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RESUMO

Com previsdo expressa no ordenamento juridico constitucional ( artigo 241) , o
instituto consodrcio publico encontra-se regulamentado no ambito federal ( lei
11.107/2005) configurando-se como pessoa juridica formada exclusivamente
por entes da federacdo ( municipios, estados , Distrito Federal e Unido) com
competéncia para exercer uma gestdo associada de servigos publicos através de
acdes conjuntas visando interesses coletivos. Os consércios publicos constituem
eficiente instrumento de descentralizacdo de prestacdo de servicos com maior
viabilidade econ6mica, pois a soma dos recursos materiais, humanos e
econdmicos reduzem gastos no enfrentamento de problemas que ndo seriam
adequadamente resolvidos por apenas um dos entes federativos. A lei
11.107/2005, o decreto 6.017/2007, a portaria conjunta STN/SOF 03/2008, as
portarias STN 72 ( 01/02/2012), constituem a legislagdo que norteia o
estabelecimento , funcionamento dos consdrcios publicos e traz no seu bojo
instrumentos especificos de nomenclatura prdpria para a realizacdo das etapas
até a formalizacdo da celebracdo do contrato de consorcio publico, o qual se
submete além da lei de responsabilidade fiscal aos ditames do protocolo de
intencdes , aos contratos de rateio e aos contratos de programa. Para constituir
um consorcio publico , a lei estabelece obrigatoriedade da criacdo de uma
pessoa juridica passivel de direitos e obrigacfes, com personalidade de direito
publico ou privado, integrada a administracdo indireta de todos os entes

consorciados que 0s criaram.

PALAVRA-CHAVE: CONSORCIOS PUBLICOS - RESPONSABILIDADE
COMPARTILHADA - GESTAO ASSOCIADA - PROTOCOLO DE
INTENCOES - CONTRATO DE RATEIO - CONVENIO MUNICIPAL -
CONVENIO ADMINISTRATIVO



ABSTRACT

Expected expressed in constitutional law ( Article 241 ), the institute public
consortium is regulated at the federal level ( Law 11.107 / 2005 ) configured as
a legal entity formed exclusively by federal entities ( municipalities, states,
Federal District and Union ) qualified to serve an associated management of
public services through joint actions to collective interests. Public consortia are
efficient decentralization instrument to provide services with greater economic
viability, as sum material resources, human and economic, reduce spending in
the face of problems that would not be adequately solved by only one of the
federal entities. Law 11.107 / 2005, Decree 6,017 / 2007, the joint order STN /
SOF 03/2008, the STN 72 ordinances ( 01/02/2012 ) constitute the legislation
that guides the establishment, operation of public consortia and brings in its
bulge specific instruments own nomenclature for the carrying out steps to
formalize the conclusion of the public consortium contract, which undergoes
addition to the fiscal responsibility law to the dictates of the letter of intent, the
apportionment of contracts and program contracts. For a public consortium, the
law establishes mandatory creation of a legal entity capable of rights and
obligations, with public personality or private, integrated into the indirect
administration of all beings consortium that created them.

KEYWORD : PUBLIC CONSORTIUM - SHARED RESPONSIBILITY -
ASSOCIATED MANAGEMENT - MEMORANDUM OF UNDERSTANDING -
PRO-RATA DISTRIBUTION AGREEMENT - CONVENTION HALL -
ADMINISTRATIVE AGREEMENT
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INTRODUCAO

No contexto federalista brasileiro, historicamente marcado pelo
monopolismo administrativo central, caracterizado por tomadas de decisdes e
praticas politicas excludentes, sempre houve expectativas referentes a
implantacdo de mecanismos institucionais que viabilizassem a efetividade e

eficacia da consecucao de politicas publicas.

SO a partir do discurso da redemocratizacdo e edicdo da Constituicao
cidadd de 1988, incorporando 0s municipios na categoria de ente federativo sub
nacional é que estes passaram a gozar de maior autonomia no triplice aspecto
politico administrativo e financeiro. Porém que serventia teria esta autonomia ,
se a maioria dos municipios sendo pobres ndo conseguiriam realizar de forma
plena e individualizada, politicas e servigos publicos capazes de atender de

forma igualitaria o maior nimero de pessoas?

A garantia da forca do regime democratico e do sistema da
representatividade assegura nos de que sejam quais for as relagGes juridicas em
que o Estado atue com mandatario dos interesses publicos, terd com finalidade
precipua a tutela do bem social com a garantia da supremacia dos interesses
coletivos sobre os interesses do particulares. Acredita-se na relevancia social do
consércio publico como promotor do desenvolvimento econémico, do
fortalecimento da democracia e instrumento de ruptura de um contexto
federativo historicamente marcado pelo monopolismo estatal e tomadas de

decis@es unilaterais e praticas politicas excludentes.

Através da analise investigativa buscar-se-4& em todo desenvolvimento
da tematica monografica verificar se realmente este instituto é adequando a
efetivacdo do federalismo cooperativo e fortalecimento democratico. Por fim a
monografia em foco, numa perspectiva de abordagem juridico administrativa
propGe analisar o atual perfil dos consorcios publicos entre outros aspectos, 0S
objetivos, as competéncias, o regime juridico, as formas de constituicdo e a
estrutura organizacional deste instituto legal com vista a compreendé-lo como
ferramenta de cooperagdo e otimizacdo das finangcas publicas em gestdo

compartilhada entre dois ou mais entes federativos que se unem conjugando



esforcos, somando recursos, reduzindo gastos, ampliando desta forma suas
capacidades gerenciais e administrativas para um melhor atendimento dos
interesses e necessidades sociais que ndo seriam adequadamente resolvidas pela

acdo isolada de um unico ente federativo.

Para tanto buscar-se-& a luz da doutrina especializada e majoritéaria e do
ordenamento juridico patrio estudar essa moderna versdo de administracdo
publica com o propdsito de demonstrar se 0s consorcios publicos constituem-se
instrumentos adequados a execucdo de obras, servigos publicos com eficacia
com maior grau de eficiéncia e economia de escala para alcancar o elevado
patamar de politicas publicas necessarias a realizacdo dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil, tais como construir uma
sociedade livre, justa e igualitaria, garantir o desenvolvimento nacional,
erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais e promover o bem de todo sem quaisquer formas de discriminacéo (
artigo 3° e seguintes da CRFB/88).

O consorcio publico possibilita os entes consorciados unir forcas e
otimizar o uso de suas financas para promover agbes cooperativas em beneficio
as populacdes envolvidas, realizando assim o principio da solidariedade
constitucional, preconizado pela Constituicdo cidadd de 1988, cuja idéia de
alianca ja vem implicito na etimologia latina do vocabulo federalismo- que
origina-se de faedus - que significa pacto - alianca. Define-se federalismo como
a unido dos Estados na formacdo de um Estado Unico, onde as unidades
federativas preservam parte de sua autonomia politica mas sob a soberania do

Estado central, figurado pela Unido. Leciona Carvalho Filho' ( 2013, p. 3) :

O termo federacdo ", considerando-se o aspecto etimoldgico,
advem da palavra "foedus", que, em latim, assumia o sentido de
alianca, pacto, unido. Ndo obstante, a simples alianca entre Estados
ndo rende ensejo a criacdo do Estado federal. O pacto firmado entre
componentes do sistema federativo apresenta-se com peculiaridade
préprias, necessarias a formacdo de seu perfil como forma especifica
de Estado.

Com dimensdes continentais e dotado de uma multiplicidade de
caracteristicas diversas, sob a égide do sistema federalista, o Brasil se subdivide

politicamente em 26 estados, um Distrito Federal e 5565 municipios, cada

! CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios publicos : Lei n° 11.107, de 06.04.2005, e Decreto
n°6.017, de 17.01.2007 . 2. ed. - Séo Paulo : Atlas 2013. pagina 3.



unidade federativa com suas peculiaridades e especificidades culturais, sociais e
regionais, governo proprio, autonomia politica e administrativa, mas ligados ao

poder central da uniéo.

Nesse sentido, o primeiro capitulo abordard a questdo politica e
administrativa dos consércios publicos como uma alternativa de ampliacdo da
capacidade administrativa dos municipios carentes que compdem na sua grande

maioria o quadro politico brasileiro.

Como unidade administrativa formada por parcerias
intergovernamentais o consércio publico devera também submeter-se aos
principios fundamentais da administracdo publica. O segundo capitulo abordara
0s consorcios publicos como uma alternativa gerencial de otimizacdo de
recursos publicos em plena consondncia com 0s principios da

legalidade,impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O enfoque investigativo do terceiro capitulo incidird sobre a
institucionalizacdo das relac6es juridicas. Mais que uma reinvidicacdo essa lei
representava uma necessidade premente para disciplinar os consércios publicos
e a gestdo associada dos servigos publicos. Pela sua fragilidade, os instrumentos
de cooperacdo federativa anteriores a lei, quase sempre ndo lograram bons
resultados pela auséncia de um estatuto juridico adequado o que despertava nos
entes consorciados sentimentos de inseguranca e desmotivacdo para firmar
novas parcerias. Veremos que 0Ss consorcios publicos ao adquirirem
personalidade juridica ganharam direitos e deveres com responsabilidade e

obrigatoriedade de cumprimento das obriga¢des pactuadas.

As caracteristicas juridicas do consércio publico constituem objeto de
estudo do quarto capitulo o qual enfocard o quadro normativo ( fonte
constitucional e infraconstitucional ) que da suporte legal e dispde sobre as
normas gerais que criam e regularizam este instituto. O quarto capitulo tratara
especificamente de questdes referentes a constituicdo do consércio publico e de
sua personalidade juridica, mantendo uma sequéncia de abordagem tematica na
ordem que envolve a sua fase inicial ( planejamento, ajuste e protocolo de

intencdes ), sua celebracdo ( formalizacdo do contrato publico ), execucgdo de
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acOes ( contrato de programa e contrato de rateio ) e suas formas de associagao

( consércio administrativo e convénio de cooperacéo ).

O quinto capitulo tratard de consorcios publicos na perspectiva da
teoria neocléassica da administracdo, demonstrando que este instituto enquadra-
se nos postulados da ideologia neoclassica sobre o0s aspectos praticos da
administracdo e da organizacdo consorcial que se estrutura como modelo de
gestdo voltada para o bem estar coletivo. Portanto a organizacdo ndo existe para
si, mas para alcancar resultados e atingir objetivos. S&o os objetivos que
fundamentam e justificam a existéncia dos consércios publicos, suas estratégias
operacionais e sua organizacdo administrativa conforme orienta o modelo

neoclassico da administracédo.

Desta forma o trabalho monografico apresenta o consércio publico em
diversas nuances, fortalecendo a premente necessidade deste instituto como

instrumento constitucional que assegura a consecucao de politicas publicas.
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1 - PERSPECTIVA POLITICO-ADMINISTRATIVA DA IMPLANTACAO
DOS CONSORCIOS PUBLICOS NO BRASIL

A Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988 consagrou o
federalismo como forma de governo brasileiro trazendo profundas inovacdes
quando através do seu artigo 18, ampliou o raio de autonomia dos municipios,
inserido-os na configuracdo politica do pais na condicdo de entes federados com
a autonomia, recursos financeiros, governo préprio e competéncias nos limites
de suas atribuicbes acordadas e pré estabelecidas pela lei, concedendo-lhes
junto ao status de ente federado uma dignidade jamais conquistadas no direito

positivo das constituicfes antecedentes.

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil/88

Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta
Constituicdo.

Tal autonomia porém trazia dificuldades para a maioria dos municipios
pobres que compde o quadro politico brasileiro. Por possuirem reduzida
capacidade arrecadatéria e serem carentes de recursos financeiros, humanos e
materiais esses municipios ndo teriam condi¢cdes de implantarem servicos
publicos em areas que demandam grandes custos como as que se relacionam

como a salde, saneamento basico, educacgdo e seguranca dentre outras.

No entanto esta mesma Constituicdo que no seu artigo 241 cria a figura
do consoércio publico estabelece mecanismo que possibilita ndo s o exercicio
de autonomia dos entes federados como também mais a eficiéncia da prestacdo
de servicos através da gestdo consorciada garantindo a resolugdo de problemas
que ndo seria adequadamente resolvidos por apenas um ente federativo. O poder
de associacdo dos entes federados constitui-se o viés de realizacdo dos

potenciais anseios humanistas do pacto federalista.

Atendendo aos anseio da esmagadora populacdo dos municipios
carentes, o consoércio publico teve como pedra fundamental os reflexos
positivos da implantacdo e projecdo de resultados advindos das experiéncias
ocorridas no setor privado, que refletiam a unido de esforgos na associagdo de
empresas autdnomas para a realizacdo de inumeras atividades de exploragéo

econdmica necessarias ao pais no formato de associagbes civis, que tiveram



previsdo legal justificada aos ditames do convénio, sem obediéncia aos ditames

obrigatorios atinentes as peculiaridades comum ao setor puablico.

O artigo 18 da CRFB/88 ampliou o raio de autonomia municipal quando
inseriu 0s municipios na configuracdo politico-administrativa do Brasil. Esta
autonomia que legou aos municipios uma dignidade federativa antes jamais
conquistada no direito positivo das constituicfes antecedentes, trouxe tambem
dificuldades para a maioria dos municipios carentes que por possuirem reduzida
capacidade arrecadatoria e desprovidos de recursos materiais, financeiros e
humanos ndo dispunham de condi¢cbes para implantar servigos publicos em
areas que demandam grandes custos como as que se relacionam com a sadde , a
educacdo, seguranca e saneamento basico entre outras e ou por possuirem
pequena demanda tornava-se economicamente inviavel a execucdo de prestacao

de servigos ou a concretizacdo de obras por apenas um ente da federagao.

Neste cenario de dificuldade muitos problemas enfrentados pelo entes
federados municipais ultrapassavam as fronteiras de seus territérios tornando-se
imprescindivel a articulacdo de acdes conjuntas entre municipios e estados
vizinhos para resolver seus problemas comuns e viabilizar uma melhor

prestacdo de servigos publicos a sociedade.

Os consorcios publicos intermunicipais, nomenclatura adotada para a
identificacdo desta impar modalidade de arranjo de sociedade, até 1987 eram
praticados sobre a égide de acordos de colaboracdo que ndo respaldavam
seguranca juridica, portanto inseguros, sem impor a observancia de
permanéncia da concretizacdo dos deveres assumidos, todavia respaldados pela
previsdo legal dos consorcios particulares eram praticados de forma analoga
que refletiam a constituicdo de tais consorcios através da coordenacdo e
cooperacdo advinda de meros convénios administrativos praticados pelos
municipios, projetando-se para todos os fins juridicos uma espécie de consorcio

administrativo.

Por sua vez, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
dotada de caracteristicas vanguardistas, figurando como antitese do anterior
cenario politico, ndo trouxe a previsdo constitucional ao reconhecimento e

enquadramento dos consorcios publicos na Magna Carta. Porém a



redemocratizacdo politica da campanha nacional de sadde influenciou o advento
da figura dos consorcios publicos no que tange a efetivacdo do fornecimento e
adequacao dos servicos de sadde, criando um terreno fértil e propicio, que
corroborou intimamente com o aumento deste especifico arranjo societério,
atendendo antigas reivindicacdes pela explicita previsdo constitucional e
impulsionando a corrente que reclamava pela sua explicita previsdo

constitucional, como também a sua posterior regulamentacéo.

A inobservancia do ordenamento juridico especifico que tutelasse a
matéria dos consércios publicos intermunicipais, debreou a urgente e necessaria
implantacdo desta ferramenta de viabilizacdo de politicas sociais, todavia nesse
contexto negativo surgiram novas experiéncias que serviram de plano de fundo

para a implantacdo dos consorcios publicos.

Apesar da problematica legal advinda da orientacdo da Constituicao
Federal do Brasil, foram desabrochando novos consércios em areas e setores
estratégicos tais como : salde, meio ambiente, aquisicdo de equipamentos de
vultuoso valor, saneamento basico e consecucdo das politicas de despejo de

residuos sdlidos e poluentes de todo o género.

Esse crescimento, fortalecido pela necessidade econdmica e interesse
politico promocional, angariou reforcos de diferentes liderangas politicas que
propagavam a imagem do consorcio publico como o reflexo da melhor solugédo
para a resolucdo de inumeras mazelas sociais, tal forca constituiu um bloco
politico que impulsionou a negociacdo na aprovacao do artigo 247 da Proposta
de Emenda Constitucional ( PEC ) n® 173/1995, que representava o anseio de
implantar essa nova figura societaria nos ditames constitucionais permeando um
novo formato institucional na politica de gestdo de recursos entre diferentes
entes da federacdo ( Municipio, Estado, Unido ) na promocdo e efetivacdo do

bem estar social, através de esforgos cooperados e coordenados.

No liame politico, na aprovacdo da PEC n° 173/1995, alguns
dispositivos foram suprimidos, em especial o artigo 247, tendo como principal
responsavel por tal supressdo a aprovacdo da Emenda Constitucional n°
19/1998, conhecida como reforma administrativa. Em meio a estas edi¢des foi

aprovado o artigo 241 da CRFB/88 que constitucionalizou a figura do consorcio
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publico, dando maior for¢ca e seguranca juridica aos entes futuramente

associados.

Parte da doutrina alegava que a previsdo de tal figura no corpo
constitucional era em parte desnecesséria, haja visto que os entes em comento
gozavam de autonomia e que tal aprovacdo dependia intrinsecamente da

vontade politica interna dos entes associados.

Contrapondo o entendimento acima perfilhado, tal promocédo politica
tinha o intuito de promover e viabilizar solugbes referentes as problematicas
vivenciadas pelos consorcios em andamento e em formacdo, devido a iniUmeras
celeumas historicas e politicas vivenciadas e culturalmente impregnada no
Brasil, tais como: precariedade e auséncia de orientacdo juridica que regulasse a
obrigatoriedade da efetivacdo dos deveres assumidos pelos entes associados,
dificuldade na captagdo de recursos externos, inviabilidade na consecucédo da
prestacdo de servicos de competéncia do poder publico gerando assim
circunstancias impeditivas para tais entes a médio e longo prazo haja visto que
tais entes gozavam de faculdade do poder de desassociarem-se sem penalidades

por ndo assumirem aos compromissos acordados.

Apesar da previsdo constitucional da figura do consércio pablico na
Magna Carta em seu artigo 241, tal previsdo mostrava-se insuficiente, haja vista
a caréncia de regulamentacdo especifica , ou seja, tal lacuna omissa fomentava
e propiciava as reivindicacdes que clamavam pelo marco regulamentatério de
tal instituto que permanecia aberto, gerando um prejuizo indireto ao erario

publico e a sociedade.

Foi somente ap6s 5 anos da Emenda Constitucional n® 19 de 1988 que o
poder executivo federal, em 2003 sob gestdo do Presidente Luiz Inacio Lula da
Silva, que sob forte pressdo politica viabilizou a execucdo da exigéncia
demandada pela regulamentacdo da figura dos consércios publico instituida
pelo artigo 241 da CRFB/88.

A projecdo das necessidades e interesses dos prefeitos ao executivo
federal, em favor da regulamentacdo dos consorcios publicos, ganhou como

aliado a forca politica articulada pelo CAF (Comité de Articulacdo Federativa).
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Neste sentido Strelec? ( 2011, p. 57 ), em sua tese de mestrado elucida a

conjectura politica realizada agregando a posicéo de Lousada® ( 2008 ) :

Composto por nove representantes do governo federal e trés
representantes das entidades nacionais de representacdo de
prefeitos — Frente Nacional de Prefeitos (FNP), Confederacdo
Nacional de Municipios (CNM) e Associacdo Brasileira de
Municipios (ABM) —, o papel desempenhado pelo CAF em 2003 era
coordenar a interlocucdo entre o governo federal e 0os municipios,
para tratar de temas que perpassavam as relacdes interfederativas e
as acdes de interesse comum entre a Unido e os municipios. Entre
temas como reforma fiscal e tributaria, estava a proposta de dar
encaminhamento ao projeto de lei que fixaria normas para a
cooperacdo entre a Unido e os municipios. (LOSADA, 2008).

Agregando tal entendimento, Carvalho Filho* ( 2013, p. 7 ) leciona em

seus livros Manual de Direito Administrativo e Consorcios publicos que:

Torna-se necessario, considerando-se nosso regime federativo,
"estabelecer mecanismos de vinculagdo ente elas ( pessoas
federativas ), de modo que o0s servicos publicos, sejam eles
privativos, sejam concorrentes, possam ser executados com maior
celeridade e eficiéncia em pro da coletividade, em coeréncia com o
principio reitor de colaboragdo reciproca, que deve nortear o
moderno federalismo de cooperagéo.

Todavia, com a experiéncia dos primeiros arranjos de consdrcio
publico, tendo o consorcio publico do ABC paulista como referéncia norteadora
em termos de gestdo coordenada e de cooperagdo singular, haja vista a
caracteristica multisetorial, que fomentava solucdes e probleméticas advindas
da crise politica e econdmica vivenciada nesse impar momento de transicdo
politica, fazia-se urgente a regulamentacdo necesséaria para a institucionalizacdo
e efetivacdo da figura dos consorcios publicos, arrazoados no artigo 241 da
Constituicdo Federal do Brasil de 1988; Neste aspecto urgia forte apelo politico
que debatia e requisitava a necessaria demanda de uma acdo efetiva partida do

governo central pelo préprio partido dos trabalhadores.

> STRELEC, Thamara Caroline. Desafios da adaptacdo institucional: um estudo do impacto da Lei de
Consorcios Publicos no Estado de S&o Paulo. / Thamara Caroline Strelec. - 2011. pagina 57 ; também
disponivel no endereco eletronico : http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/
8395/62090100018.pdf?sequence=1

¥ STRELEC apud LOSADA, P. R. O Comité de Articulacdo Federativa: instrumento de coordenacéo e
cooperagdo intergovernamental de politicas publicas no Brasil. In: Congresso Internacional del CLAD
sobre la Reforma del Estado y de la Administracion Publica, 13., 4-7 nov. 2008, Buenos Aires. Anais
eletronicos. Disponivel em:
http://www.forumfed.org/libdocs/2009/ComitedeArticulacaoFederativaBrasil.pdf . Acesso em: 27 de
maio de 2015

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 7.
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Cedico que tal promogdo politica angariava votos contra e a favor,
destacava-se a posicao do professor e doutrinador Miguel Reale, que contrapds
o0 projeto conforme solicitacdo do entdo secretario de energia, recursos hidricos
e saneamento do Estado de S&o Paulo. Nesta linha Strelec® ( 2011, p. 58 )
afirma que dentre as criticas elaboradas pelo jurista destacavam-se 0s seguintes

argumentos:

a) quanto a constituicdo de pessoa juridica: de acordo com o parecer,
0s consércios estariam enquadrados no Direito brasileiro como
meros acordos de colaboragdo para a execucdo de um
empreendimento, o que ndo implicaria a constituicdo de
personalidade juridica de direito publico;

b) quanto & interferéncia da Unido nas questdes locais: a participacdo
da Unido nos consoércios publicos poderia interferir na autonomia
dos estados e municipios, uma vez que, sendo aquela mandataria de
recursos, exerceria dominacdo sobre os assuntos de interesse local;

c) quanto a concessdo de poderes aos consorcios publicos: segundo
Reale, os poderes concedidos aos consorcios, como desapropriar,
cobrar tarifas e determinar precos publicos, eram proprios dos entes
federados.

Tais argumentos elencados influenciaram, fortaleceram e angariaram
forcas que acreditavam que o projeto de Lei n° 3.884 padecia de severos vicios,
julgando por fim tal projeto inconstitucional, por compreender que a
implantagdo de tal figura acabaria por derradeiro a inovagdo de uma suposta
nova entidade federativa, contrariando assim intimamente os principios da
federacdo preconizados na Magna Carta Constitucional.

Argumentos realizados e defendidos por Miguel Reale fortalecia as
forcas politicas existentes contra tal instituto, entre quais destacavam-se 0S
icones politicos o entdo ex-presidente Fernando Henrique Cardoso e o entdo,
deputado federal Walter Feldman. Neste contexto Strelec® ( 2011, p.58 ) em sua
tese de mestrado, Citando Dias’ ( 2006, p. 105 ), evidencia o cenario politico
existente.

No campo politico, outros argumentos contra o projeto de lei
surgiram no periodo. Entre eles, um artigo publicado pelo estado de
S&o Paulo, de autoria de Fernando Henrique Cardoso, e outro de
autoria do deputado federal Walter Feldman, em que contrariavam a
possibilidade de se constituirem consorcios publicos entre Unido e
0s municipios. Por um lado, Fernando Henrique alertava para a
criagdo de uma nova “entidade federativa”, em que a Unido poderia

constituir com um municipio qualquer um consércio e canalizar
recursos diretamente para essa nova entidade (CARDOSO apud

® STRELEC, Thamara Caroline. Op. Cit. pagina 58

® Ibidem. pagina 58

" STRELEC apud DIAS, S. G. Possibilidades juridico-institucionais dos Consércios Publicos. 2006. Tese
(Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo, S&o Paulo, 2006.
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DIAS, 2006, p. 104). Por outro lado, de modo similar, Feldman
posicionava-se contrario a mesma possibilidade, na medida em que
poderia negligenciar o papel dos estados no pacto federativo, criando
uma “linha direta” entre a Unido e os municipios integrantes do
consorcio, retirando, assim, a importancia do estado (unidade
federativa intermediaria) no processo cooperativo (FELDMAN apud
DIAS, 2006, p. 105).

Vista forte critica em desfavor da regulamentagdo e institucionalizacao
dos consdrcios publicos, emergiu-se corrente divergente de tal posicdo, com o
apoio de juristas e politicos que apoiavam essa promocdo institucional, por
acreditar que tal instrumento em vez de oprimir os preceitos basilares contidos
na Constituicdo, realizava exatamente o contrario, representava um viés de
descentralizacdo administrativa, como também seria um meio de se concretizar
e solucionar as mazelas vividas sob influéncia da ma gestdo dos recursos

financeiros.

Contrapondo a posicdo de Miguel Reale, rechagando as premissas de
inconstitucionalidades sustentadas, ganharam destaque 0s argumentos
provocados pelo doutrinador Dalmo Dalari de Abreu, a pedido do Governo
Federal representado pela Secretaria Ambiental de Saneamento do Ministério
das Cidades, que contou com o auxilio de outros importantes juristas que
emitiram parecer favoravel a Dalmo Dalari e em desfavor dos argumentos de
inconstitucionalidade anteriormente sustentados por Miguel Reale, neste
contexto Strelec® ( 2011, p. 59 ) sustenta:

Dalmo de Abreu Dallari, que elaborou parecer negando todos 0s
argumentos apresentados anteriormente. Segundo Dallari (2005), a
proposta do projeto lei em conceder personalidade juridica de direito
publico aos consércios ndo afetaria a autonomia e as competéncias
dos entes federados. Para o jurista, o consdrcio apresenta-se como
instrumento de descentralizacdo administrativa, ndo exercendo as
competéncias exclusivas dos entes federados assinaladas na
Constituicdo Federal, nem o poder de tributar como o ente federado.
Além disso, no parecer fica sublinhado o argumento de que a
participacdo da Unido nos consorcios constituidos ndo configuraria
mecanismo de centralizacdo. Quanto a isso, Dallari exp6s que a
dependéncia politica referida &, sim, recorrente das situagfes de
insuficiéncia de recursos; no entanto, é originaria das relagdes entre
0s governos desde a inauguragdo do sistema federativo, e ndo seria,
portanto, algo novo na dindmica das relagfes intergovernamentais e
tampouco decorrente do formato atribuido pelo proposto com a lei

analisada.

Por fim, urge saber que para a criacgdo, institucionalizacéo e efetividade

na execucdo dos consoércios publicos, que tenham como signatarios a Unido e

8 STRELEC, Thamara Caroline. Op. Cit.. p4gina 59.
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Municipios envolvidos na formacdo constitutiva de tal arranjo so seria
viabilizado sua efetividade caso o(s) Estado(s) que tivesse(m) seus municipios

associados do consorcio fizessem parte.

Neste aspecto, sob perspectiva juridica, 0 argumento em que a Unido
criaria vinculos diretos com o0s entes municipais cairia por terra, por ser
requisitada a participacdo da presenca do ente Estadual de competéncia

territorial dos municipios envolvidos.
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2 - PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Instituidos pela carta magna ( art. 241) e regulamentados por leis
infraconstitucionais com vista a gestdo associada de servigos publicos, bem com
a transferéncia total ou parcial de encargos publicos, servicos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servigos transferidos, os consércios publicos sédo
estruturas administrativas de gestdo publica e portanto devem submeter-se aos
pressupostos e principios fundamentais da administracdo publica conforme
esclarece a letra da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil em seu

artigo 37.

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil/88

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

A gestdo associada ndo deve restringir-se apenas ao exercicio de suas
atividades operacionais, mas também garantir a supremacia dos interesses
publicos sobre o interesse dos particulares, realizando seus objetivos, suas
metas e atribuicdes em plena concordancia com os principios fundamentais da

administracdo publica abaixo apreciados.

2.1 - O PRINCIPIO DA LEGALIDADE

Principio da legalidade administrativa ( artigo 37 , CRFB) garante que o
exercicio da administragdo publica deva ser pautado no mais rigoroso
cumprimento de lei, corroborando com a premissa constitucional de que
ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer sendo em virtude de lei (
artigo 5, inciso Il, CRFB/88).

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil/88
Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: (...)

Il - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei;

Pelo principio da legalidade, a gestdo conjunta dos consorcios publicos
deve se limitar a uma atuacdo dentro do que é legalmente permitido em total
obediéncia aos meios e as formas previstas em lei. Vale ressaltar que no ambito

das relacdes particulares é licito fazer tudo que ndo é proibido (principio da
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autonomia das vontades ), porém na esfera da administracdo publica had a
exigéncia de subordinacdo ao poder publico e a previsao legal, de forma que so

é permitido fazer o que a lei ordena e delimita.

Nota-se que na administracdo publica ndo ha liberdade e nem vontade
pessoal, no maximo é permitido o poder discriminatorio observadas as regras
previstas no artigo 37 da CRFB 88 . Enquanto na administracdo particular é
licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na administracdo publica s6 é permitido

fazer o que a lei autoriza, cintilando o principio da legalidade estrita.

No exercicio de suas competéncias delegadas pelo Poder Publico, os
consércios publicos em gestdo associada de prestacdo de servicos, execucdo de
obras, fornecimento de bens e compartilhamentos de recursos, devem utilizar-se
de seus poderes por gestores associados e buscar meios de alcangar a
consecucdo de uma finalidade previamente estabelecida que é a protecdo do
interesse social. Meireles® ( 2005 ) reconhecendo a importancia e valoracdo do
principio da legalidade leciona:

Esse principio é vital para o bom andamento da administracéo
publica sendo que ele coibe a possibilidade do gestor publico a agir
por conta prépria "tendo sua eficicia através da execucdo juridica
dos atos de improbidade, evitando a falta da vinculagdo da norma e
principalmente da corrupg¢do no sistema. Esta preocupacgdo se faz

constante para que seja atingido o objetivo maior para o pais, 0
interesse publico através da ordem e da justica.

No entanto nem todos compartilham deste entendimento. muitos dos
que atuam na administracdo publica consideram o principio da legalidade um
entrave a execucdo dos servicos publicos, responsavel por dificuldades que
enfrentam na burocracia do Estado. Segundo Batista'® ( 2011, p. 99 e 100 ) em

guia dos consoércios publicos relata :

O principio da legalidade ¢ o mais conhecido dos que atuam na
administracdo publica. A ele sdo atribuidos muitos dos males da
burocracia do Estado. O gestor publico almeja sempre maior
liberdade. Os gestores tendem a enxergar as exigéncias da legislacdo
como barreiras a serem vencidas, cumprindo somente as exigéncias
minimas necessarias para escapar de uma acdo legal, com qualidade
e eficacia duvidosa , ndo raramente se utilizando dessas exigéncias
minimas para legitimar e justificar suas ag@es.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 30. Ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005.
W BATISTA, Sinoel. O papel dos dirigentes municipais e regionais na criacio e gestio dos consorcios
publicos / Sinoel Batista ... [et al.]. — 1. ed. — Brasilia, DF : Caixa Econémica Federal, 2011. 276 p. —
(Guia de Consorcios Pablicos. Caderno ; v. 2) pagina 99 e 100
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Todavia, apesar da burocracia e dos entraves advindo pela necessidade
a obediéncia ao principio da legalidade, considera-se tal principio pedra
fundamental orientadora das decisbes do Estado em prol da sociedade,
figurando tal instrumento como balizador e consagrador dos direitos e garantias
consagrados na Carta Magna Constitucional. Apresentado-se instrumento

necessario e obrigatorio para a regéncia das relacdes sociais.

2.2 - PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE

A administracdo do servico publico deve ser realizada sob a perspectiva
de um ideal de justica neutro e impessoal, visando o bem puablico e o
atendimento dos interesses coletivos. As pessoas que trabalham na &rea da
administracdo publica devem exercer suas fungdes com objetividade e
imparcialidade, ndo sacrificando os interesses coletivos em conveniéncia aos
interesses particulares, atuando de forma objetiva com propdsitos voltados a
finalidade publica, conduzindo os atos administrativos para seus fins legais nédo

fazendo distingdes entre as pessoas exceto em casos previstos em lei.

Pelo principio da impessoalidade se impde aqueles investidos em cargos
publicos, a obrigatoriedade de uma atuacdo impessoal de acordo com a vontade
da lei, coibindo-se deste modo, formas de favorecimento e promocdes pessoais.
Bandeira de Melo™! ensina que:

Pelo principio da impessoalidade se traduz a idéia de que a
administracdo tem que tratar todos os administrados sem
discriminacdes, beneficios ou detrimentos, nem favoritismo, nem
perseguicdes sdo toleraveis, simpatias ou animosidades pessoais ou
ideolégicas ndo podem inferir na atuagdo administrativa e muito
menos interesses sectérios de facgbes ou grupos de qualquer espécie.

O principio é a causa é sendo o préprio principio da igualdade ou
isonomia.

A obediéncia aos principios da impessoalidade viabiliza a supremacia
do interesse publico, impb6e uma pratica administrativa voltada para seu fim
legal, assegurando o vinculo de igualdade entre os administrados. Impede-se
desta forma que o ato administrativo seja praticado visando interesses pessoais,
prevalecendo a relagdo de igualdade entre todos os administrados o que
representa a esséncia do principio da impessoalidade que traduz a ideia da

isonomia proclamada pelo Magno texto constitucional.

1 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo™, 7* ed., S3o Paulo: Malheiros,
pagina 68
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2.3 - PRINCIPIO DA MORALIDADE

Dentre os principios elencados no artigo 37 da CRFB/88 destaca-se o
principio da moralidade tdo desacreditado no cenario da politica brasileira em
face a inumeros escandalos, marcados pela corrupcdo e improbidade

administrativa, amplamente divulgados pela midia.

O principio da moralidade impde aos agentes publicos a obrigacdo de
uma gestdo baseada em valores morais, éticos, de dignidade e de respeito aos
bens publico, levando em conta a razoabilidade, o senso comum, a justica social

e o equilibrio coletivo, ndo bastando apenas cumprir a lei.

Como afirma Rek*? (2013 ) muitas vezes é possivel que o ato emanado
da administracdo esteja adequado ao que estabelece determinada lei, contudo
mesmo assim podera apresentar caracteristicas imorais; Segundo a mesma linha
de raciocinio Gasparini*® ( 2003, p. 9 ) leciona que o ato e a atividade da
administracdo publica devem obedecer ndo s6 a lei mas a propria moral,pois

nem tudo que é legal é honesto como afirmavam os romanos.

A atuacdo da administracdo deve atender ndo sé os ditames legais, mas
agrega-se aos valores de equidade , de honestidade. N&o deve valer-se da
omissdo de falhas da lei para ofender os principios basicos da moralidade, dos
bons costumes.Enfim ndo devem violar as regras morais que asseguram uma
boa gestdo e as disciplinas internas de uma administracdo publica pautada pelo

respeito aos administradores.

Suporte ético de toda administracdo publica, o principio da moralidade
devera nortear a interpretacdo ética da razoabilidade e da justica social
garantindo a supremacia do interesse publico sobre qualquer outro interesse.
Como entidades administrativas de gestdo puablica, os consorcios devem
obedecer aos principios da moralidade, ndo podendo fazer uso das prerrogativas
decorrentes de suas atividades funcionais para atingir fins que contrariem o0s

interesses publicos.

2 REK, Marcos. Os principios basilares da administragdo publica e os aplicaveis as licitagdes. In: Ambito
Juridico, Rio Grande, XVI, n. 116, set 2013. Disponivel em: http://ambito-juridico.com.br/site/
?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=13610&revista_caderno=4 . Acesso em maio 2015.
3 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 82 ed., rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. pagina 9.
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Custeadas com dinheiro publico as realizagdes administrativas ndo sdo
do funcionario ou da autoridade, mas da entidade publica em nome da qual
foram produzidas, o que gera um entendimento de que todo o gestor publico
deve declinar suas atividades no respeito a moralidade da isonomia de direito,
realizando suas fungdes publicas com foco no bem comum, sem favorecer
grupos, sem determinar pessoa ou descriminar quem qualquer que seja, e nem
contrariar o senso comum da honestidade, da retiddo, da boa-fé com respeito a
dignidade humana,a ética da moralidade das instituicfes. A este respeito ensina
Di Pietro™ (2011, p. 79 ):

E resumo, sempre em matéria administrativa, se verifica que o
comportamento da administracdo ou do administrado, se verifica que
0 comportamento da administracdo ou do administrado que com ela
se relaciona juridicamente, ofende a moral, os bons costumes, as

regras de boa convivéncia, os principios da justica e da equidade,
estara fazendo ofensa ao principio da moralidade administrativa.

Inseridos no ordenamento juridico, os principios da ordem moral
integram a validade das normas juridicas que exigem dos gestores e agentes
publicos uma conduta administrativa pautada nos principios éticos da
moralidade. Aqueles que usem suas funcbes publicas para a pratica de
nepotismo, concussdes, favorecimento de terceiros ou promocgles pessoais
estara violando o principio da moralidade. Bandeira de Melo® ( 2005, p. 119 ),
leciona brilhantemente:

A administracdo e seus agentes tem de atuar na conformidade dos
principios éticos. viold-los implica violagdo do préprio direito,
configurando ilicitude que as sujeita a conduta viciada, a

invalidacdo, por quanto tal principio assumiu férum de pratica
juridica na conformidade do artigo 37 da Constituicéo.

O principio da moralidade estd estreitamente ligado ao principio da
probidade da mesma maneira que a moralidade administrativa estd associada a
improbidade administrativa, a qual regulamentada pela Lei 8.429/92 define e

elenca as hipoteses conjeturaveis com atos improbos.

Lei n® 8.429, de 2.6.1992

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa leséo
ao erario qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje
perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou
dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°
desta lei, e notadamente: (...)

¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, Direito Administrativo, 24 ed., S&o Paulo: Atlas, 2011, pag. 79
> MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 19° edicio. Editora Malheiros.
S&o Paulo, 2005, pag. 119.
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XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a
prestacdo de servigos publicos por meio da gestdo associada sem
observar as formalidades previstas na lei; (Incluido pela Lei n°
11.107, de 2005)

XV — celebrar contrato de rateio de consorcio publico sem suficiente
e prévia dotacdo orcamentaria, ou sem observar as formalidades
previstas na lei.

Neste raciocinio, concluirmos que o principio da moralidade além de
esta intimamente ligado aos pressupostos da moralidade administrativa,
apresenta-se em dois aspectos sendo o primeiro o aspecto objetivo, ligado ao
contetdo expresso pela Lei de Improbidade Administrativa e o segundo ligado

ao aspecto subjetivo, que devera ser analisado de forma separada, caso a caso.

2.4 - PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

Principio da publicidade expresso no caput do artigo 37 da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988, fundamenta o inciso XXXII do
artigo 5 da CRFB/88 que determina.

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil/88

Artigo 5, CRFB/88 "Caput" (...)

XXXIIl - todos tém direito a receber dos dérgdos publicos
informacdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou
geral, que serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de

responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel
a seguranca da sociedade e do Estado;

Os atos administrativos devem ser transparentes e acessiveis ao publico.
Todo cidaddo tem direito de dirigir-se ao poder publico e solicitar através de
requerimento cépias e certidées de atos administrativos. Ldgico e natural € o
entendimento de que todo ato administrativo seja publico e transparente, porque
publica é a administracdo que realiza em nome do povo que elege seus
representantes através de voto para gerir a causa publica em consonancia com

0s objetivos e interesses e necessidades publicas.

A exigéncia do cumprimento do principio da publicidade pelo cidaddo o
torna fiscal da atividade administrativa, pois ao inquirir sobre o andamento e
funcionamento do gerenciamento, o administrado estarda obrigando ao
administrador a dar conta de seus atos no que diz respeito ao eficaz
cumprimento das metas , objetivos e finalidades a que toda administracéo
publica se propde, ou seja atender os interesses e necessidades sociais. A falta
de fiscalizagdo popular da ensejo a uma gestdo publica ineficiente e ineficaz

pelo uso inadequado dos recursos publicos.
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O principio da publicidade determina a divulgacdo oficial de todo ato
administrativo para o conhecimento publico e inicio dos seus efeitos externos.
Em cumprimento a exigéncia deste principio faz-se necessario de acordo com o
85 do artigo 4 da Lei 11.105/2007 que o protocolo de intencdes seja publicado
na Imprensa Oficial. Acrescentando o que aduz o artigo 5, 83 da Lei 6.017/2007
que reza.:

Decreto 6.017/2007 de 17 de janeiro de 2007

Artigo 5," Caput " (...)

8§ 30 Os consorcios publicos deverdo obedecer ao principio da
publicidade, tornando publicas as decisGes que digam respeito a
terceiros e as de natureza orgcamentaria, financeira ou contratual,
inclusive as que digam respeito a admissdo de pessoal, bem como
permitindo que qualquer do povo tenha acesso a suas reunifes e aos

documentos que produzir, salvo, nos termos da lei, os considerados
sigilosos por prévia e motivada decisédo.

Lei 11.107/2005 de 6 de abril de 2005

Artigo 4, " Caput™ (...)

§ 5° O protocolo de intencdes deverd ser publicado na imprensa
oficial.

Efetivamente, a obediéncia ao principio da publicidade ndo deve
restringir-se apenas a divulgacdo do ato administrativo na imprensa oficial para
divulgar a populacdo sobre a ocorréncia do inicio do ato administrativo para
efeitos de sua execucdo. O principio da publicidade deve principalmente
abranger de forma transparente a divulgacédo de fatos e dados que viabilizem um
controle social sobre os atos administrativos salvaguardando apenas sigilo para
0s casos previstos em lei como segurancga publica e investigacdes pessoais entre
outros. Segundo Di Pietro®® ( 2009, pg. 359 ):

O principio da publicidade diz respeito ndo apenas a divulgagdo de
procedimentos para o conhecimento de todos os interessados, como
também aos atos praticados nas varias fases do procedimento, que
podem e devem ser abertas aos interessados para assegurar a todos a
possibilidade de fiscalizar a sua legalidade. A ndo obrigatoriedade

do principio em analise somente ocorre em casos de seguranga
nacional, investigacBes policiais, ou interesse superior da

administracdo publica.
E natural o entendimento de todo ato administrativo deve ser publico e
transparente por que publica é administracdo que o realiza em nome do povo
que elege seus representantes para gerir a causa publica em consonancia com 0s

interesses e necessidades sociais.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 232 ed., Sdo Paulo: Atlas, 2009. pagina 359
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A obediéncia ao principio da publicidade ndo deve restringir-se apenas
a divulgacdo do ato administrativo no imprensa oficial para dar a populacdo o
conhecimento do inicio do ato administrativo para efeitos de sua execucdo,mas
ser transparente, divulgando fatos e dados de forma a possibilitar o controle
social sobre os atos administrativos publicos, salvaguardando sigilo para os

casos previstos em lei como investigacdes pessoais.

Efetivamente o principio da publicidade abrange dupla dimensdo: a
primeira objetiva, d& ao publico conhecimento dos atos administrativos de
forma que este seja oponiveis as partes e a terceiros e a segunda cumpre a
funcdo da transparéncia dos atos administrativos a viabilizar o controle social
dos atos administrativos. Os gestores publicos sdo obrigados por lei a dar a
sociedade ciéncia dos atos administrativos em carater educativo, informativo e

resolutivo.

2.5 - O PRINCIPIO DA EFICIENCIA

O principio da eficiéncia em consorcio publico traduz bem a idéia de se
fazer o maximo de qualidade com o menor custo possivel. Através de uma
gestdo conjunta os municipios buscam racionalizar recursos para uma melhor
prestacdo de servicos publicos a comunidade. Sob a égide do principio da
eficiéncia, apregoa-se que toda a administracdo publica deve ser pautada pelos
critérios da moralidade, impessoalidade, transparéncia e legalidade percorrendo
os ditames da ldgica social e do bom senso e da razoabilidade com vista a um
melhor atendimento dos interesses coletivos. Meirelles*’ ( 2003, p.94 ) leciona
que:

O principio da eficiéncia exige que a atividade administrativa seja
exercida com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. E 0 mais
moderno principio da funcdo administrativa , j& que ndo se contenta
em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados

positivos para o servico publico e satisfatério atendimento das
necessidades das comunidades e de seus membros.

Vale salientar que o administrador publico que no exercicio de suas
funcbes com vistas de evitar o desperdicio para obtencdo de melhores
resultados deve priorizar a adogdo de critérios morais, éticos e de razoabilidade.
A desatencdo ao principio da legalidade implica desrespeito ao diploma legal e

por esta desobediéncia estara sujeito a penalidades conforme esclarece Di

Y MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 29.ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003, p.94.
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Pietro® (2005) ao dissertar a supremacia do principio da legalidade sobre o
principio da eficiéncia :
Se 0 ato administrativo praticado pelo gestor primar pela eficiéncia,
mas ndo obedecer a legalidade, ele ndo podera subsistir no
ordenamento juridico. O referido ato tera que ser invalidado anulado
pela propria administracdo publica no exercicio da auto tutela ou

pelo poder judiciario em um caso de este ultimo ser provocado para
tal

E proverbial o conhecimento do descaso e da ineficiéncia de como s&o
conduzidas as atividades e prestacGes de servicos pela administracdo publica.
Sempre se fez mister o controle da causa publica. A inclusdo do principio da
eficiéncia na Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional n® 19 de 14 de
junho de 1988 veio atender esta necessidade no sentido de controlar os servicos
publicos ja que a violagcdo deste principio é inconstitucional. Conforme leciona
Aldemir ( 2007 ):

Este principio veio em boa hora, pois ndo se pode mais imaginar uma
administracdo publica gerida com descaso e produzindo resultados
insatisfatorio. Além disso , os cidaddos estdo cansados do mal
servigo prestados pelo Estado, e estavam precisando de respaldo pelo
Estado, e estavam precisando de respaldo para cobrar dos agentes
publicos resultados satisfatorios na aplicagdo do dinheiro pablico™.

O conceito de eficiéncia na administracdo publica respalda-se no
sentido de garantir eficacia na prestacdo de servicos essenciais a populagdo
adotando-se todos os meios legais e morais. Atrelado ao conceito de eficacia o
principio da eficiéncia impde aos gestores publicos o exercicio de uma
administracdo com eficiéncia no sentindo de produzir efeitos desejados
seguindo normas e padrdes de condutas adequadas de forma que os resultados
sejam obtidos com eficacia. Pelo principio da eficiéncia se coibe os abusos por
parte dos administradores da res publica. Pressupondo que a administracdo
publica deve ser conduzida sobre a premissa de se alcancar resultados

satisfatorio.

8 DI PIETRO, Marisa Sylvia Zanella. Direito Administrativo. S&o Paulo, Editora Atlas 2005.

19 BERWIG, Aldemir; JALIL, Lais Gasparotto. O principio constitucional da eficiéncia na Administragdo
Publica. In: Ambito Juridico, Rio Grande, X, n. 48, dez 2007. Acesso em maio 2015. Disponivel em:
http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_%?20leitura&artigo_id=4536
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3 - OS CONTRATOS PRATICADOS PELOS CONSORCIOS PUBLICOS

Dentre as inovacdes trazidas pela lei 11.107/2005 destaca-se o atributo
institucionalizado das relacdes juridicas ao consorcio publico que ao adquirir

personalidade juridica ganhou aptiddo de usufruir direitos e de contrair deveres.

O estabelecimento legal de responsabilidades fixas e obrigacbes a
serem cumpridas tem feito beneficios no gerenciamento compartilhado na
prestacdo do servico publico, pois o descumprimento das obrigacdes gera

sancdes para o ente consorciado infrator das negocia¢des pactuadas.

E cedigo que os consdrcios puablicos ja existiam na realidade federativa
brasileira na modelagem de arranjos de cooperacdo mas sem a nhecessaria
seguranca juridica, ndo conseguiam garantir a eficacia da execucdo de suas
atividades, nem da cabo a consecucdo de seus objetivos finais. Segundo
Carneiro® (2009 ):

Antes do advento da Lei 11.107/05, era pacifico o entendimento de
que o consorcio publico ndo tinha personalidade juridica propria, o
que limitava, muito, sua liberdade de acdo e o éxito dos seus
objetivos.

Entretanto, citada lei optou em atribuir personalidade juridica aos
consorcios (artigo 1°, 8§ 1° e artigo 6°), facilitando, assim, a
operacionalizagdo de suas atividades e o cumprimento de seus
objetivos.

A personalidade juridica atribuida aos consoércios publicos pode ser

de direito publico ou de direito privado, sendo que os consércios se
configuram como associagBes, como serd abaixo analisado.

Os consorcios publicos formados a partir dos anos 90, anteriores ao
advento da lei 11.107/2005 mesmo funcionando como importantes instrumentos
de politicas publicas pelo seu poder de ampliacdo e capacidade de realizacdo de
obras publicas, ndo passavam de meros contratos informais criados como um
acordo de vontades entre entes do mesmo nivel, que sem amparo legal ndo
havia incentivos a novas parcerias nem fortalecimento de vinculos de

cooperacao.

% CARNEIRO, Evandro Lima. O regime juridico dos consércios publicos. In: Ambito Juridico, Rio
Grande, XII, n. 71, dez 2009. Disponivel em: <http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=
revista_artigos_leitura&artigo_id=6970 >. Acesso em maio 2015.
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Segundo Barreiro®, em seu trabalho publicado sobre Consércios
Publicos:

Os consércios publicos como ja se dito anteriormente, no periodo

compreendido entre a data da edicdo de Emenda Constitucional que o

consolidou no texto da Carta Magna e a publicacdo da lei federal

11.107/2005 que trouxe procedimentos e formalidades para a

constituicdo de um consorcio publico ndo possuiam uma legislacdo

especifica e por isso eram criados como acordo de vontades entre
entes do mesmo nivel.

A personalidade juridica atribuida aos consércios publicos pode ser de
direito publico ou de direito privado, através da interpretacdo do artigo 1°,81° e
artigo 6° que a lei 11.107/2005 atribui aos consorcios publicos personalidade
juridica garantindo a esta parceria, a operacionalizacdo de suas atividades, a
concretizagdo de suas metas e objetivos finais e mais seguranca nas negociagdes
acordadas. A lei em comento positivou o instituto consércio publico como uma
associacdo de natureza autarquica e com personalidade juridica que integra-se a
da administracdo indireta de todos os entes que o criaram, mas em relacdo a
Constituicdo de consércios publicos sobre a forma de pessoa juridica de direito
privado, a lei silencia sobre o fato de os consorcios integrarem ou ndo a esfera
da administracdo publica indireta, ensejando desta forma, entre alguns juristas

entendimento diferente.

Para Di Pietro? ( 2006 ) se um consércio publico criado sob a forma de
pessoa juridica de direito publico integra a administracdo indireta dos entes
criadores , o consorcio publico de direito privado por analogia devera também
integrar a administracdo indireta, uma vez que o ente politico ( municipio,
Estado, Distrito Federal , unido) ndo podera criar um ente administrado
(consoércio publico) para executar um servigco publico de sua competéncia sem

que faca parte da maquina administrativa , seja ela direta ou indireta,

J& Meireles® (2003 ) acredita que se um consércio pUblico foi criado
sobre forma de pessoa juridica de direito privado é preciso que este fato seja
levado em conta na fixacdo das competéncias a serem transferidas aos

consércios o que evidencia que Hely Lopes Meireles compartilha o

! BARREIRO, Rogério, monografia, Consércios Pdblicos, acessado em 20 de maio de 2015, Endereco
eletrénico : http://www.jurisway.org.br/v2/dhall.asp?id_dh=938

22 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 19° ed. S&o Paulo: Atlas, 2006.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 13° ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros Editores
Ltda, 2003.
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entendimento de que todo consércio publico criado sob forma de pessoa
juridica de direito privado ndo integra a administracdo publica indireta dos

entes criadores.

Segundo Carneiro® ( 2009 ), no artigo regime juridico dos consércios
publicos.

Ndo é o fato de este tipo de consorcio ter personalidade de direito

privado que ele ficara de fora da administracdo indireta, uma vez que

ndo tem como uma pessoa politica instituir pessoa juridica

administrativa como se fosse instituida pela iniciativa privada, uma

vez que todos os entes criados pelo poder publico para desempenhar

funcdes administrativas do Estado tem que integrar a administracao
publica direta ou indireta.

O artigo 241 da Constituicdo Federal alterado pela Emenda
Constitucional n° 19/98 determina que os entes federados disciplinardo por
meio de lei 0s consorcios publicos e os convénios de cooperacdo, autorizando a
gestdo associada de servi¢cos publicos bem como a transferéncia total ou parcial
de encargos, servicos, pessoas e bens essenciais a continuidade dos servicos

transferidos.

?* CARNEIRO, Evandro Lima. O regime juridico dos consércios pablicos. In: Ambito Juridico, Rio
Grande, XII, n. 71, dez 2009. Disponivel em: http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.
php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=6970. Acesso em 20 de maio 2015.
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4 - AS CARACTERISTICAS JURIDICAS DO CONSORCIO PUBLICO

No presente capitulo, sera abordado as principais caracteristicas do
consorcio publico, identificando as peculiaridades deste modelo de gestdo
associada, abordando temas que versam sobre a personalidade juridica,
convénios, acordos anteriores, quadro normativo, natureza, normas gerais

dentre outros aspecto necessarios a formalizacdo e identificacdo de tal arranjo.

A figura do consércio publico surgiu com o advento da Emenda
Constitucional 19/98 visando a gestdo associada de servigos publicos como reza
o artigo 241, nele encontra-se a definicdo de consércio puablico que ¢é
disciplinado pela Lei 11.107/2005.

O consércio puablico configura-se como uma pessoa juridica formada
exclusivamente por entes da federacdo ( Municipios, Estados, Distrito Federal,
Unido) que se unem com o objetivo de estabelecer uma associagdo federativa

para atender objetivos em comum.

Dai a importancia social dos consorcios publicos como uma associagao
inter governamental através da qual dois ou mais entes federados se unem,
conjugando esforcos, somando recursos, reduzindo gastos para uma melhor

administracao de recursos publicos.

Concorda-se com o pensamento em que acredita na figura do consércio
publico como instrumento importante para a consolidacdo de um Estado
Federado capaz de atender de forma mais igualitaria 0 maior numero de
pessoas, garantindo a consecucdo dos objetivos constitucionais do
desenvolvimento nacional com a reduc¢do da desigualdade social e promocéo do

bem estar social.

E cedico que quando se trata de atividade que se relaciona com
obtencdo e aplicacdo das financas para custeio da maquina administrativa e
execucdo de obras e servicos publicos, desencadeia-se uma verdadeira corrida
para abocanhar o mais que puder partilhas do erario publico , numa situacdo
que torna o dinheiro puablico vulnerdvel a sanha desenfreada dos
administradores que sem nenhum escrupulo dele querem se apossar de acordo

com Seus interesses e conveniéncias.
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Para dirimir estas questBes, 0s consorcios publicos representam uma
alternativa gerencial de otimizacdo de recursos e transparéncia de gastos, ja
que no processo de compras compartilhadas a negociagdo de custos com
economia de escala é realizado com a participacdo de véarios entes dentro de
seus limites e competéncias e com possibilidades de assumirem um papel de
fiscalizacdo reciproca através do dialogo inter-administrativo sobre os controles
externos exercidos pelo tribunal de contas e da comunidade local para quem

este consdrcio presta servigo.

A Constituicdo Federal de 88 reformulou a organizacdo do Estado
brasileiro. No eixo da redemocratizacdo do pais um dos principais pontos de
discussdo referia-se a necessidade de descentralizacdo do poder extremamente
concentrado na Unido. Um complexo processo de redistribuicdo de competéncia
foi estabelecido como transferéncia de importantes politicas publicas para o0s

entes subnacionais

Pelo Fato de a CRFB de 1988 ter concedido uma significativa
ampliacdo da autonomia municipal nos triplices aspecto politico ,
administrativo e financeiro, a doutrina majoritaria acredita que foi a partir da
edicdo da Constituicdo de 1988 que os municipios ganhando o status de ente
federativo , passara de fato a constituirem importantes instrumentos na
organizacdo politica administrativa brasileira, como prevé a nova redacdo do
artigo 241 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988,
promovida por meio da Emenda Constitucional n® 19/1998 que permitiu que 0s
consércios publicos e a gestdo associada de servicos publicos pudessem ser
disciplinados por meio de uma lei ordinaria e ndo de lei complementar como
reza o artigo 23, § Unico e artigo 241 ambos da CRFB/88.

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil/88

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios:(...)

Paragrafo dnico. Leis complementares fixardo normas para a
cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do

bem-estar em &mbito nacional. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n° 53, de 2006)

A Lei Federal 11.107/2005 de 6 de abril de 2005, trouxe fim a uma

longa espera por uma lei especifica que regulamentasse o instituto consércios



27

publicos, assim com ela teve-se o marco legal regulatério da gestdo associada

dos entes federativos

De conformidade com tal lei, que dispde sobre as normais gerais de
contratacdo de consorcios publico e da outras providéncias regulamentada pelo
decreto n°® 6.017, de 17 de janeiro de 2007; O Consércio Publico configura-se
como uma pessoa juridica formada exclusivamente por entes da federacdo (
Municipios, Estados, Distrito Federal e Unido ) que se unem de forma
voluntéria com o objetivo de estabelecer uma associacao federativa para atender
objetivos comuns, consubstanciando-se em uma caracteristica madura do
processo de cooperacdo, potencializando um ambiente fértil de gestdo associada
através da disponibilizacdo de meios e instrumentos para viabilizar a gestéo, a
execucdo e prestacdo do servi¢co publico, conduzindo da melhor forma possivel
as estratégias de solucdo de atendimento aos interesses e reais necessidades de

cada ente federado consorciado.

A lei 11.107/2005, de 6 de abril de 2006 ( Lei dos consércios publicos )
e seu regulamento expresso pelo decreto n® 6.017, de 17 de janeiro de 2007,
ambos de competéncia federal, foram protagonistas do novo conceito de gestdo
do servigco publico, que foi constitucionalmente previsto na emenda
constitucional n® 19/98 que acrescentava 0 novo modelo de gestdo e cooperacgao

previstos na redacdo do artigo 241 da CRFB/88, que reza :

Constituicdo da Republica Federativa do Brasil/88

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e 0s convénios
de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestéo
associada de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos. (Redagcdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 19, de 1998)

A partir deste marco legal, o consércio publico tornou-se o modelo de
gestdo de Estado mais desenvolvido na ultima década, corroborado com a
necessidade da concepc¢édo das fungbes que o Poder Publico deve desempenhar,
possibilitando o retorno ao debate do que trata pratica de execucdo da
prestacdo de servicos publicos Como instrumento hébil para atender os
interesses sociais obedecendo os pressupostos de direito minimos assegurados
pela CF/88.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art24
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art24
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art24
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O consorcio publico tem como principal caracteristica o rateio de gastos
e custos, tornando mais viavel a execucdo das politicas publicas orientadas pela
Constituicdo Federal do Brasil, servindo como norte balizador para a orientacao

da tomada de decisGes politicas na gestdo da coisa publica.

Neste contexto, o controle externo estad intrinsecamente ligado as
politicas administrativas de gestdo dos consdrcios publicos , pois é a ele que
corresponde a competéncia na auditéria dos gastos publicos , em especial
previsto no artigo primeiro caput e seguintes da Lei 8.442 de 16 de Junho de
1992 ( Lei orgénica do tribunal de contas da unido e da outras providéncias ) e

no artigo 9°, "caput™ e § unico da Lei 11.107/2005 que publicam o seguinte :

Lei 8.442 de 16 de Junho de 1992

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgdo de controle externo,
compete, nos termos da Constituicdo Federal e na forma estabelecida
nesta Lei:

| - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos das unidades dos poderes da
Unido e das entidades da administracdo indireta, incluidas as
fundagbes e sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte dano ao Erario; (...)

8 1° No julgamento de contas e na fiscalizacdo que lhe compete, o
Tribunal decidird sobre a legalidade, de legitimidade e a
economicidade dos atos de gestdo e das despesas deles decorrentes,
bem como sobre a aplicacdo de subvencgdes e a rendncia de receitas.

Lei 11.107/2005 de 6 de abril de 2005

Art. 9° A execucdo das receitas e despesas do consdrcio publico
deverd obedecer as normas de direito financeiro aplicaveis as
entidades publicas.

Paragrafo Unico. O consoOrcio publico estd sujeito a fiscalizacdo
contabil, operacional e patrimonial pelo Tribunal de Contas
competente para apreciar as contas do Chefe do Poder Executivo
representante legal do consorcio, inclusive quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade das despesas, atos, contratos e
rendncia de receitas, sem prejuizo do controle externo a ser exercido
em razdo de cada um dos contratos de rateio.

Restando ao Tribunal de Contas a auditoria de seu ente respectivo,
revestido na competéncia de auditoria fiscalizatoria, caracteristica do controle
externo passivel do poder de intervencdo nas licitacdes e até aplicar multa caso

haja indicios de irregularidade e desobediéncia aos ditames orientados por lei.

No que compete ao controle interno, possui a caracteristica/funcdo de
acompanhar e orientar a execucdo dos atos do gestor publico, neste viés possui
tracos de natureza preventiva, pois auxilia a execu¢do na tomada de decisdes a

serem praticadas pelo gestor dentro da administracdo publica.
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E certo que a jurisprudéncia e doutrina vem balizando efervescentes
discussbes sendo o consorcio publico como instrumento viabilizador de
solucdes para as inumeras problematicas resultantes das deficiéncia dos entes
publicos e de sua politica de gestdo. Os debates permeiam sobre a funcdo
reservada ao Estado na economia até a titularidade na execucdo e prestacdo de

determinadas atividades-fim voltada a prestacdo do servico publico .

No cenério brasileiro, o consércio publico ganha relevancia e destaque,
haja vista as caracteristicas intrinsecas que o apresentam como motor propulsor
no processo de otimizacdo e melhoria da prestagdo de servigos publicos,
proporcionando a viabilidade legal, administrativa e politica dos entes
federados, possibilitando que realizem de forma conjunta a execucdo de obras
que tenham projecdo local e regional, caracteristica marcada pelo federalismo

cooperativo.

Desta forma constitui-se como aspecto principal a sua natureza
voluntaria, que possui como figurantes sujeitos associados constituidos de dois
ou mais entes, possuindo meta e objetivo comum na promoc¢do de politicas e
acOes de interesse comum, previsto no artigo 2° , do Decreto 6.017/2007 que

expressa:

Decreto 6.017/2007 de 17 de janeiro de 2007

Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se:

I - consércio publico: pessoa juridica formada exclusivamente por
entes da Federacdo, na forma da Lei no 11.107, de 2005, para
estabelecer relacdes de cooperacdo federativa, inclusive a realizacéo
de objetivos de interesse comum, constituida como associagédo
publica, com personalidade juridica de direito publico e natureza

autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins
econdmicos;

A politica de gestdo associada viabilizou a inUmeros municipios que
ndo possuiam condi¢cfes econdmicas e estruturais de realizarem tais politicas
publicas a capacidade de executarem planos de interesse comum a sociedade,
tendo como fator marcante o sucesso na experiéncia na implantacdo, na
promocdo e execucdo dos servigos publicos de saneamento, execuc¢do do plano
de residuos solidos e a implantacdo de unidades de atendimento de salde e

posto de socorro a vitima.

No cenario brasileiro, em seu respectivo contexto federalista, a

articulacao através da associacdo publica, pode permear melhores ambientes de
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negociacdo em prol dos municipios associados frente ao governo estadual e
federal, propiciando maior forca politica adquirindo maior poder de presséo ,
resultando na possibilidade de maior abertura na captacdo de créditos referentes
aos recursos financeiros, viabilizando na possibilidade de maior investimento

na quantidade e qualidade nos servigos publicos ofertados a sociedade.

O consorcio publico contrapondo-se as orientagBes, concepcbes e
determinacdes do federalismo dualista, coloca-se a par da problematica vivida
na organizacdo e coordenacdo dos entes das diferentes esferas ( municipal,
estadual e federal ), viabilizando ferramentas que possibilitam essa
coordenacdo, tendo como objetivo a gestdo de forma harmdnica, proporcional e
justa dos deveres e direitos respectivos a natureza e caracteristicas de cada ente.
Representa a melhor experiéncia necessaria no ambito da politica de prestacdes
de servicos de repercussdo da politica local e regional.

Vale salientar que a preocupacdo dos administradores publicos em geral
esta relacionada com o desenvolvimento e andamento do desempenho das
tarefas atribuidas constitucionalmente ao poder publico na correta conjugacao e
interacdo dos diversos entes da federacdo, ou até mesmo na comunhdo de

esforcos das entidades da administracdo publica indireta de cada um deles.

Desta forma, na presente linha de raciocinio, a constitucionalizacdo da
figura do consoércio publico, volta-se ao reconhecimento do legislador derivado
em que somente através da conjugacdo coordenada e cooperada dos entes sera
viabilizada a correta execucdo das normas programaticas constitucionais,
adequando a possibilidade de gestdo e execucdo de determinados servicos, por
pequenos municipios que na pratica, representam a esmagadora maioria dos
entes publicos no Brasil, cedico que agindo de forma individualizada nédo teria

condicdes de promover éxito em tais politicas publicas.

4.1 - DA PERSONALIDADE JURIDICA

Dentre as informacdes trazidas pela Lei n® 11.107/2005 destaca-se o
atributo institucionalizado de relacdes juridicas aos consdrcios publicos que ao
adquirirem personalidade juridica lhes € atribuido aptiddo de usufruir direitos e

contrair obrigacdes.
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Carvalho Filho®® ( 2013, p.32 ) em seu livro Consércios Publicos
apoiando-se na sustentacéo a Clévis Bevilaqua® afirma:

Na classica definicdo de Clovis Bevilaqua pessoa é 0 ser a que se

atribuem direitos e obrigacBes, sendo personalidade a aptiddo

reconhecida por ordem juridica a alguém para exercer direitos e

contrair obrigacdes o instituto segundo o grande civilista espelha

cidadania quando se trata de direitos politicos , e soberania quando
se cuida do plexo de direitos e deveres do Estado.

A imputacdo de personalidade juridica conferida aos consdrcios
publicos ocorre mediante a constituicdo de associacdo publica ou de direito
privado como exp0@e a letra da lei. O consorcio publico adquirira personalidade
juridica de direito publico, no caso de construir associacdo publica, mediante a
vigéncia das leis de ratificacdo do protocolo de intencdes ( artigo 6 , inciso | ) ,
acrescenta o paragrafo primeiro do referido artigo que com personalidade
juridica de direito publico , o consdrcio publico integrard a administracdo

indireta de todos os entes consorciados da federagao.

No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado , o
consércio publico observara as normas de direito publico no que concerne a
realizacdo de licitacdo , celebracdo de contrato , prestacdo de contas e admissao

de pessoal que sera regido pela Consolidacdo das Leis Trabalhistas.

Ressalta-se que a Lei 11.107/2005 no seu artigo 1°, paragrafo 1°, define
consorcio publico como uma associagdo publica ou pessoa de direito privado, ja
0 Decreto n° 6.017/2007 através do seu artigo 2° , §1° apresenta um enunciado
mais esclarecedor que a lei, ao considerar consorcio publico como: Pessoa

Juridica, formada exclusivamente sem fins lucrativos.

Carvalho Filho? ( 2013, p.33 ) afirma que o legislador enquadrou os
consércios publicos na classe das autarquias, mas é preciso reconhecer que se
trata de autarquia com peculiaridade especifica, qual seja, a de resultar do

ajuste cooperativo entre pessoas publicas.

Percebe-se pelo quadro normativo dos consércios publicos que estes se

positivaram como associagfes publicas de natureza autarquica e que possuindo

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. péagina 32.

% CARVALHO FILHO apud BEVILAQUA, Clévis, Teoria do Direito Civil, Livr. Francisco Alves 7.ed
1958, pagina 61-62.

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit., pagina 33.
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personalidade juridica de direito pablico integrar-se-do a administragdo indireta
de todos os entes consorciado que o criaram , mas em relacdo a constituicdo dos
consércios publicos sob a forma de pessoa juridica de direito privado , a lei
silencia sobre o fato de tais modalidades de consorcios integrarem ou nao a

esfera da administragdo publica.

Carvalho Filho® (2013, p.44 ) ,disserta sobre aspectos neste normativo
que demandam comentarios:
O primeiro concerne ao fato de que o dispositivo s6 aludi ao
consércio com personalidade de direito publico. Semelhante aluséo
poderia a um primeiro exame conduzir a conclusdo de que , 0
contrario sensu, os consdrcios publicos constituidos como pessoa

juridica de direito privado ndo estariam incluidos na administragdo
indireta dos seus componentes.

Estabelece o artigo 6° 81° da Lei 11.107/2005 que “consoércio publico
com personalidade juridica de direito publico integra a administracdo indireta
dos entes da Federagdo Consorciada, no entanto ndo afirma-se o consorcio
publico com personalidade juridica de direito privado integra ou ndo a
administracdo indireta dos consorciados. Corroborando com este entendimento
Ariane Fucci Wady?® (2009 ), integrante do corpo da rede de ensino Luiz Flavio
Gomes ( LFG ) afirma:

A lei ndo esclarece se os consorcios publicos de direito privado
integram ou ndo a administracdo puablica, mas ao dispor
expressamente que o0s consércios publicos integram a administracao
e nada dizem a respeito dos consércios publicos de direito privado,

pretendem que este ndo integrem formalmente a administracio
publica indireta.

O siléncio legislativo referente a integracdo ou ndo dos consorcios
publicos a administracdo indireta de todos os entes consorciados fomenta

divergéncias ente os juristas.

Para Di Pietro® ( 2006, p.460 ) se um consércio publico constituido
sob a forma juridica de direito publico integra a administracdo indireta dos
entes criadores, o consorcio publico de direito privado por analogia devera

também integrar a administracdo indireta uma vez que 0s entes politicos (

% |bidem, pagina 44

% WADY, Ariane Fucci, Artigo, Acessado em 20 de maio de 2015, Endereco eletrdnico :
http://Ifg.jusbrasil.com.br/noticias/23738/qual-a-diferenca-entre-consorcio-publico-de-direito-publico-e-
consorcio-publico-de-direito-privado-ariane-fucci-wady. 2009

% DI PIETRO ,Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 19 ed. Séo Paulo: Atlas 2006, pagina 470.
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Municipio, Estado, Distrito Federal e Unido) ndo poderdo criar um ente
administrativo (consdrcios publicos) para executar um servico publico que seria
de sua competéncia sem este que faca parte da maquina administrativa , seja ela

direta ou indireta.

Diferentemente deste entendimento Meireles defende que todo o
consércio publico firmado na modelagem de pessoa juridica de direito privado
ndo deverd integrar a administracdo dos entes criadores, ja que nesta
modalidade de consdrcio é preciso que este fato seja levado em conta na fixagdo

das competéncias a eles transferidas.

Se a administracdo direta é aquela em que as atividades administrativas
sdo executadas de forma centralizada, a administracdo indireta sdo executadas
de forma descentralizada , quer dizer que a prestacdo de servicos se concretiza
de forma indireta, Conclui Carvalho Filho® (2013, p.44 e 45 ):

Diante de tal obvia exclusdo, os consdrcios, formados por entes
federativos da atividade administrativa, ndo podem ser inseridos se
ndo no sistema da administragdo indireta, seja qual for a natureza
juridica de que se revestem. Por esse motivo, entendemos que andou
mal o legislador nesse aspecto, dizendo menos do que deveria dizer.
Poder-se-ia até considerar que se esqueceu dos consdrcios como
personalidade juridica de direito privado. Na verdade, nenhum
fundamento l6gico haveria no fato de s6 admitir os consércios com
personalidade de direito publico,como suscetiveis de ser integrados
na Administracdo Indireta.

Para ressaltar o teor de divergéncia entre os juristas a este respeito cita-
se ainda o pensamento doutrinario da professora Wady>? ( 2009 ), professora da
rede de ensino Luiz Flavio Gomes ( LFG ):

Portanto até que seja pacificado o entendimento pela doutrina a
respeito desta nova figura juridica, pode-se concluir que os
consoércios publicos sdo novas pessoas juridicas que podem ser de
direito publico ou de direito privado sendo que se forem de direito

publico sdo autarquias e integram a administracdo indireta, se de
direito privado ndo integram a administracdo indireta.

Apesar da divergéncia em comento, sobre a natureza de tal arranjo,
integrar ou ndo integrar a administracdo indireta, acredita-se no entendimento

de que esta nova figura juridica independentemente de pertencer o direito

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 44 e 45.
%2 WADY, Ariane Fucci, Op. Cit. 2009
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publico ou privado deve integrar a administracdo indireta dos entes que o

criaram.

4.2 - CONVENIOS E OUTROS ACORDOS ANTERIORES

A partir da interpretacdo do enunciado que dispde sobre as normais
gerais de contratacdo dos consorcios publicos pelos entes federados visando a
consecucdo de objetivos de interesse comum, podendo extrair destas premissas

dois sentidos .

Na primeira situacdo, projeta-se a contratacdo realizada entre o0s
participes do consércios publico. No que tange a relagdo juridica ndo sendo ela
tipicamente contratual, os congregantes pactuam entre si uma relacdo juridico
legal da qual emergem obrigacdes e direitos de forma mutua, nesta a referéncia
para a analise o pacto de consorcio publico firmado pelos proprios signatarios,
ou seja da formalizacdo dos preceitos contidos na Lei 11.107/2005 e do seu

respectivo regulamento.

Semelhante sentido, por exemplo, é o que ocorre quando se forma um
consércio entre a Unido, um Estado e alguns Municipios, ou entre alguns
Estados e determinados municipios®®; Por outro lado, evidencia a hipétese de
que qualquer ente da federagcdo tem o poder de contratar um consorcio publico
ja em atividade, ou seja, o consdrcio é contratado por outro ente.

Conforme Carvalho Filho®* (2003, p. 17 ), a lei admite que o consércio
publico possa "ser contratado pela administracdo direta ou indireta dos entes da

federacdo consorciados™ (art. 2°,81°,111).

Lei 11.107/2005 de 6 de abril de 2005

Art. 2° Os objetivos dos consércios publicos serdo determinados
pelos entes da Federacdo que se consorciarem, observados os limites
constitucionais.

§ 1° Para o cumprimento de seus objetivos, o consércio publico
poderd: (...)

Il — ser contratado pela administracdo direta ou indireta dos entes da
Federacdo consorciados, dispensada a licitagéo.

Todavia, vale salientar que Di Pietro® ( 2006 ) s6 admite a primeira

modalidade, ou seja, a contratacdo para a formacédo do consorcio.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. Pagina 16
% Ibidem, péagina 17
% DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella Direito Administrativo, 19 ed. S&o Paulo: Atlas 2006, pagina 464
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Cedico que 0s consorcios publicos j& existiam na realidade federativa
brasileira na modelagem de arranjos de cooperacdo mas que sem a necessaria
seguranca juridica muitas vezes ndo conseguiam eficacia na execucao de suas
obras e nem sempre levavam a cabo, a consecucdo de seus objetivos finais,
neste contexto o professor Carvalho Filho® (2003, p.7 ) ensina:

O mandamento constitucional alude a consorcios publicos e a
convénios de cooperagdo como instrumentos adequados a
implementacdo da parceria através da gestdo associada.
Logicamente, ndo se trata de instrumentos idénticos, sendo a
Constitui¢cdo ndo os teria mencionado a ambos. De fato, cuida-se de

mecanismos diversos e, 0 que é mais importante, de mecanismo que
podem assumir mais uma fisionomia ou ostentar mais de um sentido.

Corroborando com esta linha de pensamento Carneiro® (2009 ) afirma:

Antes do advento da Lei 11.107/2005 era pacifico de que o consdrcio
publico néo tinha personalidade juridica propria, o que limitava
muito sua liberdade de agdo e éxito de seus objetivos [...] No entanto
a citada lei optou em atribuir personalidade juridica aos consorcios,
facilitando assim a operacionalizacdo de suas atividades e o
cumprimento de seus objetivos

Os consércios publicos formados anteriormente ao advento da Lei n°
11.107/2005, mesmo funcionando como importantes instrumentos de politicas
publicas pelo poder de ampliacdo e capacidade de realizacdo de obras publicas,
ndo passavam de meros contratos informais celebrados como um acordo de

vontades de entes do mesmo nivel federativo.

Segundo Barreiro® ( 2008 ) que em seu trabalho tece criticas

importantes sobre consércios publicos aduz:

Os consorcios publicos como ja foi dito anteriormente, no periodo
compreendido entre a data da edicdo da Emenda Constitucional, que
o0 consolidou no Texto da Carta Magna e a publicacdo da Lei Federal
11.107/2005 que trouxe procedimentos e formalidades para a
constituicdo de um consorcio publico ndo possuiam uma legislacéo
especifica e por isso eram criados como acordo de vontade entre 0s
ente do mesmo nivel.

Sem o amparo legal, ndo se garantia a estas parcerias a

operacionalizacdo de suas atividades e a concretizagdo de suas metas e

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 7.

% CARNEIRO, Evandro Lima. O regime juridico dos consércios publicos. In: Ambito Juridico, Rio
Grande, XII, n. 71, dez 2009. Acesso em maio 2015. Disponivel em: https://www.ambito-juridico.com.br
[site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=6970

%% BARREIRO, Rogério .Monografia, Consércios Piblicos, acessado em 20 de maio de 2015, Endereco
eletrénico : http://www.jurisway.org.br/v2/dhall.asp?id_dh=938. Ano 2008
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objetivos finais, o que comprometia o fortalecimento dos vinculos de

cooperacdo e se desestimulava a novas parcerias.

Os convénios e os acordos de cooperagBes anteriores a lei em comento
se caracterizam como forma de ajustes acordado entre o poder publico e
entidades publicas ou privadas para a realizacdo de objetivos de interesses
comuns mediante mutua cooperacdo. Estes convénios e acordos de cooperacédo
por serem desprovidos de personalidade juridica e sem patriménio proprio

enfrentavam dificuldade operacionais, segundo Ribeiro ( 2007, p.72 )*.

Os compromissos assumidos na cooperacgdo federativa continuavam a
ser considerados meros pactos de cooperagdo ou cartas de boas
intencBes que ndo geravam compromissos e ndo precisavam ser
obrigatoriamente cumpridos.

Nesta conjectura existiam como simples acordo temporario de atuacao

conjunta, segundo esta linha de raciocinio Prado “° ( 2005 ), explica:

No entanto, no convénio, as relacdes juridicas com terceiros sdo
efetivadas em nome de um dos entes signatarios, e ndo em nome do
préprio convénio, uma vez que este ndo pode ser sujeito de direitos e
obrigacGes. Logo, apenas o signatdrio que contratou em nome
proprio poderia ser responsabilizado.

J& o consércio puablico responde por si, vez que adquire
personalidade juridica e, portanto, se obriga em nome préprio, por
conta propria, e, subsidiariamente, implica responsabilidade dos
consorciados, por ndo estar prevista qualquer forma de
responsabilidade limitada.

Na redacdo do projeto de lei, constava que os consorciados
responderiam solidariamente pelas obrigacdes assumidas pelo
consércio. Tal dispositivo foi vetado, de modo que, como se
argumenta nas proprias razdes de veto apresentadas pelo Executivo,
devera ser aplicado o regime ordinario da administracdo indireta: a
responsabilidade subsidiaria. Assim, os consorciados responderdo
apenas no caso de o patrimbnio do consdércio ndo ser suficiente para
responder pelas obrigag@es.

De conformidade com o principio da irretroatividade da lei garantindo
que a edicdo de nova lei ndo contempla fatos ocorridos antes de sua vigéncia, o
artigo 19° da Lei n® 11.107/2005 esclarece que "a lei ndo se aplica aos
convénios de cooperagdo, contratos de programas para gestdo associada de

servigcos publicos ou instrumentos congéneres que tenham sido celebrados

% RIBEIRO, Wladimir Anténio. Cooperagdo Federativa e a Lei de Consorcios Piblicos. — Brasilia DF:
CNM, 2007. 72 p. / disponivel em web link : http://acispar.com.br/Downloads/arquivos/cartilha.pdf,
acessado em 20 de maio de 2015

“ PRADO, Lucas Navarro, Aspectos Selecionados da Lei de Consércios Publicos, Sociedade Brasileira
de  Direito  Pablico, acessado em 20 de maio de 2015, Endereco
http://www.sbdp.org.br/artigos_ver.php?idConteudo=22. publicado maio de 2005.
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anteriormente a sua vigéncia. Por ndo serem regidos por lei, tais Consorcios
Publicos continuam a serem geridos pelas regras nas quais se firmaram e
permanecem como as mesmas caracteristicas de associacdo colaborativa ndo

sujeito as penalidades no caso de descumprirem as negociac¢des acordadas"

Carvalho Filho destaca a prescindibilidade do dispositivo normativo,
pois se de um lado, os citados acordos tem perfil e natureza diversa dos que a
lei n°® 11.107/2005 dispensou aos Consorcios Publicos, de outro lado, o
principio da irretroatividade da lei garante que a lei ndo terd eficicia para
alcancgar as situacdes faticas ocorridas anteriormente a sua vigéncia, ndo se

aplicando portanto as situacdes pretéritas.

Efetivamente, a Lei n® 11.107/2005 ndo incide sobre 0s consorcios
publicos que embora celebrados a partir de sua vigéncia ndo sejam constituidos
em conformidade com a lei em comento e nem sobre aqueles firmados
anteriormente. José dos Santos Carvalho Filho** (2013, p.17), ensina :

Na verdade ndo pode incidir sobre convénios e instrumentos
congéneres celebrados posteriormente a sua vigéncia quando

constituidos através de sua formagdo classica e meramente
associativa e despersonalizada.

Urge ressaltar que os consércios celebrados anteriormente a Lei n°
11.107/2005, poderdo ser convertidos em Consorcios Publicos de Direito
Publico e de Direito Privado desde que preencham as exigéncias nos ditames da

lei.

O advento da Lei n® 11.107/2005 representou o0 marco regulamentorio
que estabeleceu a diferenca ontoldgica entre os consdrcios celebrados antes e
depois da lei, por admitir a possibilidade de se constituir um consércio puablico
entre entes federativos de natureza diferente e instituir a obrigatoriedade da

criacdo de uma pessoa juridica para assumir direitos e obrigacdes.

43 - CONSORCIOS ADMINISTRATIVOS E CONVENIOS DE
COOPERACAO

José dos Santos Carvalho Filho** ( 2013, p.9 ) afirma em seu livro

Consorcios Puablicos e no manual de direito administrativo®® sobre a

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 17.
*2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 9
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nomenclatura ainda utilizada por alguns autores em condicdo da participacéo
das entidades envolvidas, todavia o autor, posiciona-se de forma diferente,

conforme mostra:

Ha autores que se referem ainda aos consorcios administrativos,
distinguindo-os de convénios pelo fato de serem aqueles ajustados
sempre em entidades estatais, autarquias e paraestatais da mesma
espécie, ao passo que estes 0 seriam entre pessoas de espécies
diferentes.

Com a vénia devida aos que assim pessam, parece-nos inécua a
demarcacdo distintiva, portanto em ambos 0s ajustes sdo idénticos os
contornos juridicos, o conteddo e os efeitos. E a prética
administrativa tem demonstrado, ndo raras vezes, que pessoas da
mesma espécie ( por exemplo, Municipios de determinada regido )
tem buscado objetivos comuns através da celebragdo de convénios.
Pensamaos, pois, que o termo convénio atualmente é o adequado para
0s regimes de cooperacdo entre pessoas, sé cabendo distingui-los,
como se fez acima, da figura tradicional dos contratos. Por tal
motivo, o fato que deve remarcar essa modalidade de ajuste,
repetimos é o intuito cooperativo dos participantes, sendo pois,
irrelevante distinguir a natureza juridica destes.

Neste expresso sentido Meireles* ( 2006, p.387 a 389 ) e Carvalho
Filho® ( 2013, p.9 ), convergem ao mesmo posicionamento no qual é expresso

pela seguinte afirmacao:

E preciso ressalvar que semelhante entendimento leva em
consideragdo 0s Unicos cons6rcios administrativos até entdo
existentes, ou seja, aqueles que retratavam ( e ainda podem retratar)
um pacto de cooperagdo mutua entre os signatarios sem a instituicdo
de qualquer pessoa juridica. Esse aspecto, alias, é extensivo aos
convénios: resguarda-se a personalidade juridica dos participantes,
mas ndo ha a criacdo de outra pessoa juridica resultante do acordo.

Nessa linha, a doutrina majoritaria, incluindo a posicdo do professor
Carvalho Filho, reconhece trés categorias basicas de acordo de cooperacdo : 1)
Os convénios administrativos; 2 ) Os consorcios administrativos
despersonalizados; 3 ) Os consércios personalizados previstos pela Lei
11.107/2005.

Cré-se entdo que a formacdo dos classicos consdrcios publicos |,
representa e se enquadra na categoria dos convénios administrativos, figura que
nunca recebeu o devido destaque merecido. E possivel sustentar que os entes
federativos congregam forgas de forma cooperada e coordenada sem a devida

formacdo da pessoa juridica concretizando a figura de um convénio

*% |bidem. pagina 227.

* MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo brasileiro. 29. ed. S&o Paulo : Malheiros, 2006.
pagina 387 e 389

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 9
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administrativo, e caso forme a constituicdo de uma pessoa juridica, traz ao

mundo fatico o instituto conhecido como consércio publico.

Vale salientar, que os convénios buscam formar uma gestdo associada
dos servigos publicos,de acordo com o decreto 6.017/07, como declara o artigo
2, inciso X , preconizando como que estes possuem atividade de planejamento,
regulacdo ou fiscalizacdo de servigos publicos, podendo tal atividade estar
associada ou ndo na prestacdo de servigos publicos.

Decreto 6.017/2007 de 17 de janeiro de 2007

Art. 2° Para os fins deste Decreto, consideram-se: (...)

X - planejamento: as atividades atinentes & identificacéo,
qualificacdo, quantificagdo, organizacdo e orientagdo de todas as
acOes, publicas e privadas, por meio das quais um servi¢o publico
deve ser prestado ou colocado a disposicdo de forma adequada;

Conforme o elucidado, o consércio publico, figura como instituto
realizador a consecucdo de politicas publicas seguras, ndo se atendo somente ao
objetivo da sua execucdo pura e simples, buscando também promover a
continuidade da prestacdo de seu propdsito, transmitindo a credibilidade e a

seguranca juridica que os convénios ndo oferecem.

4.4 - QUADRO NORMATIVO

4.4.1 - FONTE CONSTITUCIONAL E INFRACONSTITUCIONAL

Ao promover a sistemdtica de partilha de competéncias e atribuicdes
aos entes federados, a Constituicdo delineou duas modalidades no que trata ao
conteudo e a conjugacdo ou ndo dos participes para exercé-las. Desta forma
quanto ao contetdo de competéncia legislativa estaria previsto nos artigos 22,
24 e 30, incisos | e Il ou de competéncia administrativa expressos nos artigos
21, 23 e 30. No que tange a execucdo, podem elas serem de carater privativo
previsto no artigo 21 ou de natureza concorrente, exposto nos artigos 23, 24 e
30.

O direito legisferante ndo previa no ordenamento juridico leis que
regulassem a lacuna relacionada a execugcdo e regéncia dos consorcios
administrativos tradicionais. E que em relagdo aos convénios, rotineiramente
evocava-se 0 instituto previsto no artigo 116 da Lei n® 8.666/1996 ( Lei que
rege os contratos e licitages ), que previa a aplicacdo no que fosse compativel

as normas disciplinadoras de contratos administrativos e licitagdes. Logo :
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"como o0s consdrcios administrativos nada mais refletem do que uma
modalidade de convénio, acordo ou ajuste, entende-se, a nosso ver

acertadamente, que eles aplicam a regra previstas no citado artigo*®".

Desta forma, com a caracterizacao de lei infraconstitucional, a figura do
consércio publico consolidou-se e multiplicou-se a partir do marco legislativo
que locupletou a lacuna existente para a sua efetiva e legal realizagdo, neste
sentido confirma e completa o professor e doutrinador Carvalho Filho*’ ( 2013,

p. 15) quando aduz:

O instituto dos consércios publicos, em sua nova fisionomia, ndo
tinha previsdo legal. Sua instituicdo deu-se com a Lei n° 11.107, de
6.4.2005, resultantes do projeto de Lei n® 1.071, de 1999, da Camara
dos deputados ( Projeto de Lei n° 148/2001, no Senado Federal ). A
lei foi publicada em 7.4.2005, data em que se iniciou sua vigéncia (
art. 21).

Apesar da sua expressa previsdo constitucional no artigo 241 da Magna
Carta, o Consorcio Publico s6 fez-se valer em pleno direito a partir do marco
legal advindo pela Lei 11.107/05, que formalizou tal instituto em ambito
federal, todavia, para tanto ainda fazia-se necessaria a sua regulamentacdo por

decreto que somente adveio dois anos depois sob o manto do decreto 6.017/07.

4.4.2 - NORMAS GERAIS E REGULAMENTACAO POR DECRETO

O termo normas gerais originou-se da expressa previsdo constitucional,
especialmente em trés momentos, primeiramente no artigo 24, 81°, seguido do
art. 22, inciso XXI e por fim art. 22, inciso XXVII.

Neste contexto o doutrinador Carvalho Filho*® ( 2013, p.15 ), em seu
Livro Consoércios Puablico, acrescenta a posicdo interpretativa de J. Cretella

Junior* no que refere o sentido do termo normais gerais.

O sentido de "normas gerais”, do angulo meramente tedrico, ndo
ostenta qualquer complexidade: retratam diretrizes, 0s principios e
os pardmetros fundamentais sobre determinada disciplina.

A referéncia a normais gerais rende ensejo ao reconhecimento de
normas especificas, objeto de competéncia suplementar de Estado ou de Estados

e Municipios.

*¢ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 14

*" |bidem. pagina 15

* CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op Cit. pagina 15

* CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicdo de 1988. v. IV. Sdo Paulo : Forense
Universitaria. 1991. pagina 1.813
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Nestes termos podemos afirmar que através da interpretacdo literal do
expresso  contido no artigo 24, 82° da CRFB/88, torna patente que a
competéncia para editar e legislar normas gerais € da Unido, todavia em caso de

omissdo da Unido podera os Estados agirem de forma suplementar.

A regulamentagdo, apesar de escassa, pesa O seguinte raciocinio
elucidado por Carvalho Filho*®® ( 2013, p.18):

Primeiramente, cabe relembrar que a funcdo regulamentadora, no
caso, é a de primeiro grau, isto é, aquela levada a cabo por meio de
decretos e regulamentos da competéncia do Presidente da Republica
(‘art. 84, IV, CF ), atos que, no sistema de hierarquia normativa, se
situam em patamar imediatamente inferior os das leis.

O processo de regulamentagdo, contudo ndo é estanque. Se é certo
que os decretos e os regulamentos se configuram como atos de
regulamentacdo de primeiro grau, por sua posicdo em face das leis,
ndo é menos verdadeiro que autoridades administrativas de escaldo
inferior podem expedir atos que regulamentem tais decretos ou
regulamentos, buscando, como é préprio do poder regulamentar, a
complementacdo do ato normativo superior e abrindo espago para
sua execugao.

Completa o professor e doutrinador que:

O poder regulamentar abrange todos os aspectos da lei que dependam
do ato de regulamentagdo, atingindo, assim, as normas que nao
tenham aptiddo juridica para serem executadas por si mesmas. Os
regulamentos, afinal, servem para possibilitar a execugdo das leis.
Ao prever a regulamentacdo, porém o artigo 20 ressalta que nela se
deverdo tracar as normas gerais de contabilidade publica a serem
observadas pelos consércios publicos, permitindo que sua gestdo
financeira e orcamentéria se harmonize com os parametros fixados
para a responsabilidade fiscal.(...) Com efeito, tanto havera
semelhante gestdo nos entes federativos que participarem do
consércio, como também na propria pessoa juridica que resultar do
consorcio, neste caso a0 menos no que tange a administracdo
financeira®’.

Vale salientar que a Lei n°® 11.107/2005 previu inGdmeros instrumentos
que versam sobre a matéria financeira e orcamentaria, visto a complexidade de

tal instituto, o interesse publico tutelado e o erario publico envolvido.

Nestes termos o Decreto n® 6.017/2007 que veio regulamentar a lei
acima descrita, ndo se debrucou somente sobre ela, indo além, referindo-se a
todos os institutos previstos na lei em comento, determinando e fixando termos

e expressdes no qual seriam usado, regulando aspectos gerenciais intrinsecos

%0 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Ob. Cit. pagina 18
5! Ibidem. pégina 18.
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aos consodrcios, contrato de rateio, contrato de programa e outras normas

especificas da administracdo federal.

Nestes termos, coordenando para a compatibilizacdo da gestao
financeira e orcamentaria do consércio publico, previu-se uma regulamentacgao
de segundo grau para atender os principios e as normas de responsabilidade

fiscal, previstas no artigo 40, como mostra:

Decreto 6.017/2007 de 17 de janeiro de 2007

Art. 40. Para que a gestdo financeira e orcamentaria dos consdrcios
publicos se realize na conformidade dos pressupostos da
responsabilidade fiscal, a Secretaria do Tesouro Nacional do
Ministério da Fazenda:

I - disciplinard a realizagdo de transferéncias voluntirias ou a
celebracdo de convénios de natureza financeira ou similar entre a
Unido e os demais Entes da Federacdo que envolvam agGes
desenvolvidas por consércios publicos;

Il - editard normas gerais de consolidacdo das contas dos consorcios
publicos, incluindo:

a) critérios para que seu respectivo passivo seja distribuido aos entes
consorciados;

b) regras de regularidade fiscal a serem observadas pelos consércios
publicos.

Neste contexto, para a fiel execugdo do contrato de programa, 0s entes
devem editar lei propria para regular e regulamentar a coordenacdo e
participacdo no consdércio publico congregado. Viabilizando desta forma a

correta execucdo dos ideais do cooperativismo federado.

4.5 - FORMACAO DOS CONSORCIOS PUBLICOS

O ponto de partida da constituicdo de um consércio € indubitavelmente
a manifestacdo soberana da vontade dos entes federativos de se agregarem em
um pacto de cooperacdo em que unem suas capacidades financeiras e de gestdo
para exercerem atribuicdes que ndo seriam adequadamente resolvidas por

apenas uma das esferas federativas.

Fomentadas as discussdes com a identificacdo dos objetivos e interesses
comuns, das estratégias de articulagcbes de cooperacdo e sistematizagdo
consensual destas informagbes nas quais gestores publicos demonstram suas
vontades politicas para realizar acdes de interesse publico elabora-se um
protocolo de intengBes que apresentam o 1° momento do processo da

constitui¢cdo de um consorcio publico.
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Nesta linha Batista®® ( 2011 ), em seu projeto denominado : O papel dos
Dirigentes Municipais e Regionais na criacdo e gestdo dos Consorcios Publicos,
realizado pela Caixa Econdmica com o apoio da sub-secretaria de assuntos

federativos e secretaria de relag@es institucionais, aduz :

O pacto entre os entes que irdo se tornar membros do consorcio
ocorre em torno de um ou mais objetivos comuns. A cooperagdo e o
consenso nestes casos € 0 que sustenta a criagdo do consércio, pois
sem um objetivo comum ou tendo um objetivo imposto por um dos
entes consorciados, o consorcio tera dificuldade de se manter.

O ato de consorciar-se apresenta uma atividade politica tipica que
exige processo de negociagBes, articulacdo e pactuacdo entre o
representantes do poder executivo e o0s gestores da(s) politica(s)
publica(s) de cada ente consorciado.

O protocolo de intencbes se caracteriza como esboco de um acordo, de
carater pedago6gico em que as partes convencionam-se a adotar uma série de
medidas sem a exigéncia da obrigatoriedade de participar do consércio a ser
constituido. Neste contrato preliminar, os entes federativos j& devem
estabelecer determinadas clausulas obrigatérias. Seu conteddo minimo deve
obedecer o que esta previsto no artigo 4° da Lei 11.107/2005 ( consorcios

publicos ) e de sua regulamentacgao, conforme abaixo descrito:

Art. 4° Sdo cldusulas necessarias do protocolo de intencdes as que
estabelecam:

I — a denominacdo, a finalidade, o prazo de duragdo e a sede do
consorcio;

Il —aidentificagdo dos entes da Federagdo consorciados;

Il —aindicacdo da area de atuacdo do consdrcio;

IV — a previsdo de que o consorcio publico é associacdo publica ou
pessoa juridica de direito privado sem fins econémicos;

V — os critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o
consoOrcio publico a representar os entes da Federagdo consorciados
perante outras esferas de governo;

V1 — as normas de convocacdo e funcionamento da assembléia geral,
inclusive para a elaboracgéo, aprovacdo e modificacdo dos estatutos
do consércio publico;

VIl — a previsdo de que a assembléia geral é a instdncia maxima do
consorcio publico e o nimero de votos para as suas deliberacdes;
VIl — a forma de eleicdo e a duracdo do mandato do representante
legal do consércio publico que, obrigatoriamente, devera ser Chefe
do Poder Executivo de ente da Federacdo consorciado;

52 BATISTA, Sinoel. O papel dos dirigentes municipais e regionais na criacio e gestio dos consorcios
publicos / Sinoel Batista ... [et al.]. — 1. ed. — Brasilia, DF : Caixa Econdmica Federal, 2011. 276 p. —
(Guia de Consorcios Publicos. Caderno ; v. 2), ,também disponivel no endereco eletronico :
http://www.portalfederativo.gov.br/consorcios-publicos/legislacao-
documentos/guia_consorcios_publicos_vol2.pdf
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IX — o nUamero, as formas de provimento e a remuneracdo dos
empregados publicos, bem como os casos de contratacdo por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional
interesse publico;

X — as condi¢cGes para que o consércio publico celebre contrato de
gestdo ou termo de parceria;

XI| — a autorizacdo para a gestdo associada de servicos publicos,
explicitando:

a) as competéncias cujo exercicio se transferiu ao consorcio publico;
b) os servigos publicos objeto da gestdo associada e a drea em que
serdo prestados;

c) a autorizacdo para licitar ou outorgar concessdo, permissdo ou
autorizagdo da prestacdo dos servigos;

d) as condicBes a que deve obedecer o contrato de programa, no caso
de a gestdo associada envolver também a prestacdo de servigos por
6rgdo ou entidade de um dos entes da Federacdo consorciados;

e) os critérios técnicos para calculo do valor das tarifas e de outros
precos publicos, bem como para seu reajuste ou revisdo; e

X1l — o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com
suas obrigagbes, de exigir o pleno cumprimento das clausulas do
contrato de consorcio publico.

Segundo leciona Carvalho Filho® ( 2013, p.73 ) algumas clausulas do
artigo 4, tais como os incisos | , Il e I, entre outros sdo realmente necessarios
ao negdcio juridico e requisitos indispensaveis a sua validade, no entanto, no
elenco das clausulas, algumas podem ser incompativeis com a natureza do
consoércio publico como é o caso do artigo 4, inciso XX, alinea "c" que prevé
autorizacdo para firmar concessdo, permissdo para a prestacdo de servicos
publicos; se o consorcio tiver mira a gestdo associada para aquisi¢cdo de bens
estd clausula certamente ndo seré pertinente ao conteddo do protocolo. Por fim
esclarece que:

Apesar de necessarias as clausulas previstas no citado artigo 4,
eventual auséncia de alguma delas ndo acarreta ao nosso ver, a
nulidade irrefragavel do protocolo. Dependendo de clausula omissa ,
serd possivel a sanatéria do ajuste, inserindo-a neste por meio de

termo aditivo complementar, s6 havendo nulidade definitiva se o
vicio for de natureza gravissima ou incontornavel.

Segundo reza o artigo 3° da Lei em comento o Consércio Publico sera
constituido por um contrato cuja celebracdo dependera da prévia subscri¢cdo do
protocolo de intengbes. Este protocolo de intengBes representa uma espécie de
minuta que antecede o consdércio definitivo e expressa o contetdo basico que ira
ser executado posteriormente na formalizagdo dos consércios publicos e o pacto

consorcial sera efetivamente firmado que deverd ser validado por uma

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 73
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autoridade legislativa com base no critério previsto em lei. Apo6s terem
assinados este documento os entes consorciados o levardo as suas respectivas
casas legislativas, onde se realizara a chamada ratificacdo legislativa,
cumprindo-se a exigéncia de que o contrato do consércio publico s6 poderé ser
celebrado com a ratificagao mediante lei, do protocolo de intengGes.

Apos a publicacdo na imprensa oficial no ambito dos subscritores, este
documento sera levado pelos entes consorciados as suas respectivas casas
legislativas que aprovaré total ou parcialmente este protocolo , realizando-se
assim a chamada ratificacéo legislativa conforme os ditames do artigo 5° que
apregoa "O contrato de consércio publico sera celebrado com a ratificacao,
mediante lei, do protocolo de intencdes”. A ratificacdo pode ser realizada com
reservas que se aceita pelos demais entes subscritores implicard obrigacdo

consorcialmente parcial ou condicional.

Uma vez discutido este documento devera ser assinado pelos chefes do
poder executivo em obediéncia ao artigo 3° da referida lei que apregoa "O
consércio publico serd constituido por contrato cuja celebracdo dependera da
prévia subscricdo de protocolo de intengBes" o qual deverd ser publicado na
imprensa oficial (85, artigo 4 da Lei 11.107/2005).

A publicacdo do protocolo de intencdo podera dar-se de forma
resumida, desde que a publicacdo indique o local e o sitio da rede mundial de
computadores ( internet ) em que podera obter o seu texto integral ( artigo 5, §8
da Lei 6.017/2007, que faz cumprir o principio da publicidade, inscrito no
artigo 37 "caput" da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988.Em relacdo a publicacdo do protocolo de intencbes na imprensa oficial
esclarece Carvalho Filho®™ (2013, p. 89 e 90 ):

O que a lei deveria ter previsto, mas ndo o fez, é que a publicacdo
deve dar-se na imprensa oficial de todos os entes que pactuaram o
protocolo de intengbes. A razdo é simples : sendo o neg6cio juridico
firmado entre pessoas com limites territoriais diversos, cumpre dar
publicidade do ajuste dentro de cada uma delas, para que assim seja
conhecido dentro dos respectivos territérios.

¥ CARVALHO FILHO, José dos Santos. Ob. Cit. pagina 89 e 90.
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Sobre a exigéncia da anuéncia do poder legislativo opina
assertivamente Carvalho® ( 2012 ) em seu trabalho monogréfico:

A partir dessa exigéncia, verifica-se que a formalizacdo do consorcio
publico depende necessariamente do concurso de vontades do
Executivo e do Legislativo do ente subscritor do protocolo. Além da
polémica relativa a exigéncia de autorizacdo legislativa para a
celebracdo do consoércio, analisada anteriormente, a possibilidade de
aprovagdo do protocolo com reservas (“"consorciamento parcial ou
com reservas") pode gerar dificuldades praticas ( e de ordem
politica) "
(...) os entes subscritores terdo dois anos a partir da data de 12

subscricdo para ratificar o protocolo e ser automaticamente admitido
no consorcio

ApoOs este prazo conforme esclarece o 82° do artigo 5° da Lei
11.107/2005 "A ratificacdo realizada ap6s 2 (dois) anos da subscricdo do
protocolo de intengcBes dependera de homologagdo da assembléia geral do
consorcio publico”. Porém é dispensado da ratificagdo previsto no caput deste
artigo o ente da Federagcdo que antes de subscrever o protocolo de intencdes,
disciplinar por lei a sua participacdo no consorcio publico ( 84, artigo 5 da Lei
11.107/2005).

Aprovado o protocolo de intengbes, ocorrera a celebracdo do contrato
de consércio (Art. 3° da Lei 11.107/2005 : O consércio publico sera constituido
por contrato cuja celebracdo dependera da prévia subscricdo de protocolo de
intencdes.) e a criacdo de uma pessoa juridica que sera responsavel pela gestdo

do consorcio puablico.

A lei abre duas possibilidades. Os entes podem optar pela instituicao de
uma personalidade juridica de direito publico chamada de associac¢do publica ,
mediante vigéncia das leis de ratificacdo do protocolo de inten¢des (artigo 6,
inciso I, da Lei 11.107/2005) ou podera criar uma pessoa juridica de direito
privado mediante requisitos da legislacdo civil(artigo 6, inciso Il, da Lei
11.107/2005). A pessoa de direito privado nasce com 0 registro de seus atos

constitutivos no cartério competente.

No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado
conforme o 82° do artigo 6° da Lei 11.107/2005 " o consorcio publico observara

as normas de direito pablico no que concerne a realizacdo de licitacdo,

% OLIVEIRA, Rafael Carvalho Resende. Monografia. Endereco eletronico : http://ebook-
direito.com.br/artigos/os-consorcios-publicos-da-lei-no-11-10705-e-suas-polemicas. Acessado em 20 de
maio de 2015. publicado 10 de outubro 2012
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celebracdo de contratos, prestacdo de contas e admissdo de pessoal, que serd

regido pela Consolidacéo das Leis do Trabalho - CLT."

Levadas a cabo as etapas 1 e 2 passa-se para a 3° etapa que € a etapa
dos Estatutos no qual devera ser convocada uma assembléia geral (Artigo 8° da
Lei 11.107/2005 : O consorcio publico serd organizado por estatutos cujas
disposicdes, sob pena de nulidade, deverdo atender a todas as clausulas do seu
contrato constitutivo(...) 81° Os estatutos serdo aprovados pela assembléia
geral.) os quais poderdo dispor sobre o consorcio de poder disciplinar e
regulamentar, dispondo sobre atribuicbes administrativas, hierarquias,
avaliacdes de eficiéncia, lotacdo, jornada de trabalho e denominacdo dos cargos
( Artigo 8, 82).

4.5.1 - OBSERVACOES INICIAIS

Neste contexto, vale esclarecer que uma das principais caracteristicas a
serem abordadas na figura dos consdrcios publicos versara sobre diferenca entre
0s consorcios publicos previsto na Lei n® 11.107/2005, regulamentado pelo
Decreto 6.017/2007 e da figura dos consorcios tradicionais firmados pelos entes

antes do advento da lei e da sua respectiva resolucao.

Vale salientar que a aderéncia ao novo modelo e a permanéncia do
antigo regime sdo influenciadas por caracteristicas de cunho cultural e politico,
neste contexto Strelec® ( 2011, p.60 )em sua tese de mestrado , contribui com a
apresentacdo do pensamento de Kingdon®’, no qual aduz :

Para Kingdon (2003), quando se trata da dimensdo politica, esse
cenério seria resultado do fluxo de forgas politicas organizadas,
exercidas principalmente pelos grupos de pressdo, e que dentro de
determinada questdo-problema, sinaliza o consenso e o conflito,
mostrando se o ambiente é ou ndo propicio a uma proposta. Sendo

um ambiente ndo propicio, ndo significa o abandono dessa ideia ou
proposta, mas que havera custos durante o processo.

Antes de analisarmos as diferencas trazidas por estas duas modalidades

de gestdo de recursos, vale esclarecer que ambos os institutos sédo criados em

funcdo de suprir as caréncias da sociedade, reconhecendo a sociedade como

% STRELEC, Thamara Caroline. Op. Cit. pagina 60 ; também disponivel no endereco eletronico :
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/8395/62090100018.pdf?sequence=1
" KINGDON, J. Agendas, alternatives, and public policies. 3 ed. Nova York: Harper Collins, 2003.
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uma entidade multi-social, com que possam ser atendidos de forma cooperada e
solidaria, neste sentido aduz Carvalho Filho®® ( 2013, p.21):
Importa sublinhar que em ambos os tipo ha identidade quanto a
natureza cooperativa dos negdcios celebrados, o que se traduz na
formacdo de regime de parceria , por meio do qual os pactuantes
pretendem alcancar fins de interesse comum. Com o mesmo sentido

de cooperacdo mutua, celebram-se convénios entre pessoas publicas
Ou entre estas e pessoas privadas.

Evidencia-se entdo que o ponto convergente de todas as forcgas
associadas dos participantes, deve ser o mesmo o bem estar social, satisfazendo
0 interesses de todos os congregados, respeitando o principio do federalismo
cooperativo, observando como norte sustentador os preceitos impostos pela
carta magna, devendo o consércio publico atuar como meio eficaz e realizador

dos objetivos impostos pelas normas programaticas expressas na Constituicao.

Por fim Carvalho Filho® ( 2013, p.21 ) sobressalta a diversidade de
natureza e de regime experimentado por estas insignias modalidades de
consorcios, ensinando que :

No consércio administrativo cldssico, forma-se um pacto de
cooperagdo mutua sujeito ao regime juridico aplicidvel aos convénios
em geral e, possivelmente, de algumas outras regras especificas; o
consorcio origina-se da conjugagdo de interesses dos consorciados.
O consdrcio publico, no entanto, exigi-se criacdo de pessoa juridica,
fato que, por si s6; sobre esse instituto, entdo, incidem as normas
estabelecidas na Lei n°® 11.107 - normas, diga-se de passagem, com

maior densidade de definicdo do que as que regem a primeira
modalidade do consorcio.

Conclui-se que dentre todas as caracteristicas que delineiam as
peculiaridades de cada figura consorcial, ha uma vertente a ser destacada que é
a formacdo do negocio juridico. Como a constituicdo da forma, validacdo dos
pressupostos neste viés constata-se a apresentacdo de um impar perfil no quadro

normativo.

4.5.2 - PARTICIPACAO

Conforme prescreve o ditame legal expresso no artigo 1° da Lei n°
11.107/2005, sdo participantes dos consorcios publicos os entes que integram a

federacéo.

%8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 21
% Ibidem. péagina 21
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Corrobora com tal previsdo a existéncia do protocolo de intencdes que
configura-se como negoécio preliminar necessario a formacdo do consorcio,
sendo requisito indispensavel e necessario a identificacdo dos entes signatarios

da federagdo que irdo fazer parte do dito consorcio.

Tal sustentacdo possui previsao legal sustentada pelos artigos 4°, inciso
Il da Lei n° 11.107/2005 e no artigo 2°, inciso | do Decreto n® 6.017/2007,
ambos validando o supra comentado.

Nesta conjectura, a forma de composic¢do configura-se na caracterizacéo
de participacao limitada, tal afirmativa é destrinchada pelo professor Carvalho
Filho ® (2013, p. 22 ) que aduz:

Trata-se de participagdo limitada. Na verdade, seria incorreto
afirmar genericamente que a participagdo se estende as pessoas de
direito publico. E isso porque, se é verdade que todas as pessoas
federativa sdo de direito publico , a reciproca ndo é verdadeira, de
modo que h& pessoas de direito publico que ndo integram a
federacdo. E o caso das autarquias e das fundacdes governamentais
de natureza autdrquica: tém a personalidade a personalidade de
direito publico apesar para fins administrativos ( descentralizacdo ) ,
ao passo que os entes federativos sdo dotados de um plus - a
capacidade politica, que os habilita a situacdo de poderem ter seus
dirigentes guindados a seus cargos por meio de processo eletivo
democratico.

Nesta linha de raciocinio, é certo afirmar que a participacdo é limitada,
ou seja, sob outra perspectiva, a possibilidade legal de que tal consércio tenha
como figura participe outra pessoa integrante da administracdo indireta com
personalidade de direito privado. Sobre essa perspectiva Carvalho Filho® (
2013, p. 22 ) agrega ao raciocinio que:

Nada impede, contudo, que tais entidades ajustem entre si pacto
cooperativo sob forma do convénio administrativo firmados sobre
os moldes tradicionais. Pelo sistema cléssico, poderia tal convénio
até mesmo caracterizar-se como consorcio administrativo n&o
personalizado, se os pactuantes fossem entidades da mesma espécie.
Legitimo se revela, pois, 0 convénio entre autarquias previdenciarias
ou entre fundagdes assistenciais: através deles os interessados

pactuardo as clausulas que possam conduzi-los as metas de interesse
comum que perseguem.

Superando as dificuldades sobre os integrantes deste instituto, no que
tange a espécie dos participantes, poderia haver possibilidade de que diversos

entes se congregassem, assim, a Unido poderd ajustar-se ao Estado A e aos

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 22.
%! Ibidem. péagina 22.
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Municipios B, C e D, como podera ser encontrado nos arranjos da mesma esfera
nos consorcios a serem celebrados apenas por entes semelhantes tal como
somente a congregacao entre Estados ou a celebracdo dos consorcios realizados

somente por Municipios.

Certo que ndo havia exigéncia por parte da doutrina majoritaria no que
tange a formacdo do consércio administrativo despersonalizado, podendo entdo
por raciocinio dedutivo em que poderia haver a formacgao de tal arranjo sem a
necessidade de que o ente que queira congregar-se deva pertencer a mesma

espécie dos signatarios.

Como a lei ndo previu tal hipotese, ha doutrinadores que sustentam essa
possibilidade através de um raciocinio analogo, em que seria possivel, em tese,

que poderia haver uma possivel reativacdo em relagdo aos entes consorciados.

Apesar da omissdo legal da Lei 11.107/2005, o Decreto 6,017/2007,
regulou no seu artigo 7°, 83, algumas hipdteses de modalidade superveniente
em que o(s) ente(s) dele resultante(s) possam ser considerado automaticamente
como consorciado. Tal possibilidade seria inviavel se fosse proibida de forma

expressa tal possibilidade no protocolo de intencdes.

A figura dos consércios publicos foi uma conquista direta dos
municipios com o apoio do CAF ( Comité de Articulacdo Federativa ), em
busca de recurso para o fomento social, o Decreto 6.017/07 no seu art. 1,82° e
art. 36, prescreve a necessidade da participacdo dos Estado cujo o territorio o

municipio que nele se situa, quando o participe do consércio é a Unido.

Neste aspecto constata-se que o propdsito do legislador foi de estimular
a comunicacdo entre os entes, dando maior sentido ao propdsito do
cooperativismo federado que para a consecucdo deste objetivo seria necessario
que a Unido em uma promocgdo coordenada na pulverizagdo dos esforgos em
todo o territorio nacional com énfase nos centros criticos a ambito federal
cabendo ao Estado contingente dos municipios envolvidos agir de forma mais
articulada devido a propria natureza de gestdo e estrutura, segundo o

posicionamento de Carvalho Filho® (2013, p. 23) tal arranjo :

%2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 23.
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Ndo parece, porém, ter sido a melhor opcdo do legislador.
Primeiramente, ndo se pode desprezar a circunstdncia de que o
objeto do ajuste pode ser de interesse direto dos entes municipais. E
possivel também que a unido tenha o escopo de transferi a execugao
de certo servico publico diretamente aos municipios, sendo, pois,
dispensavel a participacdo do Estado-membro.(...)

Todavia, tal requisito ndo cintila com a figura de autonomia
administrativa apregoada pelo artigo 18 da Magna Carta, ora, sendo certo que
tais entes seriam autdnomos, seria desnecessario a sua obrigatdria associagdo ao
arranjo para o consecugdo do bem estar social a que se deva destinar a
promocao institucional.

O critério adotado no dispositivo foi unicamente o territorial, visto
que a exigéncia é apenas a de que participe o Estado ( ou os Estados

) em cujo territorio se alojam os municipios. Tal critério, contudo, é
inexpressivo diante da autonomia das pessoas da federacdo®.

No aspecto territorial apesar da assertiva acdo, ndo promover a previsao
nas possibilidade de arranjos hibridos no caso de ndo cooperacdo por algum dos
entes signatarios, haja vista a realidade de distintos interesses politicos. Sobre
esse arranjo necessério, Carvalho Filho® ( 2013, p. 23 e 24 ) tece a seguinte
critica :

Outro ponto de insuperavel impasse: suponha-se que o0 interesse
direto na constituicdo do consorcio seja da Unido e de alguns
municipios, e que o Estado em que estes se situem simplesmente se
recuse a participar do negocio, fato que, como sabemos, ndo é nada
distante de nossas realidades politicas. A recusa ( que alids, pode ser
provocada por mero capricho ou por interesses pessoais das
autoridades estaduais ) constituira Obice para a formacdo do
consorcio, e isso em detrimento do fim Ultimo deste, que é o de

melhorar a prestacdo de servicos publicos a coletividade pelo regime
de cooperacdo mutua.

Ora a Unido e os Municipios congregados, vendo-se em uma situagao
de coordenacdo sem cooperacdo por parte do Estado, poderiam recorrer ao
instituto do convénio administrativo, celebrando estes o instituto sem a

necessidade da figura do Estado, para a obtencdo do interesse comum.

Cedico que o ideal perseguido por todos os entes federados € o
direcionamento dos esfor¢cos em prol do bem comum obedecendo os limites e
deveres impostos pela Carta Magna; Prevendo a possibilidade de conflitos de

interesses politicos e financeiros, o legislado reconhecendo tais variaveis dentro

% Ibidem. péagina 23.
% Ibidem. pagina 23 e 24.
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de um cenério politico possivel, estabeleceu no Decreto 6.017/2007 normas que

refletiam tais cuidados.

No disposto do artigo 39 do decreto supra citado arrazoava que a Unido
s6 deveria praticar qualquer celebracdo com o consorcio publico se este
estivesse em forma de associacdo publica, prevendo a possibilidade da
realizacdo de tal celebracdo na hipotese de que o antigo consorcio migrasse para
forma semelhante. Nesta caracteristica, podemos afirmar que o legislador
buscou relativizar o processo de transi¢cdo para garantir a maior amplitude de tal

promocao politica.
4.5.3 - O AJUSTE DE CONSORCIO E O PROTOCOLO DE INTENCOES

Vale salientar que o0s Unicos participantes desse arranjo serdo 0S
diversos entes federados, no qual devem manifestar-se por um contrato juridico
preliminar, denominado protocolo de inten¢des que consistird no rol de deveres,
obrigacBes expressas e direitos, representando tal ato, a publica expressao do

pactuante de agregar-se ao negdcio juridico a ser celebrado.

Ponto importante a salientar é que na relativizacdo das autonomias de
vontade tal decisdo politica somente se concretiza para fins de resolucdo de
procedimentos legais se houver um consenso entre 0s entes envolvidos,
podendo no processo de formacdo de existir a possibilidade do ente ndo mais ter

interesse de congregar-se ao consorcio.

O professor e doutrinador Carvalho Filho® (2013, p. 24 e 25) em seu
Livro Consorcios Publicos leciona sobre o ajuste de Consércio e o Protocolo de

Intengdes no qual reza:

Os termos do dispositivos estdo indicando que, antes de ser firmado
0 ajuste do consorcio em si, devem as entidades federativas
manifestar-se com tal desiderato por meio de negocio juridico
preliminar, no caso o protocolo de inten¢des. Nos negdcios juridicos
em geral, a regra ¢ o que o denominado protocolo de intencdes |,
como pacto preliminar, serve apenas para expressar a intencdo do
pactuante no sentido de participar da celebracdo do negdécio juridico
principal. Mas essas intencdo somente se concretiza pelo ajuste
principal se houvesse consenso quantos as normas que nele regulam
os direitos e obrigacdes dos pactuantes. Dai ser possivel que a
pessoas manifeste sua intencdo e, por alguma causa superveniente,
acabe por ndo celebrar o negdcio principal. O contetdo do protocolo
de intengBes, portanto, serve, como se disse, para 0 pactuante

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 24 e 25.
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expressar a intencdo de contratar, e ndo firmar o compromisso de
figurar no ajuste central.

Apesar da expressdo intencdo ser auto-explicativo, sendo esta uma
expressdo de proposta e aceitacdo ao arranjo, evidencia-se caracteristica de boa
fé por parte do ente interessado, todavia na leitura da lei em comento é
constatado o preenchimento das hipoteses requeridas pelas clausulas
necessarias de validade. Neste raciocinio, deduz-se que quando tais entes
providenciavam a realizar tal projecdo necessaria ndo se limitavam a executar
uma mera declaracdo de intencdo, mas sim a execucdo de um negdcio
solidificado e definido, com inten¢des bem resolvidas no que tange os direitos e

obrigac@es dos signatarios.

4.5.4 - CONTRATOS DE PROGRAMA E RATEIO

Cedico que a Lei n° 11.107/2005 orienta que a figura do contrato
realizados entre os entes signatario do consércio publico, vale trazer a baila
sobre as trés modalidades de ajustes arranjados, no quais sdo em primeira via a
realizacdo do protocolo de intencdes, jd anteriormente comentado, o segundo
revela-se o contrato de programa nos quais 0s entes signatdrio do consorcios
vdo convencionar direitos e obrigacbes a serem assumidos, tais termos
ajustados refletem na programacédo e coordenacdo no modelo de execucdo da
gestdo associada em diversos segmentos; E por fim o contrato de rateio, cujo
proposta emana na disciplina e organizacdo dos entes consignados no projeto do
consorcio publico no que tange a distribuicdo de competéncia de obrigacdes
econdmicas e financeiras, nessa linha Carvalho Filho® ( 2013, p. 25 e 26 )
corrobora :

(...) é o protocolo de intengdes, ajuste de natureza preliminar pelo
qual os pactuantes expressam o conteldo bésico e 0s objetivos do
contrato de consorcio. (...) o contrato de programa, previsto no
art. 13, através do qual as partes regulardo as obrigacdes que um ente
da federagdo assumir para com outro, ou para com o proprio
consorcio. Tal ajuste pressupBe que os interessados pretendam a
gestdo associada na prestacdo de servigos publicos ou na
transferéncia de encargos, servigos, pessoal ou bens necessarios a
continuidade dos servicos transferidos. (...) o contrato de rateio,
com previsdo no art. 8° cujo objetivo consiste em disciplinar a
relagdo entre os entes consorciados no que concerne as obrigacdes

econdmicas e financeiras que assumam perante 0 consorcio,
sobretudo quando este for o destinatario de recursos.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 25 e 26.
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Desta forma a doutrina declara vista a clareza constitutiva da matéria
em questdo que tal arranjo é configurado como um negocio juridico auténomo,
com propositos e objetos independentes e proprios, mesmo que tais motivos

estejam interconexos ou a um deles possa ser sujeito a outro.

4.5.5 - CONTRATOS E CONVENIOS

Sobre tal proposta € necessaria a obediéncia no que trata o artigo 3° da
Lei n® 11.107/2005, vinculando a existéncia do consércio a realizacdo dos
procedimentos necessarios a correta execucdo dos contratos. Certo que tais
modalidades se desmembram em duas categoria: contratos e convénios, para

que tal instrumento possa se adequar a modalidade do negécio juridico.

Tais negociagdes sdo divididas na dicotomia contrato e convénios, faz-
se necessario saber as caracteristica que individualizam cada modalidade. Ora,
tendo como certo que tais vertentes possuem a exteriorizacdo da expressa
manifestacdo de vontade, como ja& comentando anteriormente, resultam na
pratica a aceitacdo dos participantes que estdo abertos aos beneficios e
requisitos dessa modalidades, consolidando tal assertiva Carvalho Filho®" (
2013, p. 26 ) ensina:

Os acordos se classificam em duas categorias: 1?) os contratos; 2?)
0s convénios. Ambos sdo negécios juridicos e configuram-se como
instrumentos pelo quais se formalizam manifestagfes de vontade; de
outro lado, resulta de consenso entre 0s pactuantes. Por intermédio
de semelhantes ajustes, os signatarios definem direitos e obrigacdes
que devem regular a relagdo juridica de que participam. Por

conseguinte, a pactuacdo retrata - é licito insistir- a expressdo
volitiva daqueles que nela figuram.

Vistos os pontos intimamente comuns entre Contratos e convénios, faz-
se necessario recorrer as evidéncias que expressam suas diferencas. Os
contratos evidenciam a caracteristica da bilateralidade, ja os convénios
expressam o formato da plurilateralidade onde se aponta para a possibilidade da

existéncia de varios polos da mesma relagéo juridica.

No que tange a bilateralidade existente no consorcio, é pacifico o
entendimento que nessa modalidade sdo identificados duas figuras, na relacdo
juridica base. Isso ndo resulta em afirmar que tal premissa limita a relacao

juridica somente a dois componentes a se agregarem. A doutrina afirma que

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 26.
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independentemente da quantidade de entes envolvidos sempre sera constatado

dois polos na relacdo juridica.

Nessa linha pode-se abstrair a seguinte condicdo, de que
independentemente de inser¢cdo mais de um ente na relacdo juridica, por maior
que seja a sua complexidade visto o emaranhado de vinculos juridicos gerados,
fomentando direitos e obrigacdes, em cada um deste arranjo. Ao ser analisado
sera evidente a caracteristica da bipolaridade, configurando-se como bilateral.

Ja presente nos convénios, evidencia a plurilateralidade, resultando na
disposicdo de varios polos na mesma relacdo juridica-base. Neste tipo de
arranjo todos os pactuantes se vinculam aos outros acordante. Traduz-se a

grosso modo que os direitos e obrigacdes impostos sdo comungados e

compartilhados com todas as figuras envolvidas. Neste sentido Carvalho Filho®

( 2013, p. 25 ) faz a seguinte distin¢do entre bilateralidade e plurilateralidade,

no que segue:

Bilateralidade, o que significa dizer que os dois sdo os polos da
relagdo juridica. Neles, existem o contratante de um lado e o
contratado de outro. Isso ndo quer dizer, no entanto, que no contrato
s6 possam figurar dois pactuantes; seja, porém, qual for o ndmero
deles , serdo sempre dois o0s pdllos de pactuacdo.
(...)plurilateralidade, fator que aponta para a possibilidade de
existéncia de varios p6los na mesma relagdo juridica. Nesse tipo de
ajuste, cada pactuante se vincula a todos os outros e, sendo assim, a
relagdo juridica-base fica sujeita ao entrelagamento dos direitos e
obrigagbes dos acordantes, vale dizer, os direitos e obrigacdes
atribuidos a determinado pactuante se relacionam aos direitos e
obrigagbes dos demais.

Neste arranjo, parte da doutrina afirma que o0s convénios com
caracteristica da plurilateralidade enquadram-se como ato complexo. Visto essa
caracteristica, € sensivel a diferenca entre os interesses do acordante, nos
contratos. Os interesses apresentam-se opostos, visto a bilateralidade e a
expressa manifestacdo de interesses opostos, caracteristicas fundamentais e
integrantes do contrato, tendo como exemplo o contrato de compra e venda de
um imovel, neste ponto a doutrina conclui :

Distinguem-se contratos e convénios pelo aspecto da cooperacéo
muatua. Em relagcdo aos contratos, cada contratante & responsavel
pelo exercicio de seus direitos e pelo cumprimento de suas
obrigagbes, mas nenhum deles cabe a tarefa de cooperar com o

contratado. Nos convénios ndo had como prescindir desse elemento
cooperativo. A propoésito, ja deixamos consignado que neste tipo de

%8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 25.
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negocio juridico o elemento fundamental é a cooperacdo, e ndo o
lucro procurado por aqueles que celebram contratos, de modo que
todos os participantes deve encaminhar-se para 0 mesmo objetivo,
encetando esforgos comuns para alcancga-lo e conduzindo-se com real
reciprocidade no que toca as formas de execucdo de ajuste®.

Ja os convénios, como dito anteriormente os interesses apresentam-se
comuns, compartilhados e partilhados entre os integrantes deste arranjo a

realizacdo do interesse comum perseguido.

4.5.6 - A NATUREZA JURIDICA DOS CONSORCIOS PUBLICOS

Certo de que através da interpretacdo do artigo 3° da Lei de consorcios
publicos vincula a sua constituicdo através da consecucdo do contrato, em
relacdo ao termo, parte da doutrina afirma que tal pressuposto deve ser
enfrentado de acordo com a natureza do ajuste. Nesta linha, quando entidades
se agrupam em consorcios, como dito anteriormente, perseguem interesse em
comum de servi¢os de utilidade e carater publico. Sendo cristalino que ndo ha
conflitos no que tange aos interesses que permeiam o contrato, nessa linha ha o
paralelismo de interesses que arrebatam forcas de diversos entes sobre
propostas e vontades da realizacdo do bem estar social e do interesse em
comum, realizando por fim o0s pressupostos arrazoados e programados pela

Constituicdo e seus principios intrinsecos e extrinsecos.

Como j& explanado, o ajuste de consorcios configura-se sob a
caracteristica da plurilateralidade, englobando todos os pdlos consorciados

alienando juridicamente entrelacando as relacdes juridicas entes eles.

A cooperagdao mutua € pressuposto intrinseco do consércio publico, ou
seja, todos unem forcas de forma coordenada e cooperada para a realizacdo de
determinado fim. Tais formas de arranjos sdo previstas no contrato de rateio, no
qual os entes consorciados entregam Sseus recursos ao consoércio como parte da

execucao do contrato de programa.

Neste sentido, reverbera a doutrina que os contratos ndo podem ser
meramente interpretados no seu sentido especifico limitativo, mas sim de forma
ampla sendo interpretado como um acordos de vontade, sendo realizados por

uma sucessdo de procedimentos que culminam em uma formalizagdo expressa

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pégina 25, e também apresentado no livro manual de
direito administrativo pagina 225
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das vontades ja pré-declaradas, defendendo que a natureza juridica do consorcio
é de acordo plurilateral de cooperacdo reciproca, sendo neste aspecto erroneo
afirmar que tal modalidade de negocio juridico é assemelhado ao arranjo

evidenciado nos convénios.

O Decreto 6.017/2007, em especial no seu artigo 2° prevé termos e
expressdes previstas na lei, define o consorcio publico como pessoa juridica

formada exclusivamente por entes da federagao.

Composto por entes publicos no regime de cooperagdo e coordenagao
no intuido de implementar a promocéo e politica voltada ao social, reflexo tal
de uma sociedade em processo de amadurecimento politico, sob anseios dos
cooperativismo federado vistas as necessidades e probleméticas de gestdo
suportada. Neste sentido Carvalho Filho™ ( 2013, p. 29 ) conclui:

Tanto pode considerar-se consércio o contrato firmado entre os entes
federativos, quanto é licito qualificd-lo como a pessoa juridica
oriunda do ajuste. A personalidade juridica é o efeito de tal
contratagdo, ou seja, é a forma pela qual se exterioriza aquele
negdcio juridico. O consércio, sob a visdo negocial, retrata o elo que
vincula os integrantes, ao passo que a pessoa juridica é o mecanismo
através do qual as vontades expressas no contrato se extrovertem nas
relagbes juridicas. Por isso, podera empregar-se o termo "consdrcio"

com o significado de ajuste firmado pelos interessados e também
com o sentido de pessoa juridica que dele se origina.

Sob outra perspectiva, tal situacdo decorre da personalizacdo exigida
para que seja viabilizado para fins legais o cumprimento do ajuste em comento,
0 consorcio publico ostenta caracteristica de pessoas juridica, sujeito de deveres

e obrigacdes, respeitados os limites constitucionais.

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. pagina 29.
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5 - O CONSORCIO PUBLICO E A TEORIA NEOCLASSICA DA
ADMINISTRACAO

Os consorcios publicos adéquam-se aos postulados da teoria neoclassica
da administracdo. Chiavenato ( 2011 ) em seu livro "Introducdo Geral da Teoria
da Administragdo" cita algumas caracteristicas da teoria neoclassica dentre outras
"a énfase na pratica da administracdo" que busca resultados praticos e palpaveis.

Os consorcios publicos principalmente intermunicipais sdo realizados
pelas prefeituras estando mais proximo da populacdo, conhece, o0s interesses, e as
caracteristicas das necessidades locais, podendo portanto identificar os objetivos
a serem alcancados para atender as reais necessidades das comunidades.

As estratégias de articulacdo de cooperacdo e sistematizacdo das
informacdes de que os entes precisam para desenvolver as politicas publicas
devem estar fundamentadas na pratica social cotidiana de seus administrados o
que reflete a teoria neoclassica que preconiza "toda teoria s6 tem valor quando

operacionalizada na préatica"

Neste contexto a énfase na pratica da administracdo no consorcio publico
revela-se primariamente no contrato preliminar, termos fundamentais para a
realizacdo do negdcio, haja vista a exigéncia legal para a fiel consecucdo da

realizacdo do objeto pretendido.

Leciona Chiavenato’™ ( 2011, pg. 146 ) que tal teoria prioriza :

Uma forte énfase nos aspectos praticos da Administracdo, pelo
pragmatismo e pela busca de resultados concretos e palpaveis, muito
embora ndo se tenha descurado dos conceitos da administracéo (...) a
teoria somente tem valor quando operacionalizado na pratica. Quase
todos os neoclassicos referem-se a essa préatica da Administracdo ou
essa acdo administrativa, enfatizando aspectos instrumentais da
Administracéo.

Neste aspecto, podemos afirmar que além do contrato preliminar, o
protocolo de intencdes, contrato de rateio e a regulamentacdo advinda do Decreto
6.017/2007 prioriza a énfase na obtencdo da realizacdo pratica do pretendido,

reabrindo espacgo para a reafirmacdo relativa dos postulados classicos.

"' CHIAVENATO, ldalberto. Introducéo a teoria geral da administragéo. 8. ed. Rio de Janeiro
: Elsevier, 2011. pag. 146



59

Apesar de que os postulados erguidos pela teoria neocléassica representam
uma superacdo dos ensinamentos da doutrina classica, 0s neoclassicos inclinam-
se a reconfigurar o antigo modelo, por considera-lo engessado, dando um aspecto

mais abrangente e maleavel.

Ainda segundo Chiavenato os neoclassicos pretendem colocar as coisas
nos devidos lugares. Preocupam-se em redimensionar o conhecimento e
reestruturd-lo de acordo com as contingéncias da época atual, dando lhe uma

configuracdo mais ampla e flexivel.

O advento do consorcio surgiu exatamente em face as contingéncias de
novos tempos que exigiam da administracdo uma maior transparéncia, eficacia,
economia de gastos e efetividade das politicas publicas. Acredita-se na figura do
consorcio como ferramenta essencial para a consolidacdo de um Estado Federado

capaz de atender de forma igualitaria 0 maior nimero de pessoas.

Enfim, a partir da reogarnizagdo tradicional do modelo monopolista
centralizado figurado pela Unido o consorcio publico veio concretizar os antigos
anseios de uma estrutura administrativa mais descentralizada. Essas mudancas
refletem também a abordagem neoclédssica que preconiza configuragbes mais

amplas e flexiveis para uma acdo administrativa mais eficiente.

Nesta linha, ja& evidenciada a énfase nos principios gerais de

administracdo, Chiavenato’® ( 2011, pg. 146 e 147 ) leciona :

Os  neoclédssicos  estabelecem normas de  comportamento
administrativo. Os principios de administracdo que os classicos
utilizavam como "leis" cientificas sdo retomados pelos neocléassicos
como critérios elasticos para a busca de solugdes administrativas
praticas.

Segundo tal relativizacdo da interpretacdo dos principios como critérios,
reafirma o doutrinador sobre a importancia dos administradores nas etapas de
planejamento, organizacdo, direcdo e controle nas operacdes negociais,

lecionando o seguinte :

Os administradores sdo essenciais a toda organizacdo dindmica e bem
sucedida, pois devem planejar, organizar, dirigir e controlar as
operacdes de negocios. Qualquer que seja a organizacdo - Industria,
governo, lgreja, exército, supermercado, banco ou universidade -
apesar das diferentes atividades, os problemas de selecionar gerentes e
pessoas, de estabelecer planos e diretrizes, avaliar resultados de

> CHIAVENATO, Idalberto. Op. Cit. pag. 146 e 147
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desempenho e coordenar e controlar operacBes para alcancar objetivos
desejados s&o comuns a todas as organizagdes”.

E cedico a importancia dos principios, seja através da perspectiva
juridica como do viés erguido pela ciéncia da administragdo, Chiavenato’ ( 2011,
pg. 146 ) colabora com o seguinte postulado:

Os principios ndo devem ser usados de maneira rigida e absolutas, mas
relativas e flexivel, porquanto devem ser aplicados a situagdes
diversas, sujeitas a uma multiplicidade de varidveis que independem
do controle do administrador. Dai 0 nome de principios gerais de
administracdo, pois devem ser aplicados em aspectos genéricos, com
base no bom senso do administrador. OcasiGes acontecem em que a
aplicacdo de um dos principios pode contrariar a aplicacdo de um
outro. O aspecto mais vantajoso ou mesmo o bom-senso devera ser

0 critério na escolha do principio mais adequado da situagdo . (
Grifo)

Toda a estrutura pratica e cientifica erguida, tem como objetivo
primordial a realizagdo dos resultados pretendidos, o contrato preliminar e o
protocolo de intencbes adotam uma relativa adocdo de conceitos ecléticos,
salientando que tal politica interpretativa ndo pode dissocia-se dos conceitos
orientados pela Lei 11.107/2005 e pelo Decreto 6.017/2007.

Nesta condicdo enaltece a énfase nos objetivos pretendidos pelo
legislador, vista que tal conformidade conceitual legal é taxativa e tem como
fundamento a obtencdo do resultado constitucionalmente pretendido. A gestdo
associada dos consorcios pubicos deve estar em plena consonancia com as
determinacdes legais. Ndo sendo contemplados pelo principio da autonomia de
vontade, cabe aos gestores pubicos conduzir a administracdo conforme a Lei
ordena e delimita. ~ Sob o viés administrativo em comento Chiavenato ( 2011,

pg. 147 ) leciona :

Toda organizacdo existe, ndo para si mesma, mas para alcancar
objetivos e produzir resultados. E em funcdo dos objetivos e
resultados que a organizacdo deve ser dimensionada, estruturada e
orientada. Dai a énfase colocada nos objetivos organizacionais e nos
resultados pretendidos, como meio de avaliar o desempenho das
organizacdes. A organizacdo espera alcancd-los por meio de sua
operacdo eficiente. Se essa operacdo falha, os objetivos e resultados
sdo alcancados parcialmente ou simplesmente frustrados. Séo
objetivos que justificam a existéncia e a operacdo de uma
organizacgéo”.

” CHIAVENATO, Idalberto. Op. Cit. pag. 146
™ Ibidem. pagina 146
” CHIAVENATO, Idalberto. Op. Cit. pag. 147
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Desta forma, urge saber que para os doutrinadores neoclassicos a gestdo
de um modelo produtivo necessita da coordenacdo sinérgica do método de
orientacdo, da politica de direcdo e da coordenagdo do potencial produtivo da

equipe.

Vistos tais premissas, percebe-se a integracdo das teorias neoclassicas a
figura do instituto dos consorcios publicos, tanto pelos seus ideais como pelo

seus pressupostos de existéncia.

Conforme ja exaustivamente explanado em capitulos anteriores, o
consorcio publico possui caracteristicas de pessoa juridica, sendo sujeito de
direitos e deveres, coadunando-se e vinculando-se aos pressupostos de gestdo de
recursos no intento de uma implantacdo concisa de um modelo de organizacdo
assertiva, visando a efetividade do pretendido como atividade fim, buscando a

eficacia no resultado e eficiéncia no meio adotado.

Chiavenato’ ( 2011, pg. 148 ), citando Drucker, exalta trés aspectos
prioritarios adotados nas organizacdes ( objetivo, administracdo e desempenho
individual ), no que refere-se aos objetivos, ensina :

As organizacgdes ndo vivem para si propria, mas sdo meios, sdo 0rgdos
sociais que visdo a realizacdo de uma tarefa social. A sobrevivéncia -
objetivo tipico da espécie biologica - ndo é um objetivo adequado da
organizacdo. O objetivo da organizacdo esta fora dela e é sempre uma
contribuicdo especifica para o individuo e a sociedade. Se a
organizacdo ndo defini claramente o0s seus objetivos ndo haverd
possibilidade de avaliar os resultados ou sua eficiéncia. Ndo h&4 um
processo cientifico para estabelecer os objetivos de uma organizacao.

Os objetivos sdo julgamentos de valor, sdo escalas de prioridade no
atendimento de necessidades da comunidade por parte da organizacéo.

Conforme o orientado, o consorcio publico foi originalmente implantado
na Constituicdo Federal para a insercdo de politicas publicas efetivas voltadas ao
setor da saude ( artigo 241, CRBF ) representando neste momento como objeto

realizador dos anseios sociais para 0s entes hipossuficientes.

Por ter carater de associacdo publica, evidenciado pela sua natureza
eminentemente social, o objetivo final desta organizacdo encontra-se e respalda-
se fora dela, objetivando o bem estar social e a execug¢do dos principios do
federalismo cooperado. Alianca realizada pelos consorciados ndo pode prescindir

do elemento cooperativo com vistas nos objetivos propostos. A mdtua

"® Ibidem, pag. 148
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cooperacéo entre os entes federativos ndo visa interesses pessoais, mas interesses
sociais. E é no foco destes objetivos que devem ser desenvolvidas todas as

estratégias operacionais.

Semelhantemente aos postulados da teoria neoclassica, a organizacdo
consorcial ndo existe para si mas para alcancar objetivos e atingir resultados. No
contexto da praxe neoclassica ldalberto Chiavenato ao lecionar sobre " énfase
nos objetivos e resultados " nos ensina que sdo 0s objetivos que justificam a
existéncia e operacdo de um organizacdo da administracdo. Tal pensamento
fundamenta a ideologia dos consorcios publicos que foram construidos visando a
execucao de uma série de medidas com vistas a alcancar os objetivos. No que

tange a questdo da administracdo a doutrina majoritaria’’ elucida o seguinte:

Todas as organizacdes sao diferentes em seus objetivos, em seus
propdsitos, mas sdo essencialmente semelhantes na &rea
administrativa. Toda elas exigem uma reunido de muitas pessoas que
devem atuar em conjunto e se integrar em um empreendimento
comum. Assim, as organizacdes tem o mesmo problema de equilibrar
0s objetivos da instituicdo com a necessidade de flexibilidade e de
liberdade individual. Todas elas exigem uma estrutura determinada,
de um lado, pela tarefa e por suas demandas e, de outro, por
"principios da administracdo" genéricos e adequados a "logica da
situagdo”. E no campo da administracdo que mais se tem trabalhado
na primeira metade do século passado : organizar e dirigir grandes
organizacdes.

Neste contexto, conforme norteia os ensinamento de Chiavenato, apesar
da diversificacdo das atividades fins perseguidas pelas organizacdes e suas
semelhangas na area administrativa, 0 mesmo comporta-se com 0s consorcios
publicos, visto que tal instituto apresenta-se como um modelo de gestdo para a

perseguicdo de varias finalidades, todavia voltada ao bem estar social.

Por tratar-se de unido de forcas conjuntas por parte dos entes federados,
percebe-se que o raio de impacto de influéncia tem abrangéncia local e regional;
Para a correta eficacia dos objetivos pretendidos, mobiliza-se um conjunto de

grupos diferentes locais para a execucéo de tal objetivo organizacional.

Nesta linha, o consorcio publico enfrenta os mesmos problemas em
equilibrar os objetivos intrinsecos da organizagdo, quanto a institui¢ao e troca de
gestores que enfrentam interesses partidarios e a flexibilizacdo das vontades

individuais de cada gestor.

" CHIAVENATO, Idalberto. Op. Cit. pag. 147
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Visto a problemaética, o legislador recorreu as ferramentas administrativa
de gestdo conhecidas como : contrato preliminar, protocolo de intengdes, contrato
de rateio e programa; No que tange ao desempenho individual dos colaboradores
agregados pode-se utilizar os ensinamentos preconizados por Chiavenato™ (
2011, pg 148 ) no que tange ao desempenho individual de cada participante, que
reza.

E o campo onde ha menor diferenca entre as organizagdes. o
desempenho individual é a eficacia do pessoal que trabalha dentro das
organizagdes. Sdo os individuos que fazem, decidem e planejam,
enquanto as organizagGes sdo ficgbes legais, pois, por si, nada fazem,
nada decidem, nada planejam. As organizagfes s6 atuam a medida que
0s seus administradores agem, e é cada vez maior 0 nimero de pessoas
que tém de ser eficientes para que a organizacdo funcione, de um lado,
e para que se autorealizem e satisfacam suas proprias necessidades, de
outro. Eficcia é necessaria a organizagdo ( para poder funcionar ) e
ao préprio individuo ( para poder alcancar satisfacdo ). A organizagédo

é 0 seu instrumento, enquanto, concomitantemente, produz resultados
necessario a sociedade.

Visto tal perspectiva, que coloca em questdo o papel do gestor
administrador, no que refere-se o desempenho pessoal como fator produtivo na
efetividade, eficacia e eficiéncia da consecucdo do projeto assumido, faz-se
necessario esclarecer que tais conceitos para a mensuracdo da importancia e
relevancia do gestor no processo produtivo em busca dos melhores resultados,
Chiavenato™ (2011, pg. 149 ) elucida de forma didatica a seguinte questao :

A eficiéncia esta voltada para a melhor maneira ( the best way ) pela
qual as coisas devem ser feitas ou executadas ( métodos ) afim de
que 0s recursos ( pessoas, maquinas, matérias-primas ) sejam
aplicadas de forma mais racional possivel. A eficiéncia preocupa-se
com os meios, com os métodos e procedimentos mais indicados que

precisam ser devidamente planejados e organizados a fim de
assegurar a otimizacdo da utilizacdo dos recursos disponiveis.

A explanagéo acima constitui a esséncia da natureza consorcial, visto que
0 consarcio publico prioriza a efetividade da prestacdo do servigo, observado o
rateio de custos, minimizando assim o volume necessario de capital a ser
investido por cada ente para a obtencdo do fim social, figura o gestor como
propulsor da eficiéncia na coordenacdo de recursos como planejamento e
execucdo de politicas publicas, alienando eficiéncia e efetividade no modelo

investido.

® CHIAVENATO, Idalberto. Op. Cit. pag. 148
7 |bidem, pag. 148
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6 - CONSIDERACOES FINAIS

A concepcéo politica brasileira passou a visualizar o consorcio publico
como uma solucdo para as celeumas politicas e econdmicas na gestdo de
recursos em prol da sociedade, refletindo neste aspecto um comportamento

maduro de uma visdo politica mais préxima do ideais federalistas, com especial
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énfase sobre os preceitos que preconizam o federalismo cooperativo difundido

no século XXI.

Neste contexto podemos afirmar que as transformacdes ocorridas no
modelo federal, vem angariando cada vez mais entes a aderirem gradativamente
o modelo do consorcio publico, refletindo a caréncia financeira e estrutural
vivida pela gestdo publica dos entes de menor porte econdémico, resultando por
final uma forca Unica na conjugacdo de esforcos na implantacdo de um novo
modelo politico administrativo que possibilite efetividade, eficicia e eficiéncia
das normas programaéticas impostas pela constituicéo.

Conforme andlise, pode-se afirmar que os consércios publicos séo
parcerias realizadas por no minimo dois entes da mesma federacdo, tal
promocdo politica inserida constitui-se como o resultado das inumeras
modificacfes ocorridas no direito administrativo, que estdo umbilicalmente
relacionadas com o0s anseios e mudancas sobre o papel do Estado frente a

sociedade e o mercado.

Devido ao avanco da globalizacdo no cendario politico-mundial com
forte influéncia no meio cibernético e tecnoldgico, a sociedade através dos
inimeros meios de comunicagdo, tendo como protagonista as redes sociais
comecou a absorver novas informagcGes amadurecendo sobre a postura e
exigéncia politica passando a ndo mais aceitar ver o Estado e a Administracdo
Publica como instrumento e representacdo de um grupo de classes minoritérias,
mas sim como facilitadores dos preceitos delineados na Constituicdo Federal,

figurando como garantidores e executores dos interesses sociais.

Reconhecendo por fim a existéncia de uma sociedade multiclasse,
comprometida com os aspectos globais e financeiros, principalmente com os
ideais eminentemente humanitario, anteriormente propagados pela revolugédo
francesa e industrial sob o brado das insignias de liberdade, igualdade e

fraternidade.

Nesta linha historica com o advento do Estado de direito com fortes
tracos de legalidade e liberdade, seguido do Estado Social como uma
manifestacdo de crescimento da maturidade politica, propiciou um ambiente

fecundo ao Estado Democratico de Direito, caracterizado principalmente pela
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representatividade da participacdo politica popular no processo de aplicagdo e
gerenciamento da coisa publica comum, sob outros aspecto, podemos afirmar a
intima participacdo dos anseios reclamados pelo povo sob o manifesto da

vontade de seus representantes eleitos.

Frente a problemética suportada, a reforma do aparelhamento
administrativo veio instrumentalizar e reduzir os custos advindos pela maquina
estatal. O instituto consorcios publico veio como meio para tornar agil e

eficiente a viabilidade da consecuc¢do dos objetivos propostos por tal maquina.

Nesta conjectura, com a experiéncia positiva advinda das praticas de tal
modelo, multiplicaram-se as formas de modelos de coordenacdo e cooperacgao
de esforcos associados na pratica gerencial da administracdo puablica no que

tange a tomada de deciséo.

Sob este aspectos na possibilidades de promocg6es politicas os contratos,
convénios e consoércio figuram fielmente como instrumentos e pressupostos da

gestdo associada em prol do interesse coletivo social.

Os consorcios publicos receberam um respaldo diferenciado apo6s a
previsdo constitucional e regulamentacéo, resgatando a importancia do esforco
coordenado e cooperado pelos diversos entes da federacdo que sempre
estiveram presentes nas entranhas principiolégicas e genealdgicas da Magna
Carta Constitucional, sendo necessario reconhecer que depois de tal marco
constitucional e regulamentatorio irradiou aos adeptos de tal modelo uma
seguranca juridica jamais conquistada, sem as preocupacfes advindas de

antigos modelos semelhantes.

Reconhecendo por final que o instituto estudado coaduna-se com o
arcabouco proposto pelo modelo federal e apesar de todas as lacunas e celeumas
resultantes das problematicas ja apontadas no ordenamento juridico no seu
sentido amplo, as inovagbes provindas deste instituto representam um
amadurecimento politico-legal da sociedade brasileira, configurando como
icone pioneiro do modelo de coordenagdo brasileiro no que tange a cooperacéao
entre entes autbnomos, realidade estd ja experimentada e atualmente em

indmeros paises.
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Constatado a dura realidade econémica, politica e social brasileira que
nos arrebata a condicdo que sempre havera empecilhos aos objetivos almejados
pelos consorcios, que na grande maioria de hipoteses constatadas sdo por parte

resultantes de conflitos de interesses escusos e mal fundamentados.

Cedico que o Brasil possui vasta dimensdo territorial , fazendo
necessario a pulverizacdo governamental para maior gestdo politica e
administrativa dos recursos financeiros, faz-se reconhecer que na pratica tais
governos sdo partidarios de interesses e coligagdes conflitantes, dominados por
distintos partidos politico, dificultando assim a gestdo cooperativa coordenada
dos recursos em prol dos objetivos do federalismo cooperativista em busca do

interesse comum.

Vista tal problemética suportada, reflexo de uma cultura politica
conturbada, a personalidade juridica conferida por lei aos consorcios publicos
tem o conddo de consigna-los a uma administracdo mais independente, forjada
para suportar as intempéries de governos e crises politicas sem prevaricar 0s

objetivos e ideais por qual foram instituidos.

Concluindo que a via crucis na busca de uma gestédo eficiente e eficaz
foi protagonizada na criacdo da figura do consércio publico como meio
realizador de tais anseios, tal instituto revela-se como instrumento atual na
busca conjunta da realizacdo promovida em efetivacdo do bem estar publico

coletivo, reforgando a intima conexdo com os ideais do federalismo cooperado.
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