) o trade-off de interesses entre cooperar e investir individualmente, diante de
diferentes percepgdes de vulnerabilidade e viséo cooperativa, sdo fatores capazes de atrasar ou
até inibir a implantacdo de um consdércio. Os consorcios publicos nem sempre promovem a
resiliéncia. Como no caso analisado, para 0s municipios de menor porte, o consoércio indica
uma alternativa favoravel pela possibilidade de captacdo de recursos e reducdo de gastos,
entretanto, os municipios com maior porte/captacdo de recursos podem ndo se perceber
vulneraveis ou até considerar melhor o investimento do recurso no préprio municipio.

Palavras chave: Consércio intermunicipal; Resiliéncia interorganizacional; Crises e tensoes;
Vulnerabilidade; Politica publica de salde.
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Introducéo’

Crises e tensdes sdo comuns nas rotinas de governos locais (Barbera, Jones, Korac,
Saliterer, & Steccolini, 2017; Folke, 2006; Lima & Aquino, 2019; Shaw, 2012). Tal contexto
de perturbacGes é capaz de promover diferentes tipos de agdes e medidas com o intuito de se
manter as atividades normais da organizacdo, as quais também podem afetar a resiliéncia
organizacional.

O conceito de resiliéncia organizacional é tratado na literatura como a forma de
recuperacdo, adaptacdo e resposta a momentos de crises e choques, possibilitando voltar ao
estado anterior a uma perturbacéo ou até mesmo o desenvolvimento de uma inovacdo ou de
transformac0es dentro da organizacéo (Bhamra, Dani, & Burnard, 2011; Folke, 2006; Salignac,
Marjolin, Reeve, & Muir, 2019; Shaw, 2012). Mais recentemente, alguns estudos também estéo
associando a resiliéncia organizacional com a capacidade de antecipacéo as crises, por meio da
identificacdo e prevencdo de possiveis riscos e vulnerabilidades (Andersson, Caker, Tengblad,
& Wickelgren, 2019; Barbera et al., 2017).

A maior parte da literatura destaca o desenvolvimento de acBes de resposta ou
antecipacdo a nivel individual/organizacional (Linnenluecke, 2017; Sutcliffe & Vogus, 2003).
Ainda pouco discutido na literatura sdo as acdes interorganizacionais capazes de influenciar a
resiliéncia das organizagdes. Embora exista uma vasta literatura tratando sobre os diversos tipos
de manifestacdo das relacdes interorganizacionais (Cropper, Huxham, Ebers, & Ring, 2009)
(Cropper et al., 2009), pouco se discute sobre a relagdo dessas agcdes conjuntas entre diversas
organizacbes com a resiliéncia organizacional. Kornberger, Leixnering e Meyer (2019)
apresentam uma discussao sobre governanga policéntrica entre organizagcbes em um momento
de manifestacdo de crise. Aqui, analisamos o caso da acdo conjunta entre municipios brasileiros
(denominados consorcios intermunicipais), os quais, diferentemente do caso de governanca
policéntrica que emergiu como resposta a uma grande crise, ocorrem em raz&o do acimulo de
tensdes (strains) e vulnerabilidades presentes na rotina de governos locais.

Os consarcios publicos constituem uma cooperacgdo intergovernamental entre diferentes
entes da Federacdo que se unem por meio de uma pessoa juridica com finalidade de desenvolver
acOes em areas especificas, como saude, educacdo e meio ambiente (Brito, 2018; Machado &
Andrade, 2014; Oliveira, Ferreira, Carneiro, Costa, & Porto, 2015).

Embora seja praticada desde o século XIX no Brasil, essa forma de cooperacdo passou
a ser mais utilizada a partir da descentralizacdo de politicas publicas ocasionada pela
Constituicdo Federal de 1988 (Cunha, 2004; Rolnik & Somekh, 2005). A partir desta legislagéo,
0S municipios passaram a ter maiores responsabilidades referentes as diversas areas (como
salde e educacdo) que antes eram ofertadas pela Unido ou pelos Estados. A partir dessas novas
responsabilidades, os municipios (especialmente os de pequeno porte) passaram a enfrentar
maiores tensdes e dificuldades, devido a suas limitagcOes financeiras e operacionais, causando
um acumulo de tensBes que necessitavam de algum tipo de resposta. Os consorcios publicos
passaram a ser uma possivel resposta a essas pressodes e tensdes recorrentes, uma vez que esse
acumulo de tensdes ultrapassavam as fronteiras jurisdicionais.

Dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) mostram um aumento
na constituicdo de consorcios no Brasil nas Ultimas décadas. Os dados mais recentes (2015)
apontam a existéncia de 3.571 consorcios intermunicipais (CI), que envolvem, em sua maioria,
municipios com popula¢do inferior a 50.000 habitantes, o que pode indicar maiores
vulnerabilidades em municipios de pequeno porte no pais.

Tendo em vista esse aumento na adog¢do dos consorcios nos municipios brasileiros, essa
pesquisa tem como objetivo analisar os motivos e desafios para a implantacdo de consorcios
publicos e sua possivel relagdo com a resiliéncia organizacional. Para isso, foi realizada uma
pesquisa qualitativa por meio de um estudo de caso Gnico com um consorcio intermunicipal de
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saude selecionado intencionalmente, pois, além da relevancia no contexto social, representa a
area de atuacdo onde mais se fazem consércios no Brasil (conforme o IBGE). Posteriormente,
foi realizada anélise de conteldo das entrevistas realizadas diante de uma légica abdutiva
(Ashworth, Mcdermott, & Currie, 2018).

A pesquisa justifica-se pelo fato de que, em momentos de pressdes, gestores publicos
costumam atuar com respostas de curto prazo, atreladas, principalmente, a reducdo de despesas
ou a implementacdo de politicas liberais (Barbera et al., 2017), deixando uma lacuna quando se
trata de respostas a longo prazo, onde poderiam se encaixar 0s consorcios publicos.

Desse modo, esse trabalho busca contribuir com a discussédo de relagdo
interorganizacional através de consorcio publicos, capazes de promover estratégias de longo
prazo e que podem afetar a resiliéncia em governos locais, a medida em que possibilita a atuagéo
de uma pessoa juridica prépria, capaz de agir de forma paralela as politicas internas municipais
e auxiliar nas prestacfes de servicos publicos, bem como melhoria da qualidade e quantidade
dos servicos ofertados.

Os resultados apontaram que a decisdao de criar e participar de um consorcio
intermunicipal depende do ambiente de pressdo/tensdo, da percepcdo da vulnerabilidade
municipal, da capacidade de resposta ou antecipatéria no municipio e da lideranga do gestor
(empreendedor institucional). Ja as pressdes internas mais urgentes e o trade-off sdo desafios a
serem superados para a implantacdo do consorcio publico, o qual pode afetar a resiliéncia
interorganizacional.

Esse trabalho est& estruturado apresentando inicialmente a introdugdo ao tema (nesta
secdo), seguido do referencial tedrico e contextualizacdo dos consércios no cenario brasileiro,
procedimentos metodoldgicos, analise dos resultados, discussao e, por fim, as conclusdes.

Resiliéncia e cooperacao intergovernamental

A resiliéncia organizacional é abordada em variadas areas e situacfes para expressar
recuperacdo, adaptacdo e respostas a momentos de crises e tensdes, com intuito de manter a
continuidade de uma organizacdo (Bhamra et al., 2011; Folke, 2006; Salignac et al., 2019). Essa
abordagem surge em um contexto organizacional onde as crises ou tensdes podem afetar suas
atividades e entdo provocar o desenvolvimento de estratégias preventivas ou acdes de
enfrentamento.

Alguns autores abordam que essas acOes tém a finalidade de manter as atividades
habituais de uma organizacdo, voltando ao seu equilibrio anterior a perturbacédo (Folke, 2006;
Linnenluecke, 2017). H& também estudos relacionando os ambientes de estresse com um
potencial de criar oportunidades para aprendizado, transformacao e renovacgdo, com a utilizacéo
de estratégias que promovem a resiliéncia (Folke, 2006; Linnenluecke, 2017; Shaw, 2012).

Linnenluecke (2017) afirma que ap6s a tragédia de 11 de setembro de 2001 diversas
pesquisas em resiliéncia organizacional passaram a analisar as respostas que as organizacoes
realizavam para enfrentar as crises e desastres. Caruson e Macanus (2008) argumentam que a
prevencao a riscos, naturais ou ndo, também aumentaram apos a tragédia de 11 de setembro de
2001 e o furacdo Katrina em 2005, como reflexos a grandes choques. Governos passaram a
buscar maior gerenciamento de riscos, como forma de deteccdo e prevengdo de
vulnerabilidades.

Em sintese, podem ser destacadas duas dimensdes do conceito de resiliéncia
organizacional para o caso de governos locais (Barbera et al., 2017): a) capacidade
antecipatdria, a qual demonstra planejamento, controle de riscos e também consciéncia da
situacdo do governo quanto ao gerenciando vulnerabilidades e potencial financeiro; e b)
capacidade de resposta, relacionada as a¢6es de enfrentamento aos choques e vulnerabilidades.
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Tais respostas podem ser dadas de diferentes formas, como absorvendo o impacto e
mantendo o estado anterior (buffering); promovendo uma capacidade adaptativa, respondendo
através de algumas alteracbes na estrutura da organizacdo, sem impactar em grandes
transformacdes; e/ou desenvolvendo uma capacidade transformadora, provocando alteragdes
em diversas estruturas e funcGes diante de choques e vulnerabilidades (Barbera et al., 2017).

Andersson et al. (2019) apresentam alguns aspectos a serem considerados para
antecipacéo ou atenuacdo de eventos indesejados as organizagBes, como: ter a consciéncia de
riscos e vulnerabilidades possiveis a organizacao; dar preferéncia a uma atuacéo cooperativa
(envolvendo diferentes atores); ter agilidade e capacidade para improvisacdo diante de
possiveis adversidades. De fato, outros autores também argumentam que a percepcdo de
vulnerabilidades pode ser vista de forma positiva ao ser utilizada como forma de melhoramento
da capacidade antecipatdria e de resposta, proporcionando oportunidades de gerenciamento de
riscos, estratégias de planejamento, competéncia em geréncia de recursos internos e externos e
conectividade organizacional (Barbera et al., 2017; McManus, Seville, Brunsdon, & Vargo,
2007).

Ambos o0s casos (tanto as acles de resposta quanto a capacidades antecipatorias) podem
ser realizados entre diferentes grupos focais de duas ou mais organizag¢fes (municipios), como
proposto por (Kahn et al., 2018), possibilitando melhor gerenciamento de gastos publicos
através de melhores politicas de governanca, estratégias de gestdo para enfrentamento a
choques ou de antecipacéo a longo prazo (Barbera et al., 2017; Cepiku, Mussari, & Giordano,
2016).

Além disso, a realidade de governos locais ndo se restringe a prevengdo ou respostas a
grandes choques, mas também esté associada ao acumulo de tensdes que sdo capazes de gerar
mal-estar dentro de uma (ou mais) organizacdes (Kahn et al., 2018; Tengblad & Oudhuis, 2018;
Valikangas, 2010)(Kahn et al., 2018). Diante dessa realidade, a resiliéncia pode ndo significar
apenas a reacdo diante de grandes choques, mas ser, ainda, a origem de possivel
desenvolvimento e inovacao diante de pressdes e tensdes cotidianas (Bhamraet al., 2011; Folke,
2006; Kahn et al., 2018; Shaw, 2012).

A capacidade de absorver e preservar/melhorar o funcionamento da organizacdo diante
de pressoes é tratado por Sutcliffe e Vogus (2003). Os autores propdem uma categorizagdo para
as pressdes em internas, relacionadas a mudancas organizacionais internas, mau desempenho e
lideranca; e externas, como aumento das demandas dos stakeholder e cumprimento de
obrigacdes legais.

Para as tomadas de decisfes diante dessas situa¢Ges, Shaw (2012) detalha quatro
aspectos da gestdo de governos locais: a) inovagdo, que se caracteriza pela capacidade de
aperfeicoar as politicas através das restricbes causadas pelas crises; b) geréncia de riscos,
relacionada a avaliacdo e planejamentos emergenciais; ¢) lideranca, ressaltando a importancia
estratégica, capacidade adaptativa e de encorajamento perante decisGes desafiadoras; e d)
envolvimento social. Apesar disso, o estudo apresenta este Ultimo como ponto favoravel por
ser detentor de alto nivel de capital e recursos, diferenciando a realidade dos governos locais
brasileiros de menor porte e maior vulnerabilidade.

Ainda que estudos mais recentes apresentem acgdes capazes de promover a resiliéncia
(Barbera et al., 2017; Cepiku et al., 2016; de Aquino & Cardoso, 2017; Shaw, 2012), algumas
das respostas a esses momentos demonstram negligéncia nas decisdes de autoridades publicas
(Cepiku, Mussari, & Giordano, 2016; Cepiku & Savignon, 2012), como politicas de curto prazo
de cortes orgcamentarios, resultando em ineficiéncia das organizacgdes e conflito com a demanda
por melhores servicos.

As estratégias mais recentes propGem abordagens de planejamento a longo prazo a
serem tomadas pelas autoridades publicas para desenvolvimento da resiliéncia (Barbera et al.,
2017; de Aquino & Cardoso, 2017). Algumas dessas estratégias sao abordadas por McConnell
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e Boin (2007), como o desenvolvimento de preparacdo conjunta, envolvimento, cooperagao e
treinamento entre diferentes tipos de organizagdes, que podem contribuir para melhora na
capacidade de resposta diante de um choque. Ainda que haja desafios como falta de preparagéo
e defesa individual por meio da negacdo e fraglidade na tomada de decisdo diante de algum
choque, as autoridades podem preveni-las por meio de planejamento, identificacdo de possiveis
parcerias a longo prazo e organizacao de forcas externas (Cepiku et al., 2016; McConnell &
Boin, 2007).

Essas estratégias propostas na literatura se referem ao nivel individual e de grupo dentro
das organizagdes. Faltam estudos na literatura que demonstrem o potencial de promocao de
resiliéncia organizacional através de acGes coletivas entre varias organizacOes. Kornberger et
al. (2019) apresentam um caso de cooperacdo policéntrica entre diversas organizagdes para
enfrentamento da crise do aumento de refugiados na Austria no ano de 2015. Aqui, propomos
a anélise do fendbmeno de cooperacdo entre organizagdes que, a principio, também apresenta
um carater policéntrico, mas que ndo é realizado como resposta a grandes crises. A cooperacao
de governos por meio de consércios publicos pode representar uma estratégia de
adaptacdo/transformacdo (ou adaptacdo proativa como proposto por Steccolini et al., 2017) em
um contexto de tensdes na demanda de prestacdo de servigos de governos locais que afetam
mais de uma organizacao.

A adaptagdo proativa permite que sejam tomadas medidas resilientes
adaptativas/transformadoras, seja baseado em recursos existentes ou exploracdo de novas
alternativas inovadoras (Steccolini, Martin, & Saliterer, 2017). No entanto, essas tomadas de
decisdo requerem capacidade transformadora na gestdo, 0 que pode causar resisténcia dentro
de organizacg0es publicas (Caruson & MacManus, 2008; McConnell & Boin, 2007).

Entender os motivos e desafios que as organizagdes publicas enfrentam ao agir em prol
de uma cooperacao interorganizacional pode permitir maior reflexividade aos atores envolvidos
e, consequentemente, avancar na discussao e performance de resiliéncia organizacional.

Consorcios publicos no Brasil

O desenvolvimento de parcerias entre entidades publicas é algo que acontece ha muito
tempo no Brasil. No estado de Séo Paulo, por exemplo, essas parcerias intergovernamentais sdo
vistas desde 1960, tendo em vista que a Constituicdo Paulista de 1891 ja previa a constituicdo
de associa¢des municipais, desde que aprovadas pelo governo estadual (Cunha, 2004; Machado
& Andrade, 2014). Ja no &mbito nacional, o decreto n° 23.611 surgiu em 1933 colocando a
possibilidade de existéncia de consércios como forma de cooperagdes municipais, federais
estaduais e nacionais, surgindo por raz8es econdmicas; caréncia de recursos, de politicas
publicas estaduais e federais; necessidades assistenciais de servigos publicos; ou
vulnerabilidades, pressionando os entes a tomarem medidas para estabilizar ou desenvolver
novas acles, como cooperacdo intergovernamental (Gerigk & Pessali, 2014; Lima, 2000;
McManus et al., 2007).

Com o movimento de descentralizacdo de politicas para municipios ocorrido no inicio
da década de 90, houve um aumento das parcerias intermunicipais, principalmente em
municipios do interior e de pequeno porte (Cunha, 2004; Gerigk & Pessali, 2014; A. P. G. De
Lima, 2000; Rolnik & Somekh, 2005). Este aumento pode ser considerado uma resposta
adaptativa (Barberaet al., 2017), relacionada & necessidade de atendimento das obrigaces, que
0S municipios passaram a ter com a Constituicdo de 1988 em diversas areas, como educacéo,
salde, assisténcia social e meio ambiente.

Na area da saude, por exemplo, a partir das Legislacdes n° 8.080/1990 e 8.142/1990, os
municipios passaram a ter responsabilidade direta na organizacao e oferta de servicos basicos
de saude que anteriormente eram realizados a nivel estadual ou federal. Em paralelo a isso, a
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escassez de recursos financeiros e humanos de pequenos municipios causou uma situacdo de
acumulo de estresses e pressdes para buscarem novas saidas para suprir as novas necessidades.

Como possivel forma de resposta a essas demandas, os consdrcios intermunicipais de
salide surgiram como mecanismo que se mostrava relacionado a atendimento duradouro e
econdmico as obrigacOes, além de possibilitar a formalizacdo da cooperacdo que em muitos
casos ja existia informalmente, devido a variagdo na complexidade de atendimentos dos
municipios (Gerigk & Pessali, 2014; Lima, 2000; Paschoalotto et al., 2018).

Assim como na questdo relativa a gestao de residuos sélidos, que, além da influéncia da
descentralizacdo politica, também é pressionada pela Politica Nacional de Residuos Sélidos
(PNRS) trazida pela Lei Federal n° 12.305 de 2010. Esta lei impde aos governos locais metas
de curto e longo prazo, para solucionar problemas tanto ambientais como da &rea da saude.
Como por exemplo, a eliminacao de lix6es a céu aberto, desenvolvimento de programas e acoes
de educacdo ambiental e capacitacdo técnica. Demandas estas que, muitas vezes, ultrapassam
as fronteiras jurisdicionais (Neves, 2012).

Tais situacOes de estresse podem ser caracterizadas como possiveis vulnerabilidade de
infraestrutura ou econdmica (Caruson & MacManus, 2008), ja que alguns municipios se
encontravam com menores condi¢fes de atendimentos as demandas e de financiar suas
atividades preventivas e de infraestrutura (Cunha, 2004; Machado & Andrade, 2014).

Nesse sentido, a coopera¢do intergovernamental poderia ser uma estratégia de respostas
as situacdes de vulnerabilidade, com as pressdes pré-existentes que influenciam esse tipo de
estratégia. A lideranca colaborativa e participativa dos atores envolvidos é considerada uma
condicdo fundamental e necessaria para o desenvolvimento desse tipo de articulacdo (Lackey,
Freshwater, & Rupasingha, 2002; Shaw, 2012).

Como a prética ja era comum entre os diversos municipios brasileiros, a partir de 2005
surge a Lei Federal n® 11.107 (Lei dos Consdrcios Publicos) com o intuito de regulamentar e
organizar as parcerias atraves do que seria chamado de Consorcio Publico. Estas parcerias entéo
passam a ter personalidade juridica propria como forma de administracdo publica indireta e
podem ser constituidas pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, de forma vertical
(como Estados e a Unido) ou horizontal (como intermunicipais).

A partir desta legislacdo, foi possivel perceber um aumento da formalizacdo das
parcerias, como na gestdo de residuos sélidos, que apresentou um aumento de mais de 100%
de 2004 para de 2015 (IBGE, 2015). De acordo com os dados mais recentes do IBGE (2015),
dos 3.691 consorcios publicos existentes, (divididos entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios), 97% eram de iniciativas intermunicipais, dos quais maior parte tem como
finalidade atuacdo na area da saude ou manejo de residuos sélidos.

A concentragdo desses consorcios se encontra em municipios com populagéo inferior a
50.000 habitantes, expressando a relacdo entre 0 menor porte dos municipios e sua participacéo
em cooperag0es intergovernamentais (Caruson & MacManus, 2008; Cunha, 2004; Machado &
Andrade, 2014).

Estudos tém demonstrado que esta estratégia funciona como mecanismo capaz de
proporcionar melhor e mais abrangente prestacao de servigos publicos (Gerigk & Pessali, 2014;
Lima, 2000; Neves, 2012; Paschoalotto et al., 2018), além de maior visibilidade para municipios
que, sozinhos, dificilmente teriam acesso a projetos e incentivos do governo estadual ou federal,
como de mobilidade urbana (Ré & Oliveira, 2018), e balanceamento de custos e beneficios, que
permite maximizacao das funcGes para os associados (Brito, 2018; Machado & Andrade, 2014).

Ao mesmo tempo em que pode haver desafios para tal implementacdo, ja que mesmo
com incentivos do governo em determinadas temas de atuagdo, existem impasses como 0
ambiente interno de pressdes em cada organizacdo (Brumatti, Mesquita, & Dias, 2019);
questdes politicas; falta de compromisso com a agenda governamental; auséncia de consenso
entre as partes envolvidas, uma vez que os objetivos especificos para cada municipio podem
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ser diferentes; bem como as caracteristicas particulares do proprio municipio (Gerigk & Pessali,
2014; Heber & Moura, 2014).

Dessa forma, este estudo argumenta que estas parcerias representam uma agéo capaz de
afetar a resiliéncia municipal a longo prazo entre entidades publicas, como capacidade de
enfrentamento e antecipatéria a grandes choques, j& que os consorcios publicos podem ser
consequéncia de pressdes externas que afetam mais de uma organizacdo. Deve-se mencionar,
no entanto, que

Procedimentos metodoldgicos

A fim de cumprir o objetivo de analisar os motivos e desafios para a implantagéo de
consorcios publicos e sua possivel relacdo com resiliéncia organizacional, foi realizada uma
pesquisa qualitativa, com estudo de caso Unico por meio de uma sele¢do intencional (Patton,
2014).

Para isso, foram utilizadas, de forma auxiliar, as informacgdes de dados do Perfil dos
Municipios Brasileiros do IBGE (2015), do Observatorio de Consorcios da Confederagédo
Nacional de Municipios e portais na internet, a fim de identificar a existéncia de consorcios
intermunicipais.

O foco do estudo compreende os consércios intermunicipais de salde existentes no
Brasil. Pois, além da relevancia no contexto social, representa a area de atuacdo onde mais se
fazem consorcios no pais. Em 2015, 2.672 municipios brasileiros (mais de 40% dos municipios
consorciados) participam de algum consorcio intermunicipal de satde, distribuidos, em sua
maioria, na regido Sudeste do Brasil (36%), em contraste com a regido Norte, que apresenta 3%
do total (IBGE, 2015).

A partir dessa pré-andlise, foi selecionado intencionalmente um consorcio
intermunicipal de saude, que ja se encontrava estruturado e realizando suas atividades ha mais
de 20 anos. A selecdo se deu pelo consorcio se manifestar como um caso rico em informacdes,
onde podem ser explanadas questfes de importancia central para o objetivo da investigacéo,
sendo considerado um caso comum (common case), por permitir o entendimento das situacdes
cotidianas comuns e de transferibilidade a casos semelhantes (Yin, 2018).

a) Caso selecionado

O consorcio de satde estudado abrange 12 municipios com populacéo inferior a 60 mil
habitantes e tem a sua sede em um municipio ndo consorciado (que fica em uma posicao
geogréfica central aos demais municipios e tem aproximadamente 280 mil habitantes (estimado
pelo IBGE para 2019). Este municipio onde esta a sede fazia parte do consorcio no inicio, mas
se desligou do arranjo depois de um periodo, como sera explicado adiante. Por questdes éticas,
tanto o consorcio quanto os entrevistados ndo foram identificados, dessa forma, os 12
municipios consorciados serdo nomeados pelas letras de “B” a “M” e o municipio sede (ndo
consorciado) sera chamado de “A”, respeitando o direto a privacidade e confidencialidade (Qu
& Dumay, 2013), conforme Tabela 1.

Este caso analisado pode ser considerado um common case. Yin (2018, p. 86) destaca
gue 0s casos comuns tém como objetivo “capturar as circunstancias e condigoes das situagdes
do dia-a-dia” dos fenémenos (traducéo livre). O consorcio em questdo atua na area onde ha
mais consorcios no Brasil (satde), que surgem em contextos semelhantes onde as pressoes
geradas pela demanda crescente de servigos de média e alta complexidade afetam toda uma
regido de municipios. Em sua maioria 0s municipios séo de pequeno porte (com populacédo
inferior a 50.000 habitantes), e representam 90% dos consorcios intermunicipais realizados,
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como mostram os dados do IBGE (2015). Portanto, a selecdo deste caso permite
transferibilidade ou generalizacao analitica (Yin, 2018) para outros contextos.

Tabela 1 Informacdes dos municipios envolvidos*

. Percentual das
Data de x Receitas - - .
Municipio entrada no Popu_la(;ao realizadas em receitas oriundas de | PIB per capita
e aproximada fontes externas (2017)
consorcio 2017 (x 1.000)
(2015)

A C(ig"gg;’ 280.000 836.000 71% 31.600
B 2003 60.000 - 95% 8.500
C - 30.000 67.000 - 11.000
D - 5.000 22.500 - 11.200
E 2005 5.000 21.400 94% 11.200
F - 20.000 38.300 96% 10.000
G - 40.000 82.400 - 9.500
H - 30.000 52.700 - 11.000
I - 50.000 99.600 95% 10.800
J 1999 20.000 36.600 95% 8.500
H - 10.000 - - 8.600
K - 5.000 20.100 - 8.900
M - 10.000 36.600 96% 15.900

Fonte: IBGE Cidades.
* Dados arredondados.
** Informac0es retiradas do Portal da Transparéncia dos municipios (alguns sem informacao).

E possivel destacar que somente o municipio “A” possui a populagdo de quase todos os
entes consorciados e tem menor dependéncia de receitas de fontes externas em comparacgéo
com os demais municipios (alguns sem informacdo), demonstrando maior dependéncia
financeira para os municipios de menor porte e que se mantém no consarcio.

Tentamos contactar membros de todos 0os municipios consorciados € o do municipio
sede ‘A’, mas tivemos retorno somente de 5 respondentes. Entdo foram realizadas 5 entrevistas
semiestruturadas com gestores e representantes das prefeituras nos meses de outubro e
novembro de 2019. Dentre o0s cinco entrevistados estavam representantes (ou ex-
representantes) dos cargos de (i) Secretaria Executiva do Consorcio, atuando ha cerca de 20
anos no consorcio; (ii) Assessoria de Saude da Associacdo que antecedeu o consorcio, atuante
do processo de implantacdo do consorcio e atualmente é funcionario(a) da Secretaria Estadual
de Saude; (iii) Assessoria da Secretaria Municipal de Saude (SMS) do Municipio Consorciado
“B”, com cargo efetivo na prefeitura; (iv) Secretario(a) Municipal de Saude (SMS) do
Municipio consorciado “C”, com menos de um ano no cargo; e (V) servidor(a) da Secretaria
Municipal de Saiade (SMS) do Municipio “A” (que ndo faz mais parte do consorcio),
funcionario(a) efetivo ha 9 anos e que trabalhou anteriormente tanto na assessoria técnica do
consorcio quanto em outros municipios consorciados. As entrevistas duraram em média 40
minutos, tendo sido gravadas e transcritas literalmente (exceto nomes que pudessem identificar
os envolvidos), com a devida autorizagéo dos entrevistados (Kowal & O’Connell, 2014).

Utilizou-se o protocolo semiestruturado de Brumatti et al. (2019), o qual foi projetado
com perguntas de sondagens abertas, que permitem extrair analises detalhadas de diferentes
topicos (Qu & Dumay, 2013). Além disso, foi adotada uma abordagem probing questions, a
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fim de proporcionar maior liberdade para respostas sobre os principais fatores relacionados a
criacdo do consdrcio e permitir o desenho de narrativas mais completas (Qu & Dumay, 2013).
O protocolo aborda as razdes para a implantacdo dos consorcios; de onde partiu a
iniciativa; dificuldades no momento da elaboracdo e atuais, visando analisar o processo de
implantacdo dos consdrcios como estratégia que possibilita ou promove a resiliéncia.

b) Anélise dos dados

Realizou-se andlise de conteudo das entrevistas, a fim de identificar consisténcias e
significados essenciais abordados pelos entrevistados (Patton, 2014), sobre os motivos e
desafios pra implantacdo do consércio intermunicipal e um possivel reflexo dessa a¢do na
resiliéncia desses municipios. Essa analise buscou o entendimento desse fenbmeno e também
da realidade das organizagdes envolvidas (nesse caso 0s municipios e o consoércio) a partir do
que foi dito pelos respondentes, tecendo a relacdo entre o contetdo analisado e a literatura
(Krippendorff, 2004).

A anélise do conteudo foi realizada por meio da codificacdo em categorias que
emergiram durante o processo de anélise do caso e também baseado em uma fundamentagéo
teorica identificada na literatura, configurando uma logica abdutiva. A analise abdutiva se
caracteriza ja que a inferéncia do caso empirico particular foi orientado pelo entendimento
tedrico pré-existente e também pelas ideias que emergiram durante a analise do caso (Ashworth
et al., 2018). Captamos quatro fatores motivadores/auxiliadores e dois desafios no processo de
implantacdo desse consorcio (Barbera et al., 2017; Caruson & MacManus, 2008; Cepiku et al.,
2016; Kahn et al., 2018; McConnell & Boin, 2007; Shaw, 2012; Steccolini et al., 2017), além
de trazer uma discusséo quanto a possibilidade de influéncias na resiliéncia desses municipios.

A seguir serdo analisados 0s motivos e desafios para a implantagdo de consorcios
publicos e sua relacdo com resiliéncia organizacional. A discussdo parte da relacdo dos
consorcios com a resiliéncia e em seguida os motivos para a implantacdo, os associando a
fatores caracteristicos da resiliéncia e, finalizando o topico, os dos desafios para tal estratégia.

Analise dos resultados

No caso em questdo, foi relatado que a regido dos municipios apresentava escassez de
profissionais na area da satde, gerando aumento no preco dos servigcos e consequentemente um
problema entre oferta e demanda na década de 1990. Além disso, com a descentralizacdo de
politicas provocada pela Constituicdo de 1988, os municipios passaram a ter a responsabilidade
de ofertar servicos de média complexidade que ja eram escassos na regiao.

Esse cenario de aumento das obrigacfes gerou um acimulo de tensdes na area da salde
e pressionou 0s gestores a tomar medidas para a aumentar a oferta nos servicos da regido,
corroborando com o que Kahn et al. (2018) discutem sobre o acimulo de tens6es que emergem
em partes especificas de uma organizacédo e que necessitam de alguma acdo. A percepcao dessas
tensbes em comum na area da saude de diversos municipios incitou a criagdo do consoércio no
ano de 1998.

Para a maioria dos municipios, 0 consorcio trouxe um aumento na quantidade de
servigos prestados que sdo ofertados por toda a regido e a um preco menor, ja que é comprado
em maior escala. Os municipios fazem o repasse para o consércio que, enquanto pessoa juridica,
compra medicamentos e servigos conforme necessidade do consorciado por meio de convénios
com outras entidades e também profissionais da salde.

Esse efeito positivo para algumas prefeituras pode estar associado a uma adaptagédo
proativa (Steccolini et al., 2017), ja que demandou uma estratégia adaptativa transformadora
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dentro das organizagdes que nunca haviam se envolvido em consércios, podendo ser um fator
favoravel para a resiliéncia municipal.

Embora seja benéfico para a maioria dos municipios, o municipio “A” (sede) se retirou
do consorcio depois de 4 anos atuando na lideranca e conducgédo desse arranjo. Segundo 0s
funcionérios da Secretaria Executiva do Consércio e da Prefeitura do Municipio “A”, iss0
ocorreu pois o consorcio ndo era mais financeiramente vantajoso do ponto de vista do prefeito
daquele momento e o municipio ja possuia o préprio centro de especialidades médicas e
também sediava o hospital regional, sendo, aparentemente, mais benéfico investir na area da
salde individualmente no municipio. Este trade-off de motivagdes mostra que existem desafios
a serem superados na implementacdo de acOes cooperativas de longo prazo.

Outro aspecto importante de ser mencionado em relagdo ao consércio € de que ndo
foram percebidas as caracteristicas de uma governanca policéntrica. As relacbes de poder
existentes na organizagdo do consorcio e as diferencas de condi¢des econdmicas e financeiras
na estrutura de cada municipio criam rela¢6es de dependéncia com o papel da lideranca (que
inicialmente estava centralizado na figura do prefeito do Municipio “A”) e ndo promove uma
tomada de decis&o coletiva e decentralizada.

A Tabela 2 apresenta uma sintese dos motivos e desafios apresentados pelos
entrevistados (com corroboracdo teérica) para participacdo de uma cooperagdo
interorganizacional. Tais caracteristicas serdo aprofundadas na discussdo a seguir.

Tabela 2 Fatores motivadores/auxiliadores e desafios

Atributo Caracteristica identificadas no caso estudado
* Ambiente de O contexto de pressdes externas (descentralizacdo e a demanda na
g pressio/tensio prestacdo de servicos) propiciou um ambiente de tensfes comuns para
=) promocdo da cooperagdo intergovernamental.
H >_5 Percepcéo da A situagdo de consciéncia dos gestores quanto as pressdes externas
§ g vulnerabilidade proporcionou a percepcdo da vulnerabilidade municipal e tomada de
T g municipal deciséo frente & situacéo.
k= . . x A .
g Capacidade de A implantacdo do consdrcio pode ser observada como uma possivel
B resposta ou estratégia adaptativa de resposta a longo prazo e uma antecipagéo das
S antecipatdria novas obrigacdes concebidas com o processo de descentralizacéo.

Est4 relacionada com lideres capazes de promover uma adaptagédo
Lideranca proativa, com decisfes eficazes diante de situacdes de crises, fazendo
uso de medidas abrangentes e mudancas transformadoras a longo prazo.

A presenca de pressdes internas mais urgentes (como no caso 0 atraso no
PressOes internas | pagamento dos servidores, endividamento e instabilidade na gestdo
mais urgentes municipal) influenciou negativamente na adesdo de um dos municipios

[%2]

;.% ao consorcio.

3 Foram observados lideres que decidiram ndo participar do consércio

o Trade-off de diante da escolha entre cooperar e investir individualmente, seja por
interesses auséncia de visdo cooperativa ou da percep¢do de vulnerabilidade,

ocasionando uma defesa individual.

Fonte: Elaborado pelos autores.

a. Fatores motivadores/auxiliadores
Diante do que foi exposto pelos entrevistados, foi possivel identificar os principais

motivos impulsionadores para implantacdo do consorcio intermunicipal de saide, que foram
categorizados em quatro dimensdes, como sera explanado a seguir.

10
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Ambiente de pressdo/tensdo antecedente
Em meio as demandas enfrentadas pelos municipios na area da salde durante o processo
de descentralizacdo da prestacdo de servigos na decada de 90, os municipios de pequeno porte
se encontravam sem condicGes ofertar os servicos de média complexidade, devido ao baixo
orcamento e a escassez de profissionais especializados, o que aumentava o preco dos servigos.

(...) as razBes naquela época continuam sendo as mesmas razdes de hoje, ou seja, a
dificuldade dos municipios de forma individual ter acesso aos servigcos de média
complexidade do Sistema Unico de Salide — Servidor da SMS de “A”

Porque a caréncia de profissionais de salde é muito grande, era e ainda é até o
momento, mas na época muito mais, né, muito mais... 0s municipios ndo tinham
condicBes nunca de ter uma especialidade — Assessor da SMS de “B”

A necessidade, na verdade, foi por ndo encontrar um atendimento de especialidades
no municipio, que foi proposto o consorcio, por qué? (...) a dificuldade de ter esse
profissional ‘pra’ poder atender o municipio considerado de baixo porte por questdes
financeiras, questdes de condigcdes de poder arcar com todas as suas despesas, e a
inviabilidade do profissional atender Tabela SUS, foi sugerido que fagamos um
consorcio (...) - SMS de “C”

Como colocado pelos representantes das SMS do municipio “A”, “B” e “C~,
respectivamente, o principal problema encontrado era a incapacidade do municipio, por
questdes financeiras, de proporcionar consultas e exames especializados.

A dificuldade de oferta em uma regido que, além de ser distante da capital, se encontrava
com baixa capacidade financeira para ofertar os servicos, refletiu no aumento de pressdes
externas nos municipios (Bhamra et al., 2011; Kahn et al., 2018; Sutcliffe & Vogus, 2003).

(...) a escassez do profissional faz o preco ficar muito alto e em consdrcio a gente
consegue fazer um... ratear, né, ratear o valor e conseguir pagar. - Assessor da SMS
de “B”

E, sendo os procedimentos de alto custo, se fosse fazer uma contratacéo direta com a
empresa, ia se tornar muito oneroso. Ai pra tornar isso barato, foi firmado esse
consdrcio, onde aquela clinica que fizer parte do consércio atende diversos
municipios, os quais estdo dentro do Consércio, como forma de baratear o
procedimento. — Servidor da SMS de “A”

O contexto de pressdes externas na area da satde propiciou um quadro desafiador para
a promocao de resiliéncia. Consequentemente, a evolucdo e interacdo desse ambiente com o
um setor especifico (da satde) de diversas organizagdes proporcionou o desenvolvimento de
uma cooperacao intergrupal (Barbera et al., 2017; Kahn et al., 2018).

A entrada dos municipios no consorcio proporcionou uma solucao para os altos custos
dos servicos, pois, além de possibilitar o rateio dos custos, permitiu a contratacdo de outros
profissionais de fora da regido, e, consequentemente, 0 aumento na quantidade e qualidade dos
Servigos prestados.

Percepc¢éo da vulnerabilidade municipal

A situacdo de consciéncia dos gestores municipais e da area da saude quanto as pressoes
externas que cercavam 0s municipios proporcionou a percepcdo da vulnerabilidade municipal
e tomada de decisao frente a situacdo (Barbera et al., 2017).

(...) entdo diante desse cenario qual é a estratégia? unir forcas no municipio, ou seja,
municipio por exemplo aqui na nossa regido, o municipio “E”, tem em torno de 10
mil habitantes, se ndo me falhe a memdria, ndo teria condi¢des, por exemplo, de ter
um tomdgrafo, mas através do consdrcio é possivel ele pegar esse pequeno recurso
dele, colocar em um ente publico, que é o consorcio publico, pra que esse consércio

11
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publico faca toda a gestdo do dinheiro, inclusive faca a compra desse servico e
importar pro municipio. — Servidor da SMS de “A”

Como Caruson e MacManus (2008) expdem, o grau das vulnerabilidades e cooperacao
intergovernamental estdo interligadas no nivel local. O cenario na &rea de prestacdo de servicos
demonstrou que as vulnerabilidades ndo respeitavam as barreiras jurisdicionais, causando a
mesma tensdo em diferentes municipios.

A “unido de forcas” diante das vulnerabilidades continuas reconhecidas pelos gestores
publicos proporcionou a oportunidade de inovacdo promovendo um contexto de resiliéncia
(Shaw, 2012), atraves da estratégia de consorcios ainda pouco utilizada na regido na época.

(...) a partir do momento que eles [membros do consorcio] viram a necessidade do
municipio, através de estudo, eles foram atras dos gestores pra poder mostrar a politica
do consorcio — Secretdario(a) da SMS de “D”’

A principio, por nédo ter experiéncia, certamente isso [conhecer o custo-beneficio] foi
um desafio, porque era de certa forma arriscado, porque uma coisa é vocé ter
experiéncia, outra coisa é vocé fazer uma assinatura sem conhecer o que vai refletir
positivamente, de fato, pra comunidade. Mas isso foi superado e s6 tivemos agdes
benéficas partir do momento que foi assinado esse consorcio. — SMS de “C”

O secretario de satide do municipio “D”, que entrou em 2002 no consorcio (apds 3 anos
de atividade), menciona a dificuldade enfrentada pela falta de conhecimento sobre a efetividade
da estratégia de consércio, mas que foram superados pelos gestores municipais da época ao
decidirem participar do consorcio a fim de “saltar para frente” (Shaw, 2012) e busca de melhoria
e eficiéncia de servicos publicos na area da salde, ao invés de investir na prestacao de servicos
de forma individual. VVale mencionar, no entanto, que, a percepg¢éo das vulnerabilidades pelos
gestores publicos acontece em momentos diferentes. E, portanto, a falta de sincronicidade entre
as percepcOes dos gestores pode ser um aspecto inibidor importante na criacdo deste tipo de
acao cooperativa.

Capacidade de resposta ou antecipatéria

Diante da vulnerabilidade percebida pelos municipios, uma resposta pensada foi a
implantacdo do consércio, podendo ser considerada uma estratégia adaptativa de resposta a
longo prazo (Barbera et al., 2017), uma vez que, diante do contexto de pressdes regionais na
area da saude, a implantacdo proporcionou mudancas em algumas estruturas e funcdes na
prestacdo de servico, que mantém o funcionamento ha mais de 20 anos.

(...) agente compra o servico a um preco diferenciado e oferece pra populagéo carente
do municipio consorciado. Nds temos um sistema em cada municipio, onde o saldo
da cota deles é colocada no sistema e 1a nesse sistema ele tem cadastrado todas as
clinicas credenciadas com o Consoércio. E I& ele, por exemplo, eu quero uma consulta
com a pediatra, eu vou |4 na pediatra que atende na clinica tal e tiro no meu sistema.
- Secretaria Executiva do Consdércio

Percebe-se, pela explicacdo do(a) representante da Secretaria Executiva do Consorcio,
que a logistica de prestacdo de servigos € outra. Também sdo montados polos de atendimento
em municipios onde é possivel fazer compras de servigos a pregos acessiveis do consorcio.
Quando ndo é possivel, ha casos onde o proprio municipio se responsabiliza pelo deslocamento
do cidadao para outros polos de atendimento. Alem disso, hd uma unidade movel de servicos
oftalmoldgicos que prestam desde consultas a entrega de 6culos, mantida através um rateio por
alguns dos municipios consorciados.

Esse mecanismo de prestacdo de servicos diferencia-se dos mais tradicionais e
possibilita flexibilidade nos valores mensais a serem repassados ao consoércio (dependendo da
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disponibilidade financeira no municipio), podendo sinalizar uma estratégia adaptativa
(Barbera et al., 2017) e que podem afetar a resiliéncia municipal, pelo desenvolvimento de
mecanismos capazes de provocar alguma modificagdo na estrutura da organizagéo.

Vale mencionar que, em alguns casos, apenas quando a mudanca da gestao Estadual dos
recursos na area da salde para gestdo municipal (gestéo plena) foi efetivada, os municipios que
se viam vulneraveis as pressdes na area da satde puderam ter maior autonomia para destinar 0s
recursos do Fundo Municipal de Satde ao consorcio, com a finalidade de melhoria e ampliacdo
dos servicos de média complexidade a serem prestados com um preco mais baixo.

(...) na época ndo tinha gestdo plena, a politica de assisténcia era elaborada pelo
Estado, hoje em dia elas séo elaboradas pelo municipio. No cenario atual, eu tenho
autonomia de elaborar politica e saber aonde que eu vou investir recursos tanto
municipal, quanto Estadual e Federal. Porque na época que foi lancado o Consorcio,
o Estado era quem geria o financeiro de cada municipio, entendeu? Hoje ndo é mais
iss0. E ndo € nem mais uma contrapartida de porcentagem, o municipio que determina
quanto que vai investir nessas consultas e exames especializados. - SMS de “C”

Nesse sentido, alguns municipios passaram a consorciar-se somente alguns anos depois
da criagdo do consorcio. Em meio a esses municipios estd “B”, e ao se perguntar a sua
Assessoria de Municipal de Satde o porqué da entrada posterior, um dos motivos citados foi 0
fato da gestdo dos recursos ainda ser estadual e ter outras pressdes internas que atrasaram o
processo.

A situagdo de “B” mostra que a tomada de decisdo para integrar uma acado cooperativa
com outras organizagdes depende ndo apenas da percepcdo de vulnerabilidade as presses
externas, mas também das pressdes internas presentes em cada contexto.

Lideranca politica

Outro fator impulsionador do consércio em questdo foi a importancia de lideres politicos
capazes de promover uma adaptacdo proativa, com decis@es eficazes diante de situacdes de
crises, fazendo uso de medidas abrangentes e mudancas transformadoras a longo prazo (Cepiku
et al., 2016; Shaw, 2012; Steccolini et al., 2017).

No caso, foi possivel identificar que antes do consércio havia uma Associa¢do com a
finalidade de dar assisténcia para sua criacdo (e de outros consércios que ndo tiveram éxito), a
qual tinha 15 municipios associados e como presidente o Prefeito do municipio “A”, que
posteriormente se tornou presidente do consorcio.

Foi iniciativa de todos os prefeitos que integravam Associacdo (...). Agora ele
[prefeito do municipio ‘A’], como presidente da Associagdo, puxou pra ele a
reponsabilidade de ndo fazer cair, de a coisa realmente acontecer, né. Entdo, como
presidente, ele no momento que viu que ja se passava alguns meses da assembleia de
constitui¢do e ndo tava implantado, ele disse “vamos implantar’, e ai ele deu todo o
suporte enquanto prefeito de ‘A’, pra sede, pra que a gente pudesse implantar espago
fisico — Ex-representante da Assessoria da SMS de “A”

Pode-se observar que, embora houvessem 15 municipios envolvidos na Associacao e 7
efetivamente se consorciarem, somente a visdo da cooperagdo intergovernamental para a
implantagdo nédo foi suficiente. Meses se passaram ap0ds a assinatura do consorcio e somente
apos a manifestacdo do presidente em ceder o espaco fisico e 0s equipamentos que 0 consorcio
iniciou suas atividades.

Foi necessario o envolvimento efetivo (com recursos, autoridade e legitimidade) do lider
nas estratégias para uma tomada de decisdo eficiente e caracterizacdo de autoridade local
resiliente capaz de proporcionar adaptacgéo proativa (Shaw, 2012; Steccolini et al., 2017).

13
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(...) por que que o Consorcio, especificamente, ele teve o inicio, apesar de todas essas
dificuldades? porque foi um gestor municipal de salde que teve a ideia e
implementou. — Servidor da SMS de “A”

Se fosse uma ideia de técnicos, ou de secretérios de salde, talvez tivesse tido uma
dificuldade muito maior, mas como foi do gestor municipal e do municipio de maior
porte da regido, entdo a coisa foi pra frente. — Servidor da SMS de “A”

Destaca-se que o prefeito de “A” era médico € o municipio era o maior dos municipios
envolvidos, sendo o mais populoso e com maior or¢gamento. Desse modo, pode-se inferir que a
vulnerabilidade percebida na area da salde especificamente e as medidas tomadas podem ter
sido influenciadas positivamente por questdes financeiras e envolvimento de um gestor da area.

b. Desafios
Apesar de atualmente possuir mais de 20 anos de atuacao, foi possivel identificar alguns
desafios para a implantacdo do consorcio que puderam ser superados e outros ainda presentes.

Pressdes internas mais urgentes
Como mencionado anteriormente, o municipio “B” ndo foi um dos sete consorciados
inicialmente, pois sua adesdo ao consorcio ocorreu somente alguns anos depois.

Na verdade, o municipio estava com uma gestdo muito turbulenta, muito cheia de
problema (...) nessa época mataram até o prefeito. Foi uma turbuléncia terrivel,
entendeu? (...) ndo tinha governanca. — Assessor da SMS de “B”

(...) ai mudou de prefeito, ai ele encontrou muito problema... foi deixar o municipio
pelo menos em condicBes de fazer algum convénio, alguma coisa. Porque estava
muito tumultuado (...) — Assessor da SMS de “B”

O municipio “B” encontrava-se diante de demandas internas mais urgentes e que
também inviabilizavam a participacdo do municipio em consércio, como atraso no pagamento
dos servidores, endividamento e instabilidade na gestdo municipal. Em decorréncia disso, a
adesdo do municipio ao consorcio se fez somente apds a melhoria das condi¢des internas.

Como colocado por Sutcliffe e Vogus (2003), resiliéncia esta relacionada a capacidade
de absorver a tensdo e preservar/melhorar o funcionamento da organizacdo diante das
adversidades, sejam internas ou externas. Fazendo-se necessario promover a resiliéncia nessas
situacOes para que ndo haja acimulo de pressdes internas e externas.

Desse modo, a falta de uma autoridade local resiliente diante de pressdes internas pode
ser um desafio ou até mesmo um fator inibidor (Brumatti et al., 2019) da implantacdo da
estratégia de consorcios publicos e a promocao da resiliéncia no municipio.

Trade-off de interesses

Em contraste com os posicionamentos a favor de estratégias inovadoras, ha, no
contexto, autoridades que ndo participam da cooperacdo intermunicipal, seja por limitacao
orcamentaria, auséncia de visdo cooperativa ou auséncia da percepcdo de vulnerabilidade,
resultando na decisé@o de investir internamente no municipio, ao inves de cooperar.

(...) mas no final eles dizem ‘olha, eu ndo tenho como, porque esse dinheiro que eu ia
por no consorcio eu ja faco tal coisa’. Que ¢ aquela histéria de um aporte inicial pra
coisa desmanchar, né, ‘olha, eu vou parar isso aqui, mas eu vou fazer porque €
importante e 14 na frente eu sei que...” Um exemplo, transporte eletivo, né, (...) cada
um ja tem o seu contrato, mas, se esse recurso fosse administrado num consércio,
onde o consorcio comprasse 0s veiculos, administrasse essa frota e compartilhasse
esses pacientes nessa estrada, sairia a um custo pra todo mundo, mas ai eles ‘ndo, ja
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tenho o meu, ndo vou tirar’ sabe? Essa é a dificuldade. — Ex-representante da
Assessoria da SMS de “4”

(...) dos municipios que compunham [0 consorcio], ‘A’ era o que tinha mais recursos,
os outros eram como eu falei inicialmente, os municipios tem um valor tdo pequeno
pra se manter na area da saide, que fica dificil entrar — Ex-representante da Assessoria
da SMS de “A”

Como exposto pela antiga Assessoria de Saude do municipio “A” (que também se
envolveu na Secretaria Executiva do Consorcio nos primeiros anos), 0 or¢camento restrito e
comprometido dos municipios de pequeno porte e a falta da visdo de cooperacéo influenciou
negativamente na criacdo do consorcio. Essa medida pode ser reflexo de uma defesa individual
(McConnell & Boin, 2007), considera barreira para promogao da resiliéncia.

Alguns anos apos a fundacédo do consorcio, o prefeito do municipio “A” falece, sendo a
gestdo assumida pelo seu vice-prefeito, que tomou a deciséo de sair do consorcio.

(...) na criagdo [a iniciativa] foi de ‘A’. Na época era o doutor [nome do prefeito] que
era o prefeito de ‘A’ e o fundador do consoércio. S6 que em 2001 ele faleceu. Ai o
[nome do vice-prefeito] assumiu, que era o vice-prefeito, e em 2002 ele saiu do
consorcio. ‘A’ ndo faz parte do consércio, € onde funciona a sede do consoércio, mas
‘A’ nio faz parte. — Secretaria Executiva do Consorcio

(...) ele [vice-prefeito de ‘A’] nunca foi a favor, como vice-prefeito na época, desse
consdrcio porque ele achava muito injusto, por exemplo, 0s municipios somados
destinavam em torno de uns 20-30 mil reais [...], enquanto ‘A’ mandava mais de 100
mil reais — Servidor da SMS de “4”

Os argumentos da Secretaria Executiva do Consoércio e do Servidor da Secretaria
Municipal de ‘A’ demonstram que o vice-prefeito ndo tinha uma percepc¢édo de vulnerabilidade
como 0s municipios menores, sendo contrario a ideia de cooperacdo. Na época da participacdo
de ‘A’, o contrato de rateio delimitava que a contribui¢ao de cada municipio seria 2% do Fundo
de Participagdao dos Municipios (FPM), propor¢do considerada desvantajosa para ‘A’ em
comparagdo com o investimento nas politicas de salde internas do municipio.

Além disso, ao se explorar o contexto da regido, percebe-se que um outro municipio
proximo “N” ndo pertence ao consorcio.

(...) ’N’ é um municipio muito rico, entdo ¢ um municipio que, assim, ndo tem muito
interesse, acha que se basta, sabe? Talvez ndo tenha |4 esses interesses, ndo. Nao pensa

no social, né, ‘vamos distribuir o que a gente tem e vamos socializar’. — Assessor da
SMS de “B”

Desse modo, a participagdo do municipio ‘A’ sinalizava maior beneficio para os
municipios consorciados de menor porte, a medida em que proporcionava maior suporte
financeiro por meio da reducdo de gastos, indicando uma possivel estratégia de buffering,
abordada por Barbera et al. (2017).

No entanto, como ‘A’ ndo apresentava tanta percep¢do da vulnerabilidade sobre as
pressdes na area da salde, o consorcio pode ndo ter sido uma estratégia vantajosa para o
municipio levando em consideracdo seu custo-beneficio. Por outro lado, a falta de percepgéo
da vulnerabilidade pode sinalizar uma baixa capacidade antecipatoria (Barbera et al., 2017),
promovendo 0 aumento de outros tipos de resposta no municipio.

Se tem consorcio, vocé aumenta a escala e baixa o preco, né, vocé compra em volume
e baixa o preco. Mas 0s municipios ndo querem se unir. Esse € 0 motivo. As pessoas
sdo muito individualistas, as institui¢des sdo individualistas. E ai a gente ndo consegue
cooperativismo. - Ex-representante da Assessoria da SMS de “A”
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E possivel perceber que a falta de cooperativismo mencionada pelo Ex-representante da
Assessoria da Secretaria de ‘A’, demonstrou alguma frustragdo sobre o tema. Sinalizando que,
embora as pressdes na area da salde afetem diversos municipios em uma regido, as acdes de
alguns gestores sdo desviadas para uma decisdo mais individualista. Corroborando com
Caruson e MacManus (2008) e McConnell e Boin (2007) que argumentam gque 0S mecanismos
de defesa individual e a falta de percepcdo de abordagens regionalistas sdo barreiras que
dificultam a promocdao de uma estratégia resiliente.

O trade-off de interesses é caracterizado a partir do momento em que ha a possibilidade
de desenvolver acbes conjuntas por meio da cooperacdo interorganizacional ou investir
individualmente nas politicas internas do municipio para sua propria populacdo. Nota-se que a
decisdo mais individualista é tomada por municipios de maior porte e estrutura de prestacdo de
servigos, ndo necessitando diretamente do envolvimento em um mecanismo de cooperacéo,
diferentemente dos municipios de menos porte.

Por outro lado, vale ressaltar que nao foi identificada presenca de influéncias politico-
partidarias (a favor ou contra) na criacao e na atuacdo do consorcio.

N4o, o consorcio sempre foi apartidario, entendeu? Temos municipios consorciados
de todos os partidos. Ele é a unido entre os municipios pra ajudar uns aos outros,
entendeu? — Secretaria Executiva do Consdrcio

De acordo com os entrevistados, as pressOes externas na regido assim como a
vulnerabilidade interna de cada municipio tiveram maior impacto nas tomadas de decisdes do
que questdes politico-partidarias.

Discussao

O contexto do consércio analisado evidenciou que o acumulo de tensfes gerados em
determinadas areas (Kahn et al., 2018), como na da saude, também demandam respostas de
gestores publicos que podem afetar a resiliéncia organizacional. Portanto, a promogéo de acdes
que facilitem a resiliéncia organizacional ndo esta atrelada exclusivamente a situaces de
grandes crises, choques ou desastres naturais. A adocdo do consércio possibilitou uma
cooperacdo interorganizacional entre a maioria dos municipios de uma determinada regido e
permitiu uma melhor capacidade de responder a tais pressdes e cumprir as obrigacfes de
prestacdo de servicos.

O consorcio demonstrou ser uma resposta de longo prazo e que possibilita um
planejamento prévio das aces a serem tomadas coletivamente. Repostas de curto prazo tendem
a trazer maior exposicao a outras formas de vulnerabilidade nas organizacGes (Barbera et al.,
2017), principalmente as que possuem caracteristicas de dependéncia de fontes externas. Ja as
respostas de longo prazo, como a implantacdo do consércio, podem sinalizar uma efetividade
na resiliéncia interorganizacional, a medida em que proporciona aumento na abrangéncia de
prestacdo de servico na area da saude desse conjunto de municipios com mais eficacia no
contexto em que estdo inseridos.

Um fator influente a ser destacado e que pode afetar a resiliéncia nos municipios é o
papel de um lider (ou empreendedor institucional) capaz de agir com repostas transformadoras
e com eficacia. No caso analisado, foi possivel observar a forte atuacdo de um lider politico
(que era o prefeito do maior municipio envolvido e se tornou presidente do consércio) capaz de
promover mudancas na dindmica de prestacao de servicos das organizacGes. No entanto, a partir
da sua saida do cenario, 0 municipio que representava decide sair do consércio, e 0s outros
municipios e o consorcio propriamente dito passaram a sofrer maiores dificuldades, mas que
puderam ser absorvidas ao longo dos anos. Tal fato evidencia uma dependéncia do arranjo com
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um municipio com maiores recursos e descaracteriza a governanca policéntrica, que idealiza
uma acdo intergrupal sem a presenca de uma figura central.

Vale destacar ainda, que existem outros aspectos que podem ter influéncia na
organizacdo dos consoércios (embora ndo tenham sido percebidos no caso analisado) e,
consequentemente, no comportamento resiliente dos municipios. Além das pressdes internas
das organizacdes, a insipiéncia dos aspectos legais de consércios publicos; a dificuldade de
fiscalizacdo pelos Tribunais de Contas, que leva um tempo maior do que o demandado para
auditar novos tipos de arranjos organizacionais; a atuacdo de terceiros (como empresas de
consultoria ou organizagdes ndo-governamentais) podem gerar outras dificuldades e desafios
na implementacdo e continuidade dos consorcios.

Concluséao

Essa pesquisa objetivou analisar os motivos e desafios para a implantacdo de consoércios
publicos e sua possivel relacdo com resiliéncia organizacional, para isso, foi realizada analise
de conteudo e da narrativa das entrevistas realizadas com o0s representantes e ex-representantes
de um consorcio intermunicipal de saude.

Foi possivel observar que o consorcio pode promover resiliéncia interorganizacional.
Para municipios de menor porte as parcerias intergovernamentais podem ser uma solugédo
vantajosa, ja que permite reducdo de precos e alcance de servicos, embora seja necessario
superar alguns desafios para a implementacdo. J& para outro perfil de municipio mais bem
estruturado, com maior porte financeiro e organizacional, a percepcao de vulnerabilidade diante
da situacao pode ser diferente, tornando o consércio uma alternativa ndo tdo vantajosa.

Os motivos captados para a implantagdo do consércio envolvem (i) um ambiente de
pressdes/tensdes externas, caracterizado pelas demandas no setor da salde, capazes de afetar
uma regido e a promocao de novas estratégias adaptativas por diferentes gestbes; (ii) a
percepcdo da vulnerabilidade municipal também possibilita a tomada de decisdo frente a
percepcao das pressdes externas, cujas decisdes podem envolver estratégias inovadoras como
a formacéo de consorcios intermunicipais.

Além disso, (iii) a capacidade antecipatéria ou de resposta pode influenciar
positivamente a promocdo da cooperacdo intergovernamental, podendo-se inferir que a
iniciativa de cooperacdo pode ser caracterizada como estratégia antecipatdria ou resposta
adaptativa a um choque, dependendo do contexto (pressdes internas) em que 0 municipio se
encontra e reage as crises/pressdes; (iv) bem como a lideranca pode afetar a resiliéncia
municipal, j& que uma autoridade local resiliente pode proporcionar estratégias adaptativas
proativas como a cooperagéo intermunicipal.

Por outro lado, os desafios expressam que pressdes internas, podem ser fatores capazes
de dificultar o processo de implantacdo do consoércio, onde as demandas consideradas mais
urgentes podem gerar um acumulo de pressdes internas e externas, aumentando a
vulnerabilidade municipal.

O trade-off de interesses também pode ser um fator desfavoravel, ja que em alguns
municipios foi/é percebido pela defesa individual dos municipios, 0s quais se encontram com
orcamentos comprometidos ou ndo demonstram percepcdo de vulnerabilidade. J& as relacGes
politico-partidaria ndo indicavam influencias (favoraveis ou contrarias) no envolvimento dos
municipios no consarcio.

Vale ressaltar que os consorcios publicos nem sempre promovem a resiliéncia. Como
no caso analisado, para 0s municipios de menor porte, o consorcio indica uma alternativa
favoravel pela possibilidade de captacdo de recursos e redugdo de gastos, entretanto, 0s
municipios com maior porte/captacdo de recursos podem ndo se perceber vulnerdveis ou até
considerar melhor o investimento do recurso no proprio municipio.
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Destacamos, ainda, a auséncia da percepgdo de uma governanga policéntrica no
contexto de consércios intermunicipais. Embora seja identificado o desenvolvimento de acdes
coletivas diante de tensGes em comum, ha a presenca de um lider e estrutura organizacional que
desconfigura o aspecto policéntrico. Sugerimos para pesquisas futuras o aprofundamento da
influéncia da lideranga e a presenga de um empreendedor institucional em uma organizagao,
pois pareceu um aspecto que impactou tanto como impulsionador no processo de implantacéo
do consorcio quanto as influéncias negativas na saida dessa figura do cenério.

Como limitagBes da pesquisa salientamos a auséncia informac6es sobre o consércio
tanto nos portais eletronicos da maioria das prefeituras que fizeram parte do estudo, como
também no portal do préprio consorcio. Utilizamos o e-SIC para realizar pedido de acesso a
informacdo sobre o consadrcio os quais também ndo foram respondidos, impossibilitando, dentre
outros aspectos, o contato efetivo com alguns gestores por falta de disponibilizacdo de
informagdes e/ou contatos desatualizados.
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