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RESUMO

O presente trabalho tem como tema o consorcio publico como instrumento de gestdo
associada para a prestacdo de servigos publicos e como elemento intensificador do
desenvolvimento regional. Como objetivo deste estudo, procurou-se estabelecer os aspectos
dos consorcios como ente da Administracdo Publica indireta, como prestadores de servicos
publicos, situando no contexto do desenvolvimento econémico e regional. Neste sentido, este
estudo implica em consideracGes acerca dos beneficios de um ente aderir ao consércio
publico, mesmo com a consequente limitacdo da autonomia de cada ente envolvido. O método
de abordagem utilizado foi o dedutivo, tendo como ponto de partida a matéria geral, ou seja, a
Administracdo Publica, relacionando o consércio publico e os servi¢os publicos para se
cumprir a finalidade de desenvolver a regido associada. Os procedimentos de pesquisa
aplicados foram o bibliografico e o documental, tendo em vista a utilizagdo de materiais ja
elaborados, como doutrina, legislacdo, jurisprudéncia e artigos em periodicos como fonte de
pesquisa. Ficou evidenciado que o consorcio € o ente juridicamente viavel que pode agregar
servicos de diversos outros entes, entdo, é a alternativa mais complacente para o atendimento
de necessidades dos Municipios, Estados ou Unido. Como conclusdo, traz-se as perspectivas
nas diversas areas que o0s consorcios podem atuar mediante os servigcos publicos, e que,

certamente, resultardo no desenvolvimento regional.

Palavras-chave: Consorcio Publico. Gestdo associada. Servigos publicos. Desenvolvimento.



ABSTRACT

The present work has as subject the public trust as instrument of management associated for
the public rendering of services and as element intensifier of the regional development. As
objective of this study, it was looked to establish the aspects of the trusts as being of the
indirect Public Administration, as rendering of public services, pointing out in the context of
the economic and regional development. In this direction, this study it implies in
considerations concerning the benefits of a being to adhere to the public trust, exactly with the
consequent limitation of the autonomy of each involved being. The boarding method was
used the deductive one, having as starting point the general substance, that is, the Public
Administration, relating the public trust and the public services to mark the purpose to
develop the associated region. The used procedures of research will be bibliographical and the
documentary one, in view of the use of elaborated materials already, as doctrine, legislation,
jurisprudence and articles in periodic as research source. He was evidenced that the trust is the
legally viable being who can add diverse services of other beings, then, is the alternative more
correct for the attendance of necessities of the Cities, States or Union. As conclusion, one
brings the perspectives in the diverse areas that the trusts can act by means of the public
services, and that certainly they will result in the regional development.

Key words: Public Consortium. Management associated. Public services. Development.
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1 INTRODUCAO

O presente trabalho tem como tema os consércios publicos como instrumento de
gestdo associada na prestacdo de servigos publicos e sua colaboragdo para implementar aces
voltadas para o desenvolvimento regional. Os consércios, que sdo minimamente comentados
na politica, quando utilizados em forma de gestdo associada, geram grandes mudangas no
desenvolvimento econdmico.

E nesse contexto que entram as vantagens e desvantagens de utilizar este modelo
de gestdo, e que fatores podem acarretar em um desenvolvimento regional para quem
participa.

Os consorcios foram regulados pela Lei n® 11.107, no ano de 2005, e, a partir dai,
muitos comecaram a ser criados. Existem bons exemplos de consorcios, que atuam em
diversificadas areas.

E nestes que os governos obsoletos devem se basear para criar um consorcio e
atingir um patamar econdmico que resulte em progresso, deixando a comum estatica da
politica pra tras. A reacdo dos entes, com suas devidas parcelas de interesse na conjuncdo de

esforgos, trazem a tona um novo reconhecimento para 0s consorcios.

1.1 DELIMITACAO DO TEMA E FORMULACAO DO PROBLEMA

O tema de estudo esta delimitado em “Consoércios Publicos como instrumento de
gestdo associada de servigos publicos e elemento intensificador do desenvolvimento
regional”.

A Lei n.° 11.107/05, sancionada em 6 de abril de 2005, deu término a uma longa
espera para 0s que ressentiam pela auséncia de regras gerais regulamentadoras do instituto do
Consorcio Publico, consagrada pela Emenda Constitucional n.° 19/98, de 4 de junho de 1998.

Deste modo, a partir de 6 de abril de 2005, o ordenamento juridico brasileiro
passou a contar com um marco legal regulatdrio da gestdo associada de entes federativos. Tal
inclusdo normativa elucida a relevancia do presente momento histérico do Direito

Administrativo no Brasil, caracterizado por sua inegével transformacao de paradigmas.
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E nitida tendéncia a evolucdo do Direito Administrativo, que, diante da
necessidade de se adaptar as novas demandas sociais, reclamam novas posturas da
Administracdo Pablica e a emergéncia de diferentes formas de cooperagédo
intergovernamental, busca se atualizar, criando ou dando nova modelagem a institutos.

Com o poder do didlogo, a articulagdo de um consorcio pode criar melhores
condicBes de negociacdo dos municipios junto aos governos estadual e federal, ou junto a
entidades da sociedade, empresas ou agéncias estatais, isto porque, 0s consércios também
podem exercer funcdes de incentivo a atividades econémicas (investimentos em diversos
setores).

A articulagdo de esfor¢cos em um consorcio publico pode gerar a realizagdo de
acOes que seriam inacessiveis a uma Unica prefeitura isoladamente.

Os governos municipais podem ampliar a linha do alcance das politicas publicas
para um desenvolvimento regional por conta da disponibilidade de maior de recursos e do
apoio dos demais municipios através dos consorcios publicos.

Contudo, a criacdo de entes para a gestdo de servicos de forma regionalizada
pressupde deslocar o foco da titularidade da prestacdo dos servigos publicos. Com isto, havera
significativa perda de poder pelo gestor publico e havera, ainda que minima proporgéao,
limitacdo & autonomia dos entes envolvidos.

Os consorcios publicos invertem essa l6gica da autonomia individual, fazendo
com qgue as decisBes sobre a gestdo sobre problemas de dado ente ndo mais a ele pertencam
integralmente.

O desenvolvimento regional passa, por 6bvio, pelo desenvolvimento local. Assim,
a definicdo conjunta de acdes para realizagdo conjunta pode, ou ndo, trazer beneficios a dado
ente envolvido, que ndo mais podera decidir de forma isolada, pelo menos enquanto participar
do consorcio.

Desta forma, a indagacgdo central, cuja resposta se procurara obter com a pesquisa
que se pretende realizar, é: Os consorcios publicos podem servir de instrumento de
desenvolvimento regional por meio de gestao associada de servicos publicos, mesmo com

a consequente limitacdo da autonomia de cada ente envolvido?

1.2 JUSTIFICATIVA
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Desde 1988, com a nova Constituicdo promulgada, preocupou-se definir a esfera
de atuacéo de cada ente federado.

Nessa linha, o legislador constituinte entendeu por bem prever, no ambito
tributario, quais os tributos que sdo de titularidade de cada ente. Previram-se também as
competéncias legislativas individuais e aquelas que podem ser exercidas de forma comum ou
concorrente.

De igual modo, assim também se fez em relagéo aos servicos publicos.

A Constituicdo, em seu art. 21, elencou quais sdo 0s servicos gque estdo na seara da
Unido, como acima transcrito. Assim também o fez em relacdo aos estados, fazendo constar
que, acerca dos Municipios, estes teriam competéncia para servicos de interesse local.

Os consorcios publicos foram introduzidos com pressuposto de atender interesses
plarimos, ou seja, que vao além da esfera individual.

A atuacdo dos consorcios pode alcangar varias areas e podem trazer inUmeras
vantagens para os participantes, como a melhoria de servigos, diminuigdo de custos,
padronizacédo de limitacGes administrativas, dentre outros.

No entanto, diante de tantos beneficios e conveniéncias que essa parceria pode
viabilizar, ha possibilidade de que a gestdo associada ndo venha a atender de forma completa
0s interesses individuais.

Também, a gestdo associada, como mencionado antes, implicara na alteracdo de
comando acerca das decisGes que antes eram de titularidade Unica exclusiva de determinado
ente. Se antes, cada Municipio decidia o que era mais viavel, tal foro de julgamento passa a
ser de todos os membros do consorcio.

O processo para a prestacdo dos servigos nesse caso vai desde a dependéncia da
flexibilidade que os entes federados devem ter para conseguirem atingir seus objetivos
comuns, até a criacdo de um potencial parar gerar uma concessdo de servigos publicos
eficazes, onde os investimentos atinjam uma base maior de usuarios, reduzindo o custo da
producéo e das atividades.

Tudo isto, causa reflexo diretamente nos servigos publicos que sdo prestados a
populacdo. Desse modo, importa analisar o tema porque sua implementacdo alterara

significativamente a forma como os servicos sao disponibilizados.

1.3 OBJETIVOS



14

1.3.1 Objetivo geral

Analisar criacdo de consorcios publicos pelos governos locais como alternativa

para viabilizar agdes administrativas para melhor desenvolvimento regional.

1.3.2 Objetivos especificos

Os objetivos especificos desta monografia séo:

a) analisar o conceito de Administracdo Publica;

b) identificar os principios constitucionais ligados ao consércio publico e a
administracdo publica;

c) descrever os entes da Administracdo indireta e seus respectivos regimes
juridicos;

d) conceituar consorcio publico e servigos publicos;

e) verificar as formas de prestacdo de servico publico;

f) analisar a criacdo dos consércios publicos e seu regime juridico;

g) observar os requisitos legais exigidos para a constituicao, alteracdo e extingdo
do consércio publico;

h) examinar a possibilidade de os consorcios publicos contribuirem para o

desenvolvimento regional, por meio das possiveis areas de atuacao.

1.4 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Para produzir um conhecimento cientifico, é necessario o delineamento de técnicas
de investigacdo, além de prognosticar os instrumentos imprescindiveis para a sustentagédo das
hipdteses e conceitos criados.

Na busca de obter os objetivos propostos, € preciso utilizar de métodos que
amparem na busca. Nesse sentido, 0 método de abordagem empregado para essa pesquisa sera

o0 dedutivo, eis que é o mais adequado, pois partirad da analise dos principios constitucionais
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que regem os consércios publicos, da regra dos servigos publicos bem como da
Administracdo Publica, para verificar se governos locais do Brasil tém autonomia que permite
realizar consorcios publicos que resultem no desenvolvimento regional.

Os procedimentos de pesquisa utilizados serdo o bibliografico e o documental,
baseados em material j& elaborado, constituido de livros, legislacdo, jurisprudéncias e artigos

cientificos.

1.5 DESENVOLVIMENTO DO TRABALHO: ESTRUTURACAO DOS CAPITULOS

O desenvolvimento da monografia foi estruturado em trés capitulos.

O primeiro capitulo explana sobre a Administracdo Publica brasileira, seu
conceito, principios, Administracdo direta e indireta, as espécies em que se dividem, o regime
juridico que orienta, além de explicar o que sdo servigos publicos, quando podem ser
utilizados e quem ¢é o titular deles.

O segundo capitulo trata especificadamente dos consércios publicos, elucidando
sobre a criacdo, alteracdo e extin¢do dos consorcios, abrangéncia territorial, regime juridico,
atuacdo e autonomia dos governos, mecanismos de disciplina da gestao associada de servicos,
publicos, mecanismos de custeio dos servicos e da despesa, e como € feito o controle
administrativo.

O terceiro, e ultimo capitulo, fala sobre o desenvolvimento regional, as atividades
que podem ser implementadas para a prestacdo de servicos publicos pelos consércios

publicos, e que efeitos isso tem para o desenvolvimento regional.
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2 ADMINISTRACAO PUBLICA

O ponto de partida para a analise do tema proposto € o conceito de Administracao

Publica, sua estrutura e elementos.

2.1 CONCEITO E NATUREZA JURIDICA

A palavra “administracdo” ¢ um vocédbulo andlogo (mesma grafia, diversos
significados, mas inter-relacionados), com varios sentidos. No Direito Administrativo, pode-
se considerar como conjunto de 6rgdos administrativos, atividade de gerir bens ou interesses
publicos ou privados, disciplina de certas atividades, etc. O sentido técnico juridico é o oposto
ao de propriedade: concerne a poderes de geréncia e conservacdo, ao invés de poderes de
disponibilidade e alienacdo. (ARAUJO, 2009, p. 127).

O termo administracdo esta atrelado também a administrador, ndo apenas porque
sdo palavras derivadas, mas, também, segundo Hely Lopes Meirelles, porque importam
sempre a ideia de zelo e conservacdo de bens e interesses. Os poderes do administrador sdo
simplesmente de conservacdo e utilizacdo dos bens confiados a sua gestdo, necessitando
sempre de consentimento especial do titular de tais bens. Esse consentimento, na
Administracdo Publica, deve vir expresso na lei. (MEIRELLES, 2009, p. 86).

Para conceituar Administracdo Publica, muitos doutrinadores diferenciam o que é
Administracdo no sentido formal, material, organizacional, funcional, objetivo e subjetivo.
Na verdade, sdo expressbes fundadas em convicgdes individuais, usadas com um intuito
comum: poder analisar a Administracdo, como é composta e qual sua finalidade.

Moraes classifica Administracdo Publica por meio da separacdo em sentido
objetivo e subjetivo. No sentido objetivo, como o conjunto de bens e direitos préprios para a
execucdo da funcdo administrativa; no sentido subjetivo, o conjunto de pessoas (0rgéos),
publicos ou privados que executam a atividade administrativa. (MORAES, 2008, p. 78).

Ja Araujo e Meirelles utilizam o mesmo termo para separar a Administracao
Publica, em sentido formal e material, e assemelham-se na defini¢do do conceito.

Para Aradjo, materialmente, a administragdo é o conjunto de fungGes/atribuices

necessarias aos servigos publicos, a serem desempenhadas por 6rgédos ou entidades do Estado.
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Formalmente, a administracdo € o conjunto de 6rgdos ou entidades (com seus servidores e
empregados) instituidos para a realizacdo dos objetivos do Governo; operacionalmente,
governar € conduzir politicamente 0s negocios e servigos publicos, e administrar é
desempenhar regular e continuamente os servicos do Estado. (ARAUJO, 2009, p. 127).

De modo similar, Meirelles trata a Administracdo Publica em sentido formal,
como o conjunto de 6rgdos instituidos para consecucao dos objetivos do Governo; em sentido
material, como o conjunto das funcGes necessarias aos servicos publicos em geral; em
acepcao operacional, é o desempenho perene e sistematico, legal e técnico, dos servicos
proprios do Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade. (MEIRELLES, 2009,
p. 65-66).

Apesar de Medauar frisar a dificuldade de fixar com precisdo o conceito de
Administracdo Publica, ela acredita que a Administracdo se deixa descrever, mas nao se deixa
definir, sobretudo ante sua complexidade e o carater multiforme de suas atuagbes. Desse
modo, optou em descrever a Administracdo Publica com base no sentido operacional e

organizacional, como consta abaixo:

A Administragdo Publica como objetivo precipuo do direito administrativo encontra-
se inserida no Poder Executivo. Pode ser considerada funcional e sob o angulo
organizacional. No aspecto funcional, Administracdo Puablica significa um conjunto
de atividades do Estado que auxiliam as instituicfes politicas de cdpula no exercicio
de fungBes de governo, que organizam a realizacdo das finalidades publicas postas
por tais instituicdes e que produzem servicos, bens e utilidades para a populacéo,
como, por exemplo, ensino publico, calgamento de ruas, coleta de lixo. Na verdade,
apresenta-se dificil a caracterizacdo objetiva da Administracdo Publica, dai por vezes
se buscar o modo residual de identifica-la: conjunto de atividades que ndo se
enquadram na legislacdo, nem na jurisdicdo; assim, nem o Legislativo, nem o
Judiciario cuidam do calcamento de ruas, da coleta de lixo, de rede de escolas
publicas, por exemplo. Sob o &ngulo organizacional, Administragdo Publica
representa 0 conjunto de Orgdos e entes estatais que produzem servigos, bens e
utilidades para a populagdo, coadjuvando as instituicbes politicas de clpula no
exercicio das funcbes de governo. Nesse enfoque predomina a visdo de uma
estrutura ou aparelhamento articulado, destinado a realizagdo de tais atividades;
pensa-se, por exemplo, em ministérios, secretarias, departamentos, coordenadorias
etc. (MEDAUAR, 2006, p. 44).

Numa visdo geral e conclusiva, Meirelles prefere generalizar a Administracdo
como todo o aparelhamento do Estado preordenado & realizacdo de servigos, visando a
satisfacdo das necessidades coletivas. E a gestdo de bens e interesses qualificados da
comunidade no ambito federal, estadual ou municipal, segundo os preceitos do Direito e da
Moral, visando o bem comum. (MEIRELLES, 2009, p. 65, 66, 85).

A terminologia “Administracdo Publica” recebeu, no ordenamento juridico

brasileiro, definicdo expressa com o Decreto-Lei n® 200/67, que dispde sobre a organizacéo da



18

Administracdo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras
providéncias. No seu art. 4°, sistematiza a estrutura da Administragcdo Federal e consolida a
permanéncia da Administracdo Publica na legislagéo.

A Administracdo Publica também, atualmente, recebeu tratamento pela
Constituicdo Federal de 1988. O titulo 111, da Carta Magna, estabelece sobre a organizacgéo do
Estado. Em seu capitulo I, que fala da Organizagdo Politico-Administrativa, e no capitulo VII,
sobre a Administracdo Publica, constam regras que delineiam o modelo adotado no Brasil.

Além dos referidos capitulos, aparecem, em outras partes do texto constitucional,
inimeros dispositivos isolados referentes a Administracdo Publica, como, por exemplo, no
capitulo dos direitos e deveres individuais e coletivos.

No passado, as Constituicdes anteriores ao século XX, ignoravam a
Administracdo Publica, pois viviam em periodos imperialistas e de republica presidencialista,
nos quais os poderes eram concentrados e a administracdo era feita apenas pelo comandante
do pais. Mais tarde, sabia-se que existia uma Administracdo Publica, mas ignoravam sua
existéncia nas Constitui¢bes, prevendo penas um ou dois preceitos isolados. Um exemplo é a
Constituicao Brasileira, de 1824, que ndo contém capitulo especifico sobre Administracdo ou
sobre servidores, e traz dispositivos isolados em matéria administrativa. (MEDAUAR, 2006,
p. 47).

No entanto, com a existéncia da necessidade social, econdmica e organizacional
da sociedade, como caracteristica de aprimoramento do Estado, a atividade administrativa se
expandiu, e, a partir dai, as Constituicdes fizeram um paralelo de insercdo da Administracédo
Publica em seu texto. Por isso, diz-se que “a Administragdo Publica so existe em face da
existéncia do Estado, e este deriva necessariamente do Poder.” (MORAES, 2008, p. 77).

Existe uma tendéncia moderna de associar Administracdo com Governo, isto
porque os dois ttm a ver com as decisdes adotadas que sdo fundamentais a vida da
coletividade. Mas, comparativamente, pode-se diferenciar, como descreve Meirelles, governo
como atividade politica e discricionaria, enquanto a administracdo € atividade neutra,

normalmente vinculada a lei ou a norma técnica. (MEIRELLES, 2009, p. 66).

L Cf. Art. 5°, incisos:
[...]
XXXIII - todos tém direito a receber dos érgdos 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;
[...]
XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos
Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder;[...].
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Governo € conduta independente, enquanto administracdo € conduta
hierarquizada. Governo comanda com responsabilidade constitucional e politica, mas sem
responsabilidade profissional pela execucdo. A Administracdo executa sem responsabilidade
constitucional ou politica, mas com responsabilidade técnica e legal pela execucdo. A
Administracdo é o instrumental de que dispde o Estado para por em pratica as opcdes politicas
do Governo. (MEIRELLES, 2009, p. 66).

O mesmo doutrinador ainda acrescenta que a Administracdo ndo pratica atos de
governo, pratica tdo-somente atos de execucdo, com maior ou menor autonomia funcional,
segundo a competéncia do 6rgdo e de seus agentes. S8 os chamados atos administrativos.
(MEIRELLES, 2009, p. 65-66).

No Brasil, funcdes governamentais e funcdes administrativas convivem
juntamente na vértice do Poder Executivo, o que dificulta, também, a nitida separacdo de
ambas. Na prética da atuacdo do Executivo ocorre, em geral, um emaranhado de governo e
Administracdo, o que, segundo alguns, permite evitar um governo puramente politico e uma
Administracdo puramente burocrética.

Os fins da Administracdo Publica resumem-se num unico objetivo: 0 bem comum
da coletividade administrada. Meirelles acredita que toda atividade do administrador publico
deve ser orientada para esse objetivo. Se dele o administrador se afasta ou desvia, trai 0
mandato de que esta investido, porque a comunidade ndo institui a Administracdo sendao como
meio de atingir o bem-estar social.

Resumidamente, os fins da Administracdo concretizam-se na defesa do interesse
publico, assim entendidos como aquelas aspiracBes ou vantagens licitamente almejadas por
toda a comunidade administrada, ou por uma parte expressiva de seus membros. O ato ou
contrato administrativo realizado sem interesse publico configura desvio de finalidade.
(MEIRELLES, 20009, p. 87).

A natureza da Administracdo Publica é considerada similarmente por todos os
doutrinadores como um munus publico, que, em latim, significa encargo, dever, onus.
Representa, para quem a exerce, um encargo de defesa, conservacdo e aprimoramento de
bens, servicos e interesses da coletividade. Como tal, impde-se ao administrador publico, a
obrigacdo de cumprir fielmente os preceitos do Direito e da Moral administrativa que regem
sua fungdo.

A Administracdo Publica desempenha atividades que se destinam a atender as

necessidades e interesses da populagdo, as quais se dividem em inUmeras variedades, cada
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qual com caracteristicas juridicas e técnicas proprias, via de regra, complementares entre si e
sujeitas a continua orientacdo e coordenacao.

Segundo Medauar, na pratica, os diferentes tipos de atividades administrativas se
inter-relacionam, parecendo por vezes confundir-se. Além do mais, na atualidade, registra-se a
emergéncia de formulas novas de atuagdo, para que a Administragdo tente acompanhar o
ritmo dinamico e veloz das mudancas da sociedade, sob o impacto de tecnologias avancadas.
Parte das novas formulas decorre, também, dos vinculos mais proximos e intensos entre
Administracdo e administrados, diga-se, a sociedade. (MEDAUAR, 2006, p. 103).

Encontram-se, na doutrina brasileira, classificacdes ndo uniformes das atividades
administrativas. S8o0 mencionadas com frequéncia as atividades-fim, diferenciando-as das
atividades-meio. As primeiras dizem respeito as atuacdes voltadas mais diretamente aos
administrados, como ensino, pavimentacdo de ruas e coleta do lixo. As segundas concernem
ao ambito interno da Administragdo ou aparecem como atividades de apoio para 0
desempenho das primeiras, como, por exemplo, 0s servicos contabeis, 0s servicos de
expediente, os servigos de arquivo. (MEDAUAR, 2006, p. 105).

Em geral, ha dificuldade em abranger a maior parte das atividades administrativas em
uma classificacdo. Medauar relata somente as atividades mais freqientes: atividade
normativa, prestacional, limitadora de direito, fiscalizadora, organizacional, contabil,
tributéria, punitiva, econdémica, social, de pesquisa, de planejamento, cultural, educacional,
controle interno, fomento, materiais. (MEDAUAR, 2006, p. 105, 106).

Nas atividades normativas, também denominadas perceptivas, a Administracao
Publica determina os setores da vida coletiva com base na Constituicdo e legislacdo. Ja a
atividade prestacional esta relacionada, como o proprio nome diz, com a prestacdo de servicos
publicos. Por outro lado, a atividade limitadora de direito, por alguns denominada atividade
autoritaria, ordenada, interventora, tem a funcdo de restringir, limitar ou retirar direitos. A
atividade fiscalizadora se dedica a verificar o cumprimento de preceitos que os particulares
devem observar em varios setores.

A Administragdo Publica também exerce atividade organizacional, que tem o
intuito de estruturar internamente seus 6rgdos e distribuir as competéncias. A atividade
tributaria consiste na atuacdo ao lancamento e arrecadacgéo de tributos. A atividade punitiva,
ou sancionadora, impde sancbes a particulares ou servidores, por descumprimento de
preceitos legais; € uma consequéncia da atividade fiscalizadora verificar atos ilicitos. A

atividade econbmica repercute na economia da sociedade, condicionando atividades e
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interesses de grande parte da populacdo ou até mesmo atuacao direta, enquanto a atividade de
planejamento desenvolve planos de desenvolvimentos, planos urbanisticos.

A atividade social desempenhada pela Administracdo Puablica trata de
proporcionar melhores condicBes de vida para os setores carentes da sociedade, como, por
exemplo, a construcdo de moradias populares. A atividade de pesquisa se destina a pesquisas
cientificas, técnicas e de levantamento de dados. No exercicio da atividade especificamente
juridica, sdo feitas assessorias ou acompanhamentos juridicos, defendendo a Fazenda Publica
em juizo, como atividade de documentacdo e arquivo, busca e conservacdo de documentos,
registros e processos.

As atividades culturais e educacionais sdo voltadas a formacdo educativa,
fornecendo bibliotecas, museus e universidades publicas, por exemplo. As atividades de
controle interno servem para organizar a Administracdo, como a criacdo de corregedorias,
inspetorias. Fomento ou incentivo sdo também atividades exercidas, que estimulam a
condutas e atuacOes de particulares, sem uso de mecanismos de coagdo. Por fim, as atividades
materiais, também denominadas por alguns autores de atividades de execucdo material ou
operacdes materiais, constituem em realizacbes concretas, como, por exemplo, a poda de
arvores e pavimentacéo de rua.

O conjunto de atividades citadas € de extrema importancia para que a
Administracdo Publica realmente realize o cumprimento do seu papel frente aos anseios da
sociedade. Para que na prética funcione, o ordenamento juridico brasileiro concedeu poderes
para a Administracdo e a submeteu a uma série de regramentos, alguns deles serdo objeto de
abordagem posterior.

Da mesma forma, como adiante serd tratado, tais atividades sdo consideradas no
momento de definicdo da abrangéncia da atuacdo dos entes, como 0 que se discute neste
trabalho.

No entanto, para que se possa dar concretude as necessidades sociais, dentre
outras regras, € dever da Administracdo observar os principios que a regem, que serdo tratados

a sequir.

2.2 PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS ADMINISTRATIVOS
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Os principios sdo formulas, nas quais estdo contidos 0s pensamentos diretores do
ordenamento, de uma disciplina legal ou de um instituto juridico. Consistem em enunciacfes
normativas de valor genérico, que condicionam e orientam a compreensdo do ordenamento
juridico para sua aplicacdo e integracdo e para a elaboracdo de novas normas. Constituem as
bases nas quais assentam institutos e normas juridicas. (MEDAUAR, 2006, p. 121).

No Direito Administrativo, os principios revestem-se de grande importancia.

Por ser um direito de elaboracao recente e ndo codificado, os principios auxiliam a
compreensdo e consolidacédo de seus institutos. Acrescente-se que, no ambito administrativo,
muitas normas sdo editadas em vista de necessidades pontuais, resultando em multiplicidade
de textos, sem reunido sistematica. Além disto, por conta da autonomia que a Constituicdo
outorgou aos entes federados, cada um deles tem liberdade de legislar acerca de sua estrutura
administrativa, o que resulta numa pluralidade de legislacdes. Dai a importancia dos
principios, que também servem como eixo norteador de todo o sistema.

Por outro lado, os principios se prestam para a solucdo de casos ndo previstos,
para permitir melhor compreensdo dos textos esparsos e para conferir certa seguranca aos
cidadaos, quanto a extensdo dos seus direitos e deveres.

Meirelles diz, ainda, que, por meio dos principios, deverdo se pautar todos os atos
e atividades administrativas de todo aquele que exerce o poder publico. Constituem, por assim
dizer, os fundamentos da acdo administrativa, ou, em outras palavras, os sustentaculos da
atividade publica. Relega-los é desvirtuar a gestdo dos negdcios publicos e olvidar o que ha de
mais elementar para a boa guarda e zelo dos interesses sociais. (MEIRELLES, 2009, p. 88).

Na Constituicdo Federal, de 1988, encontram-se citados explicitamente, em seu
art. 37, como principios, os seguintes: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia (este ultimo acrescentado pela Emenda 19/98 — Reforma Administrativa), como se
pode observar: “art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.”

Conforme Araljo, tais principios sdo 0os mesmos principios informativos e gerais
do préprio Direito Administrativo, que disciplinam primordialmente os servigos publicos e as
atividades da Administragdo. (ARAUJO, 2009, p. 143).

Alguns doutrinadores buscam identificar outros principios a partir do texto
constitucional como um todo — seriam os principios implicitos, que, apesar de ndo estarem
previstos de forma expressa pelo texto constitucional, sdo adotados como acolhidos pela

Constituicao Federal.
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QOutros principios do Direito Administrativo decorrem classicamente de
elaboracdo jurisprudencial e doutrinaria. Os que mais recebem mengdo na doutrina sdo:
principio da preponderancia do interesse publico sobre o privado, indisponibilidade do
interesse publico, proporcionalidade, continuidade, presuncdo de legalidade e veracidade,

autoexecutoriedade, autotutela administrativa e motivagéo.

2.2.1 Principio da legalidade

A legalidade, como principio de Administracdo Publica, previsto no art. 37, da
Constituicdo de 1988, significa que o administrador publico esta, em toda sua atividade
funcional, sujeito aos mandamentos da lei e as exigéncias do bem comum, e deles ndo se pode
afastar ou desviar, sob pena de praticar ao invalido e expor-se a responsabilidade disciplinar,
civil e criminal, conforme o caso. (MEIRELLES, 2009, p. 89).

Na sua concepcdo originaria, esse principio vinculou-se a separacdo de poderes e
ao conjunto de ideias, que, historicamente, significaram oposicdo as praticas do periodo
absolutista. No conjunto de poderes do Estado, este principio traduzia a supremacia do poder
legislativo em relacdo ao poder executivo; no ambito das atuagdes, exprimia a supremacia da
lei sobre os atos e medidas administrativas. Mediante a submissdo da Administracéo a lei, o
poder tornava-se objetivado; obedecer a Administracdo era 0 mesmo que obedecer a lei, ndo a
vontade instavel da autoridade. Dai um sentido de garantia, certeza juridica e limitagdo do
poder contido nessa concepcao do principio da legalidade administrativa. (MEDAUAR, 2006,
p. 123).

Até mesmo nas relagbes privadas o principio da legalidade esta inserido, isto
porque essas relacbes sdo moldadas pela vontade das partes, mas tem de estar dentro dos
limites da lei.

Na Administracdo Publica ndo ha liberdade, nem vontade pessoal. Enquanto na
administracdo particular € licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na Administragdo Publica so é
permitido fazer o que a lei autoriza. A lei, para o particular, significa “poder fazer assim”; para
0 administrador publico, significa “deve fazer assim.”

As leis administrativas sdo, normalmente, de ordem publica e seus preceitos ndo
podem ser descumpridos, nem mesmo por acordo ou vontade conjunta de seus aplicadores e

destinatario, uma vez que contém verdadeiros poderes-deveres, irrelegaveis pelos agentes
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publicos. Por outras palavras, a natureza da funcéo publica e finalidade do Estado impedem
que seus agentes deixem de exercitar os poderes para cumprir os deveres que a lei lhes impde.
Tais poderes, conferidos a Administracdo Publica, para serem utilizados em beneficio da
coletividade, ndo podem ser renunciados ou descumpridos pelo administrador em ofensa ao
bem comum, que é o supremo e Unico objetivo de toda a acdo administrativa. (MEIRELLES,
2009, p. 89).

Embora permaneca o sentido de poder, objetivado pela submissdo da
Administracdo a legalidade, e o sentido de garantia, certeza e limitacdo do poder, registrou-se
evolucdo na ideia genérica de legalidade. Alguns fatores dessa evolugdo podem ser apontados,
de modo sucinto. A prépria sacralizacdo da legalidade produziu um desvirtuamento
denominado legalismo ou legalidade formal, pelo qual as leis passaram a ser vistas como
justas por serem leis, independentemente do conteddo. (MEDAUAR, 2006, p. 123).

Outro desvirtuamento é o formalismo excessivo dos decretos, circulares e
portarias, com exigéncias de mindcias irrelevantes.

Por outro lado, com as transformacdes do Estado, o Executivo passou a
predominar sobre o Legislativo; a lei votada pelo Legislativo deixou de expressar a vontade
geral para ser vontade de maiorias parlamentares, em geral, sofrendo grande influéncia pelo
Executivo. Este passou a ter ampla funcdo normativa, como autor de projetos de lei, como
legislador por delegacdo, como legislador direto, como emissor de decretos, portarias e
circulares que afetam direitos. Além do mais, expandiram-se e aprimoraram-se 0S
mecanismos de controle de constitucionalidade das leis. (MEDAUAR, 2006, p. 123).

Além de atender a legalidade, o ato do administrador publico deve conformar-se
com a moralidade e a finalidade administrativas para dar plena legitimidade a sua atuacdo. A
Administracdo legitima s6 é aquela que se reveste de legalidade e probidade administrativas,
no sentido de que tanto atende as exigéncias da lei, como se conforma com os preceitos da
instituicdo publica. (MEIRELLES, 2009, p. 89-90).

Para o doutrinador Meirelles o principio da legalidade demanda mais que a
simples observancia a regra positivada. Cumprir simplesmente a lei, na frieza de seu texto,
ndo é 0 mesmo que atendé-la na sua letra e no seu espirito. A administracdo, por isso, deve ser
orientada pelos principios do Direito e da Moral, para que ao “legal” se junte ao “honesto” e
ao “conveniente” aos interesses sociais. Desses principios ¢ que o Direito Publico extraiu e
sistematizou a teoria da moralidade administrativa. (MEIRELLES, 2009, p. 90).

Assim como quase toda a norma juridica, o principio da legalidade também tem

suas excec¢0es, sendo a medida provisoria uma das mais relevantes.
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A medida proviséria é ato do Chefe do Poder Executivo, que cria direitos e
obrigagdes. N&o é lei, mas tem forca idéntica, ou seja, cria e altera relagdes juridicas.

A razdo de ser da medida provisoria esta exatamente nos requisitos que autorizam
sua edicdo. A regra da legalidade é rompida pela necessidade de tutelar interesse publico
relevante, de forma premente, ou seja, sem que haja condi¢fes para dispor do tempo
necessario para a tramitagcdo normal de um projeto de lei.

Apesar de o principio da legalidade trazer a nocdo de que as decisbes da
Administracdo sdo editadas, com o pressuposto de que estdo conforme as normas legais e de
que seu contetdo € verdadeiro, Medauar ressalta que o pressuposto da legalidade e da
veracidade ndo tem carater absoluto, cabendo a qualquer interessado, conforme o caso,
demonstrar ou invocar a ilegalidade e a inverdade. (MEDAUAR, 2006, p. 131).

2.2.2 Principio da impessoalidade

Apesar de consagrado na Constituicdo Federal de 1988, no art. 37, caput, diferente
do principio da legalidade, que tem conceito aplicado pelos doutrinadores de forma
semelhante, o principio da impessoalidade recebe varias interpretacdes na doutrina brasileira.

Medauar reconhece a diferenca de opinides relatando o que alguns doutrinadores

afirmam. Ela reproduz a afirmativa do escritor José Afonso Silva, que diz que

0s atos e provimentos administrativos sdo imputaveis ao funcionario que os pratica,
mas ao Orgdo ou entidade administrativa em nome do qual age o funcionério... Por

[7E 1] [T l)

conseguinte, o administrado ndo se confronta com o funciondrio “x” e “y” que
expediu 0 ato, mas com entidade, cuja vontade foi manifestada por ele. (SILVA,
apud MEDAUAR, 2006, p. 126).

No entender de Celso Antonio Bandeira de Mello, impessoalidade “traduz a idéia
de que a Administracdo tem que tratar a todos os administrados sem discriminacdes, benéficas
ou detrimentosas. O principio em causa ndo é sendo o proprio principio da legalidade ou
isonomia.” (MELLO apud MEDAUAR, 2006, p. 126).

De outro lado, Meirelles afirma que o principio da impessoalidade nada mais é
que o classico principio da finalidade, o qual impde ao administrador publico que so pratique
0 ato para o seu fim legal. E o fim legal é unicamente aquele que a norma de Direito indica

expressa ou virtualmente como objetivo do ato, de forma impessoal. E a finalidade tera
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sempre um objetivo certo e claro de qualquer ato administrativo: o interesse publico. Além
disso, considera o principio uma vedacdo a pratica de ato administrativo, sem interesse
publico ou conveniéncia para a Administracdo, visando unicamente a satisfazer interesses
privados, por favoritismos. (MEIRELLES, 2009, p. 93).

Ja Medauar € quem tem o conceito mais coeso, visualizando os principios da
impessoalidade e finalidade de forma dissociada. Ela acredita que, em todo seu conhecimento
relacionado com a comparagdo ao conceito de outros autores, o principio da impessoalidade
serve para obstaculizar atuacdes geradas por antipatias, simpatias, objetivos de vinganca,
represalias, nepotismo e favorecimentos diversos.

Afirma, ainda, que este principio aponta para a predomindncia da nocdo de
funcdo, isto é, a ideia de que os poderes atribuidos tém, por fim, o interesse de toda a
coletividade, portanto, a resultados desconectados de razfes pessoais. Em situacdes que dizem
a respeito a interesses coletivos ou difusos, a impessoalidade significa a exigéncia de
ponderacdes equilibradas de todos os interesses envolvidos, para que ndo se editem decisdes
movidas por preconceitos ou radicalismos de qualquer tipo. (MEDAUAR, 2006, p. 126).

Desse modo, o conceito de Medauar é, também, o mais oportuno, pois
fundamenta a necessidade da atualidade de utilizar esse principio em todos os atos
administrativos e evitar qualquer beneficio pessoal, jA que isso, de forma generalizada, é
contemporaneo na sociedade brasileira. E a classica despersonalizacdo do agente

administrativo.

2.2.3 Principio da moralidade

Outro principio que rege a acdo administrativa € o da moralidade.

A moralidade administrativa constitui pressuposto de validade de todo ato da
Administracdo Publica. Ndo se trata da moral comum, mas sim de uma moral juridica,
entendida como o conjunto de regras de conduta tiradas da disciplina interior da
Administragdo. (MEIRELLES, 2009, p. 90).

Medauar considera o principio da moralidade como de dificil expressédo verbal,
por isso, justifica que a doutrina busca liga-lo a termos e nog¢bes que propiciem seu
entendimento e aplicacdo. Como, por exemplo, cita o doutrinador Manoel de Oliveira Franco

Sobrinho que tece as seguintes consideragoes:
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Muito embora ndo se cometam faltas legais, a ordem juridica ndo justifica no
excesso, no desvio, no arbitrio, motivages outras que ndo encontram garantias no
interesse geral, publico e necessario; (...) o que se quer defender é a lisura ou a
exagdo nas praticas administrativas; (...) a presuncdo de fim legal equivale a
presungdo da moralidade. (SOBRINHO apud MEDAUAR, 2006, p. 126).

No referido trecho do autor citado, percebe-se que houve a ligagédo da moralidade
administrativa com a correcdo, lisura e fins publicos. Outro também que faz ligacdo é o
doutrinador Meirelles, que vincula o principio da moralidade com o bom administrador. Para
ele, a moralidade administrativa ficou consagrada pela Justica como necessaria a validade da
conduta do administrador publico. Compara a moralidade a “boa-fé objetiva” do Direito
Privado, a qual é vista como uma “norma de comportamento leal” ou um “modelo de conduta
social, arquétipo ou standard juridico”, ao qual cada pessoal deve ajustar a propria conduta,
“obrando como obraria um homem reto: com honestidade, lealdade, probidade.”
(MEIRELLES, 2009, p. 92-93).

Diante disso, Medauar prefere adotar a moralidade como o conjunto de regras de
conduta extraidas da disciplina geral da Administracdo. Apesar de insistir que o principio da
moralidade € de dificil traducdo verbal, talvez porque seja impossivel enquadrar em um ou
dois vocébulos a ampla gama de condutas e praticas desvirtuadoras das verdadeiras
finalidades da Administracdo Publica. Em geral, acha que a percepcdo da imoralidade
administrativa ocorre no enfogque contextual; ou melhor, ao se considerar o contexto em que a
decisdo foi ou serd tomada. Assim, a decisdo, de regra, destoa do contexto e do conjunto de
regras de conduta extraidas da disciplina geral norteadora da Administracdo. (MEDAUAR,
2006, p. 127).

A Constituicdo Federal, de 1988, além de mencionar a moralidade como um dos
principios da Administracdo, trouxe instrumentos para sancionar sua inobservancia. Um deles
é a acdo popular, que pode ser proposta por qualquer cidaddo para anular ato lesivo a
moralidade administrativa (art. 5°, inc. LXXIII). Outro ¢é a previsdo de san¢fes a governantes
e agentes publicos por atos ou condutas de improbidade administrativa, sendo que a probidade

equivale a honestidade, honradez, integridade de carater, retidao.

2.2.4 Principio da publicidade
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Para compreender o préximo principio a ser discutido, que é o da publicidade, é
preciso entender que publicidade administrativa é a divulgacdo oficial do ato para
conhecimento publico e inicio de seus efeitos externos: dar ciéncia, afastar a alegacdo de
ignorancia da norma, dar inicio a contagem de prazos. A partir da publicidade, os atos e
contratos administrativos, que produzem consequéncias juridicas fora dos 6érgdos que 0s
emitem, exigem publicidade para adquirirem validade universal, isto é, perante as partes e
terceiros.

De acordo com Meirelles (2009, p. 96), “A publicidade nao ¢ elemento formativo
de ato; é requisito de eficacia e moralidade. Por isso mesmo, os atos irregulares ndo se
convalidam com a publicacdo, nem os regulares a dispensam para sua exequibilidade, quando
a lei ou regulamento a exige.”

Ainda segundo a concepcdo do autor, em principio, todo ato administrativo deve
ser publicado, porque publica ¢ a Administracdo que o realiza, s6 se admitindo sigilo nos
casos de seguranga nacional, investigacOes policiais ou interesse superior da Administracdo a
ser preservado em processo previamente declarado sigiloso. E, lamentavelmente, por vicio
burocréatico, sem apoio em lei e contra a indole dos negdcios estatais, 0s atos e contratos
administrativos vém sendo ocultados dos interessados e do povo em geral, sob o falso
argumento de que sdo “sigilosos”, quando, na realidade, sdo publicos e devem ser divulgados
e mostrados a qualquer pessoa que deseje conhecé-los e obter certiddo. (MEIRELLES, 20009,
p. 96).

O principio da publicidade dos atos e contratos administrativos, além de assegurar
seus efeitos externos, visa a propiciar seu conhecimento e controle pelos interessados diretos e
pelo povo em geral, atraves dos meios constitucionais, e, para tanto, a mesma Constituicéo
impbem o fornecimento de certiddes de atos da Administracdo, requeridas por qualquer
pessoa, para defesa de direitos ou esclarecimentos de situagdes (art. 5°, XXXIV, “b”), os quais
devem ser indicados no requerimento. (MEIRELLES, 2009, p. 96-97). Assim, o principio da
publicidade se desdobra em direitos aos cidadaos.

Meirelles acrescenta que a publicidade, como principio da Administracdo Publica,
abrange toda atuacdo estatal, ndo s6 sob o aspecto de divulgacéo oficial de seus atos, como
tambem de forma a propiciar o conhecimento da conduta interna de seus agentes. Essa
publicidade atinge, assim, os atos concluidos e em formacao. Todos 0s atos, por mais simples
gue sejam, estdo no papel ou documento publico, que podem ser examinados por qualquer
interessado, e dele pode obter certiddo ou fotocdpia autenticada para os fins constitucionais.

Quanto a publicacdo no 6rgdo oficial, sO é exigida para o ato, ou para determinadas fases,
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certos procedimentos administrativos. Porém a publicacdo que produz efeitos juridicos é a do
orgdo oficial da Administragdo. (MEIRELLES, 2009, p. 97).

Os atos e contratos administrativos, que omitirem ou desatenderem a publicidade
necessaria, ndo so6 deixam de produzir seus regulares efeitos, como se expdem a invalidacao
por falta desse requisito de eficacia e moralidade. E, sem publicagdo, ndo fluem os prazos
para impugnacgdo administrativa ou anulagdo judicial, quer o de decadéncia para impetracéo

de mandado de seguranca, quer os de prescricdo da acao cabivel.

2.2.5 Principio da eficiéncia

O ultimo dos principios expressos no texto constitucional € o da eficiéncia.

De 1988 até 1998, ndo existia o principio da eficiéncia. Apenas com a Emenda
Constitucional 19/98, que trata da reforma administrativa, € que se acrescentou o principio da
eficiéncia aos principios da Administracdo, enunciados no caput do art. 37, da Constituicdo
Federal de 1988. Acredita-se que, em 1988, de certo modo, ja existia a ideia de eficiéncia, ja
que ndo h& como admitir que a Administracdo seja ineficiente. Contudo, a positivacdo desse
principio s6 ocorreu com a referida emenda.

Para Medauar, a eficiéncia € o principio que norteia toda a atuacdo da
Administracdo Publica. O vocabulo liga-se a ideia de acdo para produzir resultado de modo
rapido e preciso. Associado a Administracdo Publica, o principio da eficiéncia determina que
a Administracdo deve agir, de modo rapido e preciso, para produzir efeitos que satisfacam as
necessidades da populacdo. Eficiéncia contrapde-se a lentiddo, ao descaso, a negligéncia, a
omissdo, caracteristicas habituais da Administracdo Publica brasileira, com raras excecoes.
(MEDAUAR, 2006, p. 129).

N&o foi casualmente que surgiu a necessidade de acrescentar o principio da
eficiéncia ao texto constitucional, impondo tal dever a Administracdo Publica. A concepgéo de
eficiéncia estava atrelada a uma série de reformulacGes ocorridas na década de 90, inclusive
com modificagfes constitucionais significativas, todas na intencdo de empreender perfil mais
adequado as necessidades daquela época.

Meirelles complementa que o principio da eficiéncia exige que a atividade
administrativa seja exercida com presteza, perfeicdo e rendimento funcional. Conforme fala o

doutrinador, € 0 mais moderno principio da fungdo administrativa, j& que ndo se contenta em
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ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para 0 servigo
publico e satisfatério atendimento das necessidades da comunidade e de seus membros.
(MEIRELLES, 2009, p. 98).

Num formato conclusivo, € possivel observar a eficiéncia por meio de duas
direcOes. A primeira se refere a Administracdo em relagcdo com seu agente. A segunda é sobre
a concretizacdo da eficiéncia, que significa o melhor desempenho com o menor gasto para a

Administracdo Publica.

2.2.6 Principio da preponderancia do interesse publico sobre o privado

O principio da preponderancia ou supremacia do interesse publico sobre o
privado, como ja dito antes, € um principio inserido na Administracdo Publica por meio da
construcdo doutrinaria. A expressdo “interesse publico” pode ser associada a “bem de toda a
coletividade™, a percep¢do geral das exigéncias da vida na sociedade. Medauar acredita que
esse classico principio rege muitos institutos e normas do direito administrativo. No entanto,
vem sendo modificado pela opinido de que a Administracdo deve desempenhar a ponderagdo
dos interesses presentes numa determinada circunstancia, para que, dessa forma, ndo ocorra
sacrificio a priori de nenhum interesse. O objetivo dessa funcao é a busca de compatibilidade
ou conciliacdo dos interesses, com a minimizacdo de sacrificios. (MEDAUAR, 2006, p. 130).

De outro lado, Meirelles ndo considera esse principio como de construcdo
doutrinéria, porque ele é colocado pela Lei 9.784/99 como um dos principios de observancia
obrigatéria da Administracdo. No art. 2°, paragrafo Unico, Il, o principio corresponde a
“atendimento a fins de interesse geral, vedada a renuncia total ou parcial dos poderes ou
competéncia, salvo autorizagdo em lei.”

Mais uma vez, o doutrinador Meirelles liga um principio a outro. O principio da
supremacia do interesse publico, para ele, esta intimamente ligado ao da finalidade.

A primazia do interesse publico sobre o privado é inerente & atuagdo estatal e
domina-a, na medida em que a existéncia do Estado justifica-se pela busca do interesse geral.
E o interesse publico nada mais é que a finalidade da Administragdo Publica. Em razdo dessa
ineréncia, deve ser observado, mesmo quando as atividades ou servigos foram delegados aos

particulares.
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Celso Antbnio Bandeira de Mello expde que o principio preponderancia do
interesse publico sobre o interesse particular € principio geral de Direito e inerente a qualquer
sociedade. E a propria condicdo de sua existéncia. Assim, ndo se radica em dispositivo
especifico algum da Constituicdo, ainda que inimeros aludam ou impliqguem manifestaces
concretas dele, como, por exemplo, os principios da funcdo social da propriedade, da defesa
do consumidor, entre tantos outros. Afinal, o principio em causa é um pressuposto l6gico do
convivio social. (MELLO apud. MEIRELLES, 2009, p. 105).

2.2.7 Principio da indisponibilidade do interesse publico

Do principio da preponderancia do interesse publico sobre o privado decorre o
principio da indisponibilidade do interesse publico, que, segundo Meirelles (2009, p. 105), “a
Administracdo Publica ndo pode dispor desse interesse geral nem renunciar a poderes que a
lei Ihe deu para tal tutela, mesmo porque ela ndo é€ titular do interesse publico, cujo titular é o
Estado, que, por isso, mediante lei podera autorizar a disponibilidade ou a renuncia.”

Medauar conceitua o principio da indisponibilidade do interesse publico como a
vedagcdo da autoridade administrativa de deixar de tomar providéncias ou retardar
providéncias que sdo relevantes ao atendimento do interesse publico, em virtude de qualquer
outro motivo. (MEDAUAR, 2006, p. 130).

E imprescindivel saber que, a respeito do principio da indisponibilidade do
interesse publico, a que se refere a utilizacdo de bens de patriménio publico, somente podera

aliena-los se a Administracdo néo tiver mais interesse publico em relacdo ao bem.

2.2.8 Principio da proporcionalidade e razoabilidade

Alguns autores separam o principio da proporcionalidade e o da razoabilidade
para melhor entendimento. A esta atribuem o sentido de coeréncia logica nas decisbes e
medidas administrativas, aléem do sentido de adequacdo entre meios e fins. Ja sobre o
principio da proporcionalidade associam a um sentido de amplitude ou intensidade nas

medidas adotadas, sobretudo nas restritivas e sancionadoras.
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Parece melhor, na visdo de Medauar, englobar no principio da proporcionalidade
ao sentido de razoabilidade, eis que o primeiro consiste, principalmente, no dever de nédo
serem impostas aos individuos, em geral, obrigacdes, restricdes ou sancGes em medida
superior aquela estritamente necessaria ao atendimento do interesse publico, segundo critério
de razoével adequacéo dos meios aos fins. Para a doutrinadora, aplica-se a todas as atuagdes
administrativas, para que sejam tomadas decisdes equilibradas, refletidas, com avaliacdo

adequada da relagéo custo-beneficio, ai incluindo o custo social. (MEDAUAR, 2006, p. 130).

2.2.9 Principio da continuidade do servico publico

Outro principio doutrinario que rege a Administracdo Publica é o da continuidade
do servico publico.

De acordo com esse principio, as atividades realizadas pela Administracdo devem
ser ininterruptas, para que o atendimento do interesse da coletividade ndo seja prejudicado.
“Os servigos publicos ndo podem parar, porque ndo param 0s anseios da coletividade. Os
desejos dos administrados séo continuos.” (GASPARINI, 2000, p. 16).

Gasparini relata que o principio da continuidade nem sempre significa atividade
ininterrupta, sem intermiténcia, mas tdo-s6 regular, isto é, de acordo com a sua propria
natureza ou forma de prestacdo. Assim, sdo continuos, por exemplo, os servicos de coleta de
lixo, que tem interrupcéo, intervalos certos, como de trés em trés dias. (GASPARINI, 2000, p.
17).

Este principio possui alguns desdobramentos que admitem a paralisacdo da
prestacdo do servico, como a relativizagdo do direito de greve, a impossibilidade de o
contratado suscitar a exce¢do do contrato ndo cumprido, dentre outros. Para a paralisagéo,

deve-se respeitar os limites definidos em lei.

2.2.10 Principio da autoexecutoriedade

Mais um principio que integra a Administracdo Publica é o da autoexecutoriedade.

Segundo esse principio, os atos e medidas da Administracdo sdo colocados em pratica, sao



33

aplicados pela propria Administracéo, mediante coacéo, conforme o caso, sem necessidade de
consentimento de qualquer outro poder. Medauar explica essa caracteristica dos atos e
decisbes administrativas através da justificativa da necessidade de nédo retardar o atendimento
dos interesses da coletividade ante aos interesses contraditorios e de que a presuncdo de

legalidade é propria de todos os atos e medidas administrativas. (MEDAUAR, 2006, p. 131).

A essa forca dos atos e medidas da Administracdo, que possibilita coloca-los em
pratica de imediato, pela propria Administracdo, o ordenamento brasileiro
contrapdes as liminares no mandado de seguranga, na a¢do popular, na acéo civil
plblica e nas cautelares, para impedir que direitos sofram danos irreparaveis.
(MEDAUAR, 2006, p. 131).

Segue, agora, o principio da autotutela, a fim de dar continuidade ao tema.

2.2.11 Principio da autotutela

O principio da autotutela é o poder que a Administracdo tem de exercer controle
sobre seus préprios atos. Esse principio trata de zelar pela legalidade de seus atos e condutas,
pela adequagdo dos mesmos ao interesse publico. Se a Administracdo verificar que atos e
medidas contém ilegalidades, ela mesma podera anula-los, por conveniéncia e oportunidade,
da mesma forma que se concluir no sentido da inoportunidade e inconveniéncia, pode revoga-
los por vicio.

De acordo com a diretriz consolidada na Sumula 473, do STF, a Administracado
pode anular seus proprios atos, isso porque, “quando eivados de vicios que os tornam ilegais,
porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos 0s casos, a apreciagdo
judicial.”

2.2.12 Principio da motivacao

O principio da motivacdo dos atos administrativos, apos a Constituicdo Federal de

1988, estd inserido no nosso regime politico. E, assim, nos dizeres de Meirelles, uma
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exigéncia do Direito Publico e da legalidade governamental. Pela motivacdo, o administrador
publico justifica sua acdo administrativa, indicando os fatos que ensejam o0 ato e seus
preceitos juridicos que autorizam sua pratica. Claro esta que, em certos atos administrativos
oriundos do poder discricionario, a justificacdo sera dispensavel, bastando apenas evidenciar a
competéncia para o exercicio desse poder e a conformagdo do ato com o interesse publico,
que é pressuposto de toda atividade administrativa. Em outros atos administrativos, porém,
que afetam o interesse individual do administrado, a motivacdo é obrigatéria para o exame de
sua legalidade, finalidade e moralidade administrativa. (MEIRELLES, 2009, p. 103).

O principio da autonomia ndo pode ferir a isonomia que deve ser dada aos
administrados, por isso, “a Administragdo ndo pode permitir a alguns o que nega a outros, Sem
qualquer motivacdo. Tal proceder ndo é abrigado pelo ordenamento juridico. Muito pelo
contrario: é rejeitado.” (FIGUEIREDO, 2001, p. 51). Isso gera um controle da atividade
administrativa, para que se possa ter seguranca em relacéo aos atos.

A motivacao deve ser prévia ou contemporanea a expedicao do ato. O doutrinador
Celso Antbnio de Melo acrescenta que, os atos administrativos que forem praticados sem a
tempestiva e suficiente motivacdo serdo ilegitimos e invalidaveis pelo Poder Judiciario, toda
vez que sua fundamentacdo tardia, apresentada apenas depois de impugnados em juizo, ndo
ofereca seguranca e certeza de que os motivos aduzidos efetivamente existiam ou foram
aqueles que embasaram o ato. (MELLO, 2005, p. 101).

A motivacdo € ainda obrigatoria para assegurar a garantia da ampla defesa e do
contraditério prevista no art. 5°, da CF, de 1988. (BRASIL, 1988). Assim, sempre que for
indispensdvel para o exercicio da ampla defesa e do contraditério, a motivacdo seré
constitucionalmente obrigatoria.

A motivacdo, portanto, deve apontar a causa e os elementos determinantes da

pratica do ato administrativo, bem como o dispositivo legal em que se funda.

2.3 ADMINISTRACAO DIRETAE INDIRETA

Apbs analisados 0s principios, passa-se a tratar da Administracdo Publica, para
gue se possa analisar um de seus entes, que é objeto do presente trabalho.

A Administracdo Publica é composta pela Administracdo direta e indireta.
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A Administracdo direta, segundo Moraes, é constituida por 6rgdos publicos
despersonalizados e que desenvolvem atividades proprias do Estado, prestando, diretamente
ou por meio de colaboradores (contratados, concessionarios, permissionarios etc.), servicos
publicos a sociedade. (MORAES, 2008, p. 77).

Conforme o inciso I, do art. 4°, do Decreto-Lei 200/67, a Administragéo direta se
constitui dos servicos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e
dos Ministerios.

Medauar generaliza essa formula para os demais ambitos administrativos do pais,
emergindo seguinte nogdo: Administragdo direta € o conjunto dos 6rgdos integrados na
estrutura da chefia do Executivo para seus auxiliares da chefia do Executivo. (MEDAUAR,
2006, p. 61).

De acordo com Medauar (2006, p. 61),

Uma das caracteristicas da Administracdo direta € o vinculo de subordinagao-
supremacia, denominado hierarquia, que liga seus 6rgdos. Tal vinculo parte do chefe
do Executivo para seus auxiliares diretos e destes, por sua vez, para Seus
subordinados, no ambito dos 6rgdos e autoridades que, por sua vez, sd0 seus
subordinados.

Essa estrutura basica da Administracdo direta brasileira, em nivel federal, estadual
e municipal, para Medauar, vem se mantendo continuamente. O que esta variando é o numero,
nome e atribuicBes dos 6rgdos auxiliares do chefe do Executivo. Além dos 6rgaos situados em
graus mais inferiores da hierarquia. As alteracdes nos orgaos auxiliares diretos da chefia do
Executivo, por exemplo, os Ministérios, ocorrem, em geral, no inicio de cada mandato,
mediante textos legais que recebem o nome de “reforma administrativa”. Tais textos se
limitam a criar, transformar, fundir e extinguir Orgdos, especificando as providéncias
decorrentes, sobretudo quanto ao pessoal e verba. (MEDAUAR, 2006, p. 61-62).

Para Araudjo, a Administracdo direta é nocdo correspondente aos casos em que 0
Estado €, ao mesmo tempo, prestador e executor dos servigos publicos de sua competéncia, e,
por isso, deles detém a titularidade. Isto significa que as pessoas politicas brasileiras, nos trés
niveis federativos, compdem-se de Orgaos centrais e locais detentores de competéncias
genéricas nos campos que a Constituicdo atribui a cada uma dessas unidades federativas,
repartidas entre eles como processo de racionalizacdo dos servigos e divisdo de tarefas, pelos
institutos da desconcentracdo de decisbes e descentralizacdo territorial ou politica de
competéncias. (ARAUJO, 2009, p. 150).
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Para esclarecer melhor, é preciso compreender o que é desconcentracdo e
descentralizacéo.

Existe desconcentracdo quando atividades sdo distribuidas de um centro para
setores periféricos ou de escaldes superiores para escalGes inferiores, dentro da mesma
entidade ou da mesma pessoa juridica, diferentemente de descentralizagdo, em que se
transferem competéncias a entes dotados de personalidade juridica propria.

Nenhum dos 6rgaos da Administracdo direta € dotado de personalidade juridica
prépria, pois se integram na personalidade juridica dos entes politicos aos quais pertencem.
(ARAUJO, 2009, p. 150).

A Administragdo direta federal compde-se, basicamente, da Presidéncia da
Republica e dos Ministérios. Conforme o art. 76, da Constituicdo de 1988, o Poder Executivo
federal € exercido pelo Presidente da Republica, auxiliado pelos Ministérios do Estado. Além
da direcdo politica do Pais, o Presidente da RepuUblica exerce a dire¢do superior da
Administracdo Federal, com o auxilio dos Ministros do Estado (assim dispde o inciso Il, do
art. 84, da CF/88). Ao Ministro do Estado compete, além de outras atribui¢des, a orientacéo,
coordenacao e supervisdo dos orgdos e entidades federais na area de sua competéncia. A
Presidéncia da Republica e os Ministros, por sua vez, compdem-se cada qual, de varios
orgdos. (MEDAUAR, 2006, p. 62).

A Presidéncia da Republica é o 6rgdo supremo da Administracdo direta federal,
encabecado pelo Presidente da Republica, detentor de mandato politico, por eleicdo direta,
com duracdo de quatro anos. Dentre as atribuicdes do Presidente da Republica, previstas no
art. 84, da Constituicdo, salientam-se as seguintes: nomear e exonerar 0s Ministros de Estado
(inciso 1), expedir decretos e regulamentos para a fiel execugdo das leis (inciso 1V), vetar
projetos de lei, total ou parcialmente (inciso V), nomear o Advogado-Geral da Unido (inciso
XVI). (BRASIL, 1988).

Os Ministérios sdo 6rgdos de estrutura bésica da Administracdo direta federal,
hierarquicamente situados logo abaixo da Presidéncia da Republica. Na chefia dos Ministérios
estdo os Ministros de Estado, nomeados em comissdo, por escolha do Presidente da
Republica, dentre brasileiros maiores de vinte e um anos e no exercicio dos direitos politicos.
Os Ministros sdo tambem exonerados pelo Presidente da Republica. Cada Ministério tem uma
estrutura, com orgaos especificos, para o desempenho das atribuicdes referentes a matéria de
sua competéncia.

Segundo o art. 88, da CF, a criacdo e a extingdo dos Ministérios depende de lei

(BRASIL, 1988). Quanto a organizacdo e funcionamento, compete ao Presidente da



37

Republica, desde que ndo ocasione aumento de despesa, nem criagdo ou extingdo de 6rgaos
publicos.

De acordo com Medauar, no ambito dos Estados-membros da federacao brasileira,
a estrutura basica da Administracdo direta observa o mesmo esquema da Administracao
Federal. A organizacdo administrativa dos Estados é de sua propria competéncia, como
resultado de sua condicdo de ente federativo, dotado de autonomia. O art. 25, da CF, assim
prevé, ao dispor que os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que
adotarem, observados os principios fixados naquele texto. O Poder Executivo é exercido pelo
Governador do Estado, tendo como auxiliares diretos e de confianga os Secretarios de Estado.
(MEDAUAR, 2006, p. 63).

No ambito Municipal, a estrutura basica da Administracdo direta se da pelo
préprio ente que estabelece sua estrutura administrativa, cujos contornos basicos sdo previstos
na sua lei orgéanica, é o que diz o art. 29, da CF/88. (BRASIL, 1988).

O Poder Executivo do Municipio é exercido pelo Prefeito. Ele exerce também a
direcdo geral da Administracdo. No exercicio de suas atribuicdes e ante as exigéncias da
divisdo racional do trabalho, o Prefeito conta com auxiliares que, por sua vez, encabecam
orgdos. Dessa forma, cria-se a concepcdo de que, quanto maior o Municipio e mais
diversificadas as atividades existentes em sua esfera, mais complexa se apresenta a sua
estrutura administrativa.

Ja o Distrito Federal é ente federativo que sedia a capital do Brasil, por isso é
vedada sua divisdo como Municipios. O art. 32, da CF/88, determina que se regera por lei
organica, votada por sua Camara Legislativa. (BRASIL, 1988). No entanto, ao Distrito
Federal sdo conferidas atribuicfes legislativas reservadas aos Estados e Municipios. A chefia
do Executivo é exercida pelo Governador.

Além do Distrito Federal, existem outros 6rgdos que possuem situacdo peculiar,
eis que, do ponto de vista estrutural, integram a Administracao direta, no entanto, do ponto de
vista funcional, deferem da maior parte dos 6rgéos ai inseridos.

Medauar comenta que as diferencas se encontram, sobretudo, em aspectos
atinentes a subordinacdo hierarquica. Sobre tais Orgdos nem sempre incidem todas as
consequéncias comuns da subordinacdo hierarquica, embora as normas que 0s criam, e 0S
organogramas, venham a situd-los na estrutura de Ministérios, Secretarias Estaduais,
Secretarias Municipais. (MEDAUAR, 2006, p. 65).

Em alguns desses 6rgdos, por exemplo, a relacdo hierarquica vai aparecer, porque

a eficacia de suas decisdes depende de atos de homologacdo ou de aprovacdo de uma
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autoridade superior. Muitos conselhos e comissfes se enquadram nessas hipoteses. Em outros
casos, embora exista relagdo hierarquica, a autoridade superior ndo pode avocar competéncia
do oOrgdo, nem pode delegar em virtude justamente do carater especifico das funcdes desse
orgdo, por vezes arroladas em lei. Medauar cita, como exemplo de 6rgdo com situacédo
peculiar, 0 Conselho de Contribuintes, que pertence a esfera federal, e integra a estrutura do
Ministério da Fazenda. Do ponto de vista organizacional, subordinam-se ao Ministro de
Estado, e, do ponto de vista funcional, ao decidir os recursos, atuam com independéncia.
(MEDAUAR, 20086, p. 66).

Contrapondo a Administracdo direta, a Administracdo indireta, segundo Moraes, é
composta por entidades detentoras de personalidade juridica propria, podendo ser de direito
publico (autarquias e agéncias reguladoras) ou de direito privado (empresas publicas,
fundacdes publicas e sociedades de economia mista), criadas ou autorizadas por lei para, as de
direito publico, executarem atividades préprias do Estado, com maior liberdade e agilidade, e
as de direito privado para atuarem na economia ou em atividade em que a presenca do Estado
ndo seja obrigatdéria. (MORAES, 2008, p. 77).

Entdo, diferentemente da Administracdo direta, pode-se notar que a Administracdo
indireta possui entidades detentoras de personalidade juridica propria, enquanto a
Administracdo direta possui 6rgdos despersonalizados. Outra caracteristica que diferem as
duas Administracbes, é que a Administracdo direta tem natureza de direito publico e o
fendmeno é a desconcentracdo, enquanto de outro lado, a Administracdo indireta pode ser
publica ou privada.

O doutrinador Araujo prefere associar Administracdo indireta a servigos publicos
transferidos, delegados contratualmente ou unilateralmente. (ARAUJO, 2009, p. 150).

Ja Medauar conceitua Administracdo indireta com base no art. 4°, inciso 1l, do
Decreto-Lei 200/67, como o conjunto de entidades dotadas de personalidade juridica propria,
que estdo indicadas nas alineas do artigo citado. Assim, em cada nivel de Administracdo, o
conjunto dessas entidades personalizadas forma a Administracdo indireta desse nivel. Ha,
portanto, Administracdo indireta federal, Administracdo indireta estadual e Administracdo
indireta municipal, se a dimensdo do Estado-membro e do Municipio comportar.
(MEDAUAR, 2006, p. 67).

Ainda na percepcdo da mesma autora, no tocante as entidades componentes da
Administracdo indireta, a redacdo de alguns dispositivos da Constituicdo de 1988 ensejou
entendimento diverso do que dispde a atual redacdo do Decreto-Lei 200/67, em virtude de

usarem a expressao “administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e
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mantidas pelo Poder Pablico™, por exemplo, art. 71, inciso Ill. De acordo com essa corrente,
assim mencionando a Constituicdo Federal estaria retirando as fundac6es publicas do &mbito
da Administracdo indireta, para inclui-las numa “Administracdo funcional”. (MEDAUAR,
2006, p. 67).

Parece, para Medauar, porém, melhor o entendimento que inscreve as fundacoes
pablicas no rol das entidades da Administracdo indireta. Isso porque o proprio Decreto-Lei
200/67 assim preveé. Por outro lado, todas as leis de reestruturacdo da Administracao federal
posteriores a Constituicdo de 1988 repartem-na como direta e indireta, ndo mencionando
“Administracdo funcional”. Além do mais, outros dispositivos da Constitui¢do Federal levam
a convicgdo de que a Administracdo Publica se reparte somente em direta e indireta, nessa
ultima, se incluindo fundages publicas. (MEDAUAR, 2006, p. 67).

A Administracao indireta tem sua origem em diversos fatores, como problemas de
eficiéncia e racionalizacdo de servicos publicos, ocasionando a delegacdo a particulares ou a
transferéncia a outras entidades publicas ou privadas descentralizadas, além de procurar
afastar 6rgdos centrais a execucdo desses servicos.

A necessidade de maior agilidade nos procedimentos administrativos levou,
muitas vezes, a privatizacdo dos modelos autarquicos, atribuindo-se a empresas criadas ou
adquiridas pelo Estado servigos publicos ou até mesmo tipicos.

E principio l6gico s6 se descentralizar aquilo de que a Administragio possui a
titularidade, por isso, descentralizados sdo sO 0s servicos publicos submetidos a regime
empresarial, ou ao mesmo regime juridico publico. A transferéncia da titularidade se da por
lei, no entanto, a transferéncia as entidades descentralizadas privadas acontece por delegagédo
contratual.

Uma das caracteristicas da Administracdo indireta é a especialidade das
atribuic6es dada a cada entidade.

Cada entidade destina-se a uma funcdo especifica, como, por exemplo, uma €
responsavel pelo fornecimento de agua, outra cuida da preservacdo do patriménio, entre
outras tantas funcdes exercidas de acordo com o interesse de cada entidade. Cada uma dessas
entidades se vincula a um 6rgdo da Administracdo direta, cuja area de competéncia tenha
afinidade com sua atuacgéo especifica.

Para o desempenho dessas competéncias especificas, cada entidade da
Administracdo indireta é dotada de patrimonio e pessoal préprios, estrutura administrativa
propria, comandada por um dirigente, em regra, designado como ‘“presidente” ou

“superintendente”.
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2.3.1 Espécies

Sdo entes da Administracdo indireta as autarquias, as empresas publicas, a
sociedade de economia mista e as fundagdes publicas, conforme dispde o art. 4°, inciso Il, do
Decreto-Lei 200/67, alineas a, b, ¢ e d, respectivamente. (BRASIL, 1967). Segundo a Lei
11.107/2005, o consorcio publico com personalidade juridica publica, constituido como
associacdo publica, integra a Administracdo indireta de todos os entes federativos
consorciados. (BRASIL, 2005).

No entanto, a Administracdo indireta € mais complexa, que a classificacdo feita, e
envolve mais entidades. Ela é composta pelas autarquias, fundacdes, agéncias reguladoras,
agéncias executivas, empresas estatais (sociedade de economia mista e empresas publicas) e

consorcios.

2.3.1.1 Autarquia

A Autarquia tem previsdo no Decreto-Lei 200/67, no art. 5, inciso I, que a define
como: “servico autdbnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimonio e receita
préprios, para executar atividades tipicas da Administracdo Publica, que requeiram, para seu
melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada.” (BRASIL, 1967).

No conceito de Araujo, no direito brasileiro, autarquia é pessoa juridica de direito
publico, criada por lei, com praticamente as mesmas sujeicdes e prerrogativas da
Administracdo Direta, pouco desta diferindo nas suas relacbes com os administrados, quando
aparece, na pratica, como o proprio Estado. Diferencia-se das pessoas juridicas porque se trata
de uma pessoa publica administrativa, e lhe falta exatamente a capacidade politica ou
lefigerante de criar seu proprio direito. Além disso, é detentora de competéncias especificas,
ao contrario daquelas, que possuem capacidade genérica no ambito de suas jurisdigdes.
(ARAUJO, 2009, p. 170).

Araujo explica que “autarquia” ¢ uma palavra de origem grega que significa, em
tradugdo livre, “servigo que se basta (a si mesmo)”, ou “administracdo de si mesmo”.
(ARAUJO, 2009, p. 170).



41

As autarquias tém autonomia financeira e administrativa, além de patriménio e
receita proprios. Os bens das autarquias sdo publicos e, portanto, impenhoraveis e inalienaveis
sem autorizacéo legislativa. Em funcao disso, ndo existe a relagdo de subordinacéo, apenas de
vinculacéo para controle finalistico, entre a autarquia e o ente estatal do qual se originou, pois,
se isso ocorresse, restaria nulo o carater autarquico.

Medauar acrescenta que as autarquias sdo dotadas de personalidade juridica
prépria, portanto, sdo sujeitos de direito e encargos, no mundo juridico, por si proprias. Para
ingressar no quadro de pessoal das autarquias, seja como estatuario, contratado pela CLT, ou
por contrato inominado, é necessaria a aprovacao prévia em concurso publico. (MEDAUAR,
2006, p. 72).

As autarquias, sendo pessoas juridicas de direito publico, respondem pelos danos
gue seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros.

Sobre as autarquias, incide controle administrativo, denominado classicamente
tutela, realizado por 6rgdos da cupula da Administracdo direta. As autarquias sujeitam-se ao
controle jurisdicional, de teor idéntico ao que se realiza sobre as autoridades e Orgdos da
Administracdo direta. Assim, recebem o mesmo tratamento diferenciado quanto aos prazos.

Existem, também, as autarquias de regime especial, mas nenhuma legislacdo, nem
0 Decreto-Lei 200/67, estabeleceu diferencas com as autarquias comuns. A doutrinadora
Medauar institui que as diferencas estdo, por vezes, no modo de escolha ou nomeacdo do
dirigente, ou na existéncia de mandato do dirigente, insuscetivel de concessdo por ato do
chefe do Executivo, ou, ainda, no grau menos intenso dos controles e no tocante a gestdo
financeira. Sdo exemplos de autarquias especiais as agéncias reguladoras, como ANEEL,
ANATEL e parte das Universidades Federais. (MEDAUAR, 2006, p. 73-74).

Inimeras davidas aparecem quando se tenta definir a entidade OAB. Fato erréneo,
justamente porque ndo é uma autarquia comum, nem entidade privada. E uma autarquia de
servico publico independente, submetida ao direito publico e privado, por isso é considerada

uma autarquia sui generis.

2.3.1.2 Fundacao

A figura fundacéo origina-se do direito civil. Nesse ramo, para que uma fundagéo

seja criada, é necessario que um instituidor, por escritura publica ou por testamento, inscritos
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no registro especifico, destine um conjunto de bens livres a um determinado fim. A esse
patrimonio, destinado a um fim, o ordenamento patrio confere personalidade juridica. Dai,
como elucida Medauar, define-se habitualmente a fundacdo como um patrimonio
personalizado destinado a um fim. (MEDAUAR, 2006, p. 78).

A fundacdo esté prevista também no Decreto-Lei 200/67, no artigo 5°, inciso 1V,
que define a fundag&o publica como:

entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos,
criada em virtude de autorizacdo legislativa, para o desenvolvimento de atividades
que ndo exijam execucdo por 6rgdos ou entidades de direito publico, com autonomia
administrativa, patrimdnio préprio gerido pelos respectivos 6rgdos de dire¢do, e
funcionamento custeado por recursos da Unido e de outras fontes. (BRASIL, 1967).

Os administradores ou gestores da fundacdo tém sua atuacdo vinculada ao fim
estabelecido no ato de criacdo de entidade. Para que ndo haja desvirtuamento do fim, o
ordenamento atribuiu, ao Ministério Publico, a fiscalizacdo das fundages, dependendo de sua
aprovacao qualquer mudanca no estatuto dessas entidades. (MEDAUAR, 2006, p. 79).

As fundacdes tém personalidade juridica prépria, com natureza de direito privado
ou publico. Sdo criadas (e mantidas ou apenas criadas) pelo poder publico, através de
autorizacdo legislativa. Se for publica de direito publico, se aplica as mesmas regras da
Administracdo direta. Por ser um patrimonio, logicamente tem patriménio préprio, autonomia
administrativa e financeira. A atividade que exercem é de interesse publico.

Moraes justifica a existéncia das fundacbes, explicando que alguns servi¢cos nédo
exigem a atuacdo direta do Estado para a sua execu¢do, mormente haja interesse publico em
sua realizacdo por envolver questdes sociais. Ou seja, o Estado ndo estd obrigado a prestar
determinado servico, mas possui interesse em sua realizacdo em face da relevancia social.
Para tanto, cria uma pessoa juridica regida pelo direito privado, sem fins lucrativos, mantida
pelo Poder Publico com a colaboracdo da sociedade, para a prestacdo de tais servigos, no
caso, as fundagdes. (MORAES, 2008, p. 81).

A diferenca das fundacGes, para as autarquias, na visdo de Moraes, € que aquelas
executam servicos sociais que o Estado ndo € obrigado a prestar, mas os assume em razao do
interesse social; enquanto as autarquias sdo criadas para realizar sérico tipico da
Administracdo Puablica. As fundagdes sdo mantidas pelo Poder Publico, enquanto as
autarquias possuem receita propria. Outra diferenca estd no modo de criacdo: as autarquias
séo criadas por lei; as fundagdes, por sua vez, sdo criadas por autorizagédo da lei. (MORAES,
2008, p. 78).
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2.3.1.3 Agéncias reguladoras e agéncias executivas

As agéncias reguladoras, como entes da Administracdo indireta, ganharam
notoriedade, durante o periodo de 1996/1998, como mecanismo para regular. As agéncias
reguladoras sdo autarquias em regime especial, integram a Administracdo federal indireta e
sdo vinculadas ao Ministério competente para tratar da respectiva atividade. Exercem
atividade de normatizacao/regulacdo (dentro do principio da legalidade), fiscalizacdo e
fomento (incentivo) de servigos publicos. Importante ressaltar que as fiscalizacdes se ddo nos
termos da lei, ndo se pode inovar. A atividade de restricdo de direito s6 pode ser regida no
regime de direito publico.

O doutrinador Araujo escreve sobre o objetivo das agéncias reguladoras. Ele diz
que elas se destinam a regular relagdes que mantenham com as concessionarias (também
permissionarias ou autorizatérias) de servigos publicos de suas respectivas areas, e exercem,
de certa forma, poder normativo para regrar 0s servicos, objetos dos contratos ou atos de
delegacdo, que normalmente sdo atribuigdes do “Poder concedente”. Isso Ihes confere, ao lado
de certas autonomias em licitagcdes e na area financeira, certa “independéncia” em relagdo ao
Poder Legislativo, ao Poder Executivo e ao proprio Poder Judiciario, pela fungdo “quase
jurisdicional” de solugdo de litigios, entre elas e os delegados de servi¢o publico ou entre
estes, como instancia administrativa definitiva. (ARAUJO, 2009, p. 172).

As agéncias executivas apareceram, no Brasil, pela Lei 9.649/92 (art. 51 e 52).
Sao autarquias e fundagdes que ja existem e sdo determinadas, por ato, pelo Presidente da
Republica, como agéncias executivas. No entanto, para isso, tem de cumprir 0s seguintes
requisitos: ter plano estratégico de reestruturacdo de desenvolvimento institucional em
andamento e ter celebrado contrato de gestdo com o respectivo. A desqualificacdo, como
agéncia executiva, ocorre, também, por ato do Presidente da Republica.

As agéncias reguladoras, como mencionado anteriormente, possuem natureza
juridica autarquica. Por conta disso, s6 podem ser criadas por lei especifica. Os diretores de
tais agéncias sdo nomeados pelo Presidente da Republica, apos a aprovacdo do Senado, para
cumprir mandato, e tem estabilidade por dois anos. A natureza para 0 cargo de
diretor/presidente é de provimento em comissdo. Eles so perdem o cargo por decisdo judicial,
processo administrativo ou se renunciarem. As agéncias executivas ndo tém papel de

regulacéo.
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Medauar explana que o Poder Executivo tem a atribuicdo de editar medidas de
organizacdo administrativa especificas para as agéncias executivas, visando a assegurar a sua
autonomia de gestao e fixar a disponibilidade de recursos orgcamentarios e financeiros para o
cumprimento dos objetivos e metas previstos no contrato de gestdo. Os contratos de gestdo
serdo celebrados por periodos minimos de um ano e fixardo os objetivos, as metas, 0s
indicadores de desempenho da entidade, 0s recursos necessarios, 0s critérios e 0s

instrumentos para avaliacdo do seu cumprimento. (MEDAUAR, 2006, p. 78).

2.3.1.4 Empresas estatais

As empresas estatais sdo instrumentos de atuacdo do Estado na atividade
econdmica. E o Unico ente da Administracdo indireta que exerce atividade econdmica. Tem
personalidade juridica propria privada, além de patriménio proprio e autonomia
administrativa e financeira. As empresas estatais dividem-se em sociedade de economia mista
e empresas publicas.

A Constituicdo Federal determina, no art. 173, 81°, 11, que as estatais exploradoras
de atividades econdmicas se sujeitem ao regime juridico proprio das empresas privadas,
inclusive quanto aos direitos e obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios. No
entanto, Medauar explica que a presenca do poder publico acarreta a incidéncia de normas de
direito pablico, em especial, daquelas que imp&em sujeicBes. A prépria Constituicdo estende
as estatais, sem distinguir se realizam atividade econdmica ou prestam servigo publico,
normas destinadas aos entes ou érgdos publicos. Por exemplo: art. 37 e incisos — para as que
integram a Administracdo indireta; art. 71, Il e 1l — incidéncia de fiscalizacdo dos Tribunais
de Contas. Encontram-se, portanto, as estatais em regime semipublico ou misto.
(MEDAUAR, 2006, p. 89).

Araujo conceitua sociedade de economia mista através no Decreto-Lei 200/67, art.
5°, 111, como “entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por lei para
a exploragédo de atividades econémica, sob a forma de sociedade anénima, cujas agdes com
direito a voto pertengam, em sua maioria, a Unido ou entidade da Administragdo Indireta”,
sendo que, “quando a atividade for submetida a regime de monopdlio estatal, a maioria cabera

apenas a Uni&o, em caréater permanente.” (ARAUJO, 2009, p. 200).
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Como o proprio nome descreve, as sociedades de economia mista permitem
associar capital publico e capital privado. Embora incompleto, o inciso Il, do art. 5°, do
Decreto-Lei 200/67, fornece os elementos essenciais a caracterizacdo dessas entidades.
(BRASIL, 1967). Um deles encontra-se na sua qualidade de pessoa juridica de direito
privado. As sociedades de economia mista revestem-se da forma de sociedade anénima.

Elas devem ser criadas por lei e, segundo Medauar, a instituicdo mediante
autorizacdo de lei configura elemento fundamental a identificacdo da entidade como
sociedade de economia mista. Outro elemento indicado, mas no inciso Ill, diz respeito ao
objetivo de exploracdo da atividade econdmica. Dai surgirem ressalvas ao texto desse inciso,
pois muitas sociedades de economia mista foram instituidas para a prestacdo de servigos
publicos. Se a base constitucional para a participacdo direta do Estado na atividade
econbmica, mediante sociedades de economia mista, encontra-se no caput e 81°, do art. 173,
da CF, a existéncia dessas entidades para a prestacdo de servicos publicos tem respaldo na
faculdade conferida ao poder publico de escolher o modo de gestdo de tais servigos.
(MEDAUAR, 2006, p. 92).

Conforme a percepcdo de Medauar, a real constatacdo, em nossos dias, € que as
sociedades de economia mista representam, em sua imensa maioria, uma participacdo apenas
formal do capital particular na area da prestacao de servigos publicos, voltando o prestigio das
“privatizacdes”, das “concessdes e permissdes”’, da “terceirizacdo” que ndo tem tém tido,
necessariamente, desempenho satisfatério. Ja na area da exploracdo de atividades econdmicas,
essa participacdo do capital privado é, muitas vezes, mais expressiva e relevante porque essas
empresas atuam sem prerrogativas ou privilégios tipicos do Poder Publico. (ARAUJO, 2009,
p. 203).

A empresa publica encontra-se positivada no art. 5°, inciso Il, do Decreto-Lei

200/67, que a descreve como

entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, com patrimdnio préprio
e capital exclusivo da Unido, criada por lei para a exploracdo de atividade
econdmica que o Governo seja levado a exercer por forca de contingencia ou de
conveniéncia administrativa, podendo revestir-se de qualquer das formas admitidas
em direito. (BRASIL, 1967).

O conceito dado pelo Decreto-Lei 200/67 recebe criticas, sobretudo porque
existem empresas publicas prestadores de servigos publicos. Por outro lado, ante ao teor do
artigo 173, da Constituicdo de 1988, ndo prevalecem as justificativas para a criagédo de

empresas publicas exploradoras de atividade econdmica ali mencionadas.
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As empresas publicas revestem-se da condicdo de pessoa juridica de direito
privado.

Medauar esclarece que a palavra “publica” ndo significa tratar-se de pessoa
juridica de direito publico, mas sim de empresa estatal. Deve ter sua instituicdo autorizada por
lei especifica, cabendo a lei complementar definir sua area de atuacdo, como diz o art. 37, da
CF, inciso XIX. (MEDAUAR, 2006, p. 88).

2.3.1.5 Consorcios publicos

A Constituicdo Federal, nos artigos 23 e 241, prevé a cooperacdo entre os entes
federativos, que, em outras palavras, sdo 0s consorcios publicos. O artigo 23 declara a
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Ja o artigo

241 estabelece que

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei
0s consorcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados,
autorizando a gestéo associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servicos transferidos. (BRASIL, 1988).

Mas é a Lei n° 11.107/05 que conceitua a sistematica dos consorcios publicos e
tem como objetivo consolidar a gestdo associada entre entes federados para a consecucgédo de
fins interesse comum.

Quanto a natureza juridica desse instituto, a Lei n° 11.107/05 estabelece, em seu
art. 6°, que, “o consoércio publico adquirira personalidade juridica: I — de direito pablico, no
caso de constituir associacdo publica, mediante a vigéncia das leis de ratificacdo do protocolo
de intencGes; Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislacdo
civil.” (BRASIL, 2005).

O doutrinador Araujo esclarece que o consorcio publico passou a constituir uma
nova espécie de entidade da Administracdo indireta de todos os entes federados que dele
participam. Embora o art. 6° s0 faca essa previsdo em relacdo aos consorcios constituidos
como pessoas juridicas de direito publico, € evidente que 0 mesmo ocorrera com 0S que
tenham personalidade de direito privado. Ndo hd como uma pessoa juridica politica (Unido,

Estados, Distrito Federal e Municipios) instituir pessoa juridica para desempenhar atividades
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proprias do ente instituidor e deixa-la fora do &mbito de atuacdo do Estado, como se tivesse
sido instituida pela iniciativa privada. (ARAUJO, 2009, p. 238-239).
Essas questbes, tratadas aqui para dar encadeamento ldgico ao item, serdo

aprofundadas no proximo capitulo.

2.4 REGIME JURIDICO ADMINISTRATIVO

A expressdo regime juridico da Administragdo Publica é empregada, em sentido
amplo, para definir os regimes de direito publico e de direito privado a que pode se submeter
a Administracdo Publica. J& a expressdo regime juridico administrativo abrange o conjunto de
tracos, conotacdes, que tipificam o direito administrativo.

A Administracdo Publica pode, em certas hipéteses, optar entre ser regida pelo
regime juridico de direito privado ou pelo regime juridico de direito publico. Essa opcdo entre
os dois regimes é feita, em regra, pela Constituicdo ou por lei especifica. O que ndo é
permitido é que a Administracdo Publica opte por um regime juridico ndo autorizado em lei,
por ato proprio, pois, dessa forma, estaria violando o principio da legalidade.

Um exemplo, em que a Constituicdo deixou a lei a alternativa de adotar um
regime ou outro, é o artigo 175, que outorga ao Poder Publico a incumbéncia de prestar
servigos publicos, podendo fazé-lo diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo. O
paréagrafo Unico deixa a lei ordinaria a tarefa de fixar o regime das empresas concessionarias e
permissionarias de servicos publicos, o carater especial de seu contrato, de sua prorrogacao,
bem como as condi¢bes de execucdo, fiscalizacdo e rescisdo da concessdo ou permissao.
(BRASIL, 1988).

No entanto, Di Pietro relata que, apesar de poder optar, isso ndo quer dizer que a
Administragdo Publica ndo participe da deciséo. Ela o faz na medida em que, detendo o Poder
Executivo de grande parcela das decisbes politicas, da inicio ao processo legislativo que
resultara na promulgacéo da lei contendo a decisdo governamental. Normalmente, é na esfera
dos 6rgdos administrativos que séo feitos os estudos técnicos e financeiros que precedem o
encaminhamento de projeto e lei respectiva justificativa ao Poder Legislativo. (DI PIETRO,
2000, p. 63).

S&o inlmeras as hipdteses de que a Administracdo pode atuar sob regime de

direito privado, por isso, se torna dificil descrever todas as possibilidades. Em geral, a opcéo é
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feita pelo proprio legislador, como ocorrem com as pessoas juridicas, contratos e bens de
dominio privado do Estado. Como regra, na auséncia da norma de direito publico é aplicado o
direito privado.

Di Pietro considera importante salientar que, quando a Administracdo emprega
modelos privatisticos, nunca € integral a sua submissdao ao direito privado; as vezes, ela se
nivela ao particular, no sentido de que nédo exerce sobre ela qualquer prerrogativa de poder
publico. Mas nunca se despe de determinados privilégios, como o0 juizo privativo, a prescri¢ao
quinguenal, o processo especial de execucdo, a impenhorabilidade de seus bens; e sempre se
submete a restricbes concernentes a competéncia, finalidade, motivo, forma, procedimento,
publicidade. Outras vezes, mesmo utilizando o direito privado, a Administracdo conserva
algumas de suas prerrogativas, que derrogam parcialmente o direito comum, na medida
necessaria para adequar o meio utilizado ao fim publico a cuja consecucéo se vincula por lei.
(DI PIETRO, 2000, p. 64).

Dessa maneira, entende-se que a norma de direito publico sempre impde desvios
ao direito comum. Isto para que, quando a Administracdo Publica utilizar o regime de direito
publico, consiga alcancar os fins que o ordenamento juridico Ihe atribui e, a0 mesmo tempo,
preservar os direitos dos administrados, criando limitacdes a atuacdo do poder publico.

O regime juridico administrativo, como conjunto de tracos do direto
administrativo, é conceituado pelos doutrinados a partir de duas palavras: prerrogativas e
sujeicoes.

Segundo Di Pietro, o direito administrativo nasceu e desenvolveu-se baseado em
duas ideias opostas: de um lado, a protecdo aos direitos individuais frente ao Estado, que
serve de fundamento ao principio da legalidade, um dos esteios do Estado de Direito; de outro
lado, a da necessidade de satisfacdo dos interesses coletivos, que conduz a outorga de
prerrogativas e privilégios para a Administracdo Publica, quer para limitar o exercicio dos
direitos individuais em beneficio do bem-estar coletivo, quer para a prestacdo dos servi¢os
publicos. (DI PIETRO, 2000, p. 65).

A liberdade do individuo e a autoridade da Administracdo contrapfem as
restricOes e prerrogativas. Di Pietro ensina que, para assegurar-se a liberdade, se sujeita a
Administracdo Publica a observancia da lei; é a aplicacdo, ao direito publico, do principio da
legalidade. Para assegurar-se a autoridade da Administracdo Pablica, necessaria a consecucao
de seus fins, sdo lhe outorgados prerrogativas e privilégios que lhe permitem assegurar a

supremacia do interesse publico sobre o particular. (DI PIETRO, 2000, p. 65).
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Isto acarreta uma deducdo de que o conjunto de prerrogativas e restrices, a que
esta sujeita a Administracdo, ndo se encontra nas relagdes entre particulares, € desconhecido
na esfera do direito privado. Prerrogativas e restricbes sdo anunciadas sob a forma de
principios que informam o direito pablico e, em especial o direito administrativo. Como
exemplo de prerrogativas, tem-se a autoexecutoriedade, a autotutela, o poder de expropriar, 0
de requisitar bens e servico. Exemplificando os privilégios, tem-se a imunidade tributaria, 0s
prazos dilatados em juizo, o juizo privativo.

Di Pietro conclui a argumentacdo sobre as prerrogativas e restri¢ces, relatando
gque a0 mesmo tempo em que as prerrogativas colocam a Administracdo em posicdo de
supremacia perante o particular (baseado no principio da supremacia do interesse publico
sobre o interesse privado), sempre com o objetivo de atingir o beneficio da coletividade, as
restricGes, a que esta sujeita, limitam a sua atividade a determinados fins e principios que, se
ndo observados, implicam desvio de poder e, consequentemente, nulidade dos atos da
Administragéo. (DI PIETRO, 2000, p. 66).

2.5 SERVICO PUBLICO

Para compreender o significado de servico publico, é preciso buscar a origem da
noc¢do de servico publico, que vem da Grécia antiga, por intermédio da palavra liturgia. Esse
termo é composto do adjetivo leitos, que significa publico, e do substantivo ergon, que
significa prestacdo de atividade. A liturgia era um servico prestado a coletividade pelos
detentores de grandes fortunas.

O grande desenvolvimento da expressdo deu-se a partir do século XIX, por
Rousseau. Foi ele quem utilizou pela primeira vez o termo servigo publico para se referir a
qualquer atividade estatal destinada a satisfazer uma necessidade coletiva. Esse conceito
extravasou para o plano juridico e afetou as concepgbes que existiam até entdo. Observa-se,
entdo, que o servico publico é nogdo construida a partir da idéia de Estado surgida com a
Revolugéo Francesa.

A partir dai, o conceito de servi¢o publico sofreu transformacdes e passou a ser
definido com base em trés aspectos: material, formal e subjetivo.

De acordo com sentido material, o servigo publico € um conjunto de atividades

que tem em sua esséncia o atendimento aos interesses da coletividade. O aspecto subjetivo da
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énfase a posicéo do prestador da atividade, que deve ser o proprio Estado ou quem lhe faca as
vezes. Finalmente, tem-se o aspecto formal, que verifica se 0 servigo publico submete-se a um
regime juridico especial, que é o regime juridico publico.

E mediante o aspecto material que se deve construir um conceito de servico
publico. Isso porque apenas se atribui uma atividade ao Estado quando faz com que essa
atividade se submeta a um regime juridico de Direito Publico. Dessa forma, o elemento
material prepondera sobre os demais, porque € ele que determina se uma atividade pode ser
atribuida ao Estado e prestada sob o regime juridico de Direito Publico.

No entanto, esses critérios ndo devem ser considerados isoladamente, ja que
somente faz sentido construir uma nocéo de servigo publico se, em consequéncia disso, puder
identificar um regime juridico especifico a ele aplicavel.

Dada a diversidade de critérios existentes na moderna nogéo de servico publico,

é imperioso reconhecer que sua abrangéncia pode alcancar todo e qualquer servigo
prestado pelo Estado; com menor amplitude, prestados, individual ou coletivamente,
a coletividade; e, em sentido ainda mais restrito, apenas os que beneficiam
especificamente certos individuos. (CARVALHO FILHO, 2009, p. 308).

Em razdo dessa grande variedade de servigos que podem ser prestados, € preciso
observar que nem tudo pode ser considerado servico plblico. E possivel considerar servico
publico uma atividade que preencha certos requisitos minimos e essa no¢do tem sentido, caso
sirva para justificar a aplicacdo de um regime juridico especifico. E a Constituicio Federal
que estabelece quais sdo esses requisitos, 0 que pode ser considerado servigo publico e qual o
contetdo desse regime juridico.

2.5.1 Titularidade na prestacdo dos servi¢os publicos

O conceito classico do Direito Administrativo determina que o servico publico €
sempre de titularidade do Estado, e que este pode prestad-lo diretamente ou mediante
delegacdo. Ja a Constituicdo Federal “fugiu” desse conceito, eis que permitiu que certas
atividades, apesar de serem deveres do Estado, pudessem ser exercidas pelos particulares

independentemente de delegacéo.
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Em razdo da diferente interpretacdo do Direito Administrativo e da Constituicgao,
quanto a delegacdo dos servigcos publicos, surge a diferenciacdo entre os servigcos publicos
privativos e ndo privativos do Estado.

Os servigos publicos privativos do Estado sdo sempre submetidos ao regime de
Direito Publico. Os servigos publicos ndo privativos do Estado, no entanto, apenas sdo
servicos publicos e, em consequéncia disso, sdo submetidos ao regime juridico de Direito
Publico quando foram prestados pelo Estado. Quando forem prestados pelos particulares,
submetem-se ao regime juridico de Direito Privado. Ha, neste caso, uma atividade econdmica,
ndo havendo titularidade exclusiva do Estado. Essas atividades tratam de servicos de saude,
de educacéo, de previdéncia social e de assisténcia social.

Os servicos de saude estdo previstos nos artigos 196 e 197, na Constituicao
Federal, como um dever do Estado, mas a mesma também estabelece que esses servigos sao
livres & iniciativa privada (art. 199). Os artigos 208, 211 e 213, da Constituicdo Federal,
instituem a educacdo como um dever do Estado, enquanto o art. 209 estabelece que a
educacdo é livre a iniciativa privada. (BRASIL, 1988).

O mesmo acontece com a previdéncia e a assisténcia social, que sdo consideradas
deveres do Estado pelos artigos 201 e 204, da Constituicdo Federal, mas que admitem
expressamente a participacdo de particulares. O art. 202, da Constituicdo Federal, admite a
atuacdo complementar da iniciativa privada para a previdéncia social, e os incisos | e 1l, do
art. 204, admitem a presenca dos particulares independentemente de concessdo ou permissao
nos casos de assisténcia social. (BRASIL, 1988).

A possibilidade de atuagdo livre dos particulares ndo diminui a importancia desses
servicos e isso ainda faz com que sejam submetidos a forte regulacdo. Essa regulacéo,
contudo, ¢ diferente daquela aplicavel ao “servigo publico prestado pelo Estado”. Nesse caso,
existem dois regimes juridicos distintos: um é aplicavel ao Estado e outro é aplicavel aos
particulares. No entanto, Harger acredita que somente no primeiro caso é que havera a
prestacdo de um verdadeiro servico publico. (HARGER, 2007, p. 50).

Existem, ainda, os servi¢os publicos em que o regime juridico ndo pode ser
inovado ou modificado pelo legislador ordinério. Sdo chamados, pela doutrina, de servicos
publicos por ineréncia. Esses servicos so podem ser executados de acordo com o regime
juridico de Direito Publico.

Apesar de haver muitos questionamentos e criticas feitos pelos doutrinadores a
respeito da existéncia de servigos publicos por ineréncia, o entendimento majoritario é de que,

do que mesmo modo que existem servigcos cuja execucdo pelos particulares independe de
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qualquer delegacdo estatal, hd outros cuja execucdo deve, em principio, ser prestada
diretamente pelo Estado ou sob regime de delegagédo, a menos que a Lei disponha de modo
diverso. Estes correspondem aos servi¢os publicos por ineréncia, que ndo passa de uma
caracterizacdo para 0s servicos privativos do Estado. O que difere é que 0s servigos nédo
privativos ndo tém uma denominag&o especifica.

A respeito da competéncia de cada ente federativo para legislar sobre servigos
publicos, a Constituicdo Federal é bem especifica: sdo de competéncias privativas da Unido,
nas matérias previstas nos artigos 21 e 22, da Constituicdo Federal. A competéncia dos
Municipios esta expressa no art. 30, da Carta Magna, e regula-se pela expressdo “interesse
local”. (BRASIL, 1988).

Aos Estados, cabe a competéncia remanescente nos termos do 81°, do art. 25, da
Constituicao Federal, e a exploracdo dos servicos locais de gas canalizado por forca do §2° do
mesmo artigo. (BRASIL, 1988). Ao Distrito Federal, sdo atribuidas as competéncias
legislativas reservadas aos Estados e Municipios.

Existem também as matérias de competéncia comum das trés esferas da
federacdo, previstas no artigo 23, da Constituicdo Federal, e as de legislacdo concorrente, no
artigo 24, do mesmo texto. (BRASIL, 1988).

Diante da explanacdo da titularidade e da competéncia dos servigos publicos, é
importante lembrar que a Constituicdo Federal estabelece, implicitamente, parametros a serem
seguidos pelo legislador ordinario ao instituir um novo servi¢co publico ou regulamentar os
gue ja existem.

Sao trés as limitacOes: a primeira se refere a impossibilidade de o legislador tornar
privativos os servicos publicos, estabelecidos pela Constituicdo, como ndo privativos do
Estado.

A segunda, diz respeito a limitacdo em querer repartir as competéncias para
instituir e operar servi¢os publicos, quando se sabe que cada ente pode apenas instituir
servigos publicos que sdo de sua esfera de competéncia.

A terceira, e Ultima, decorre da diferenciagdo entre atividade econémica em
sentido estrito e servigo publico. O legislador ndo pode transformar uma atividade econémica
em servico publico. Marcelo Harger esclarece que sempre que “a Constituicdo Federal
estabelece que certa atividade é servico publico, esta a referir-se a servigos que interessam a
coletividade.” (HARGER, 2007, p. 55).
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2.5.2 Formas de prestagao

Os servicos publicos, no inicio da administracdo brasileira, eram prestados
diretamente pelo Estado. Apenas por volta de 1850, é que se deu a primeira experiéncia com a
delegacdo de servicos publicos a particulares, por meio das concessdes de ferrovias.

A partir desse momento, houve uma evolucdo no sentido de se realizar a
delegacdo de outras atividades estatais aos particulares, que continuou aproximadamente até
1930. No mesmo ano, passaram a ser criadas pelo Estado brasileiro pessoas juridicas,
normalmente com personalidade de Direito Privado, que ficavam responsabilizadas por essas
atividades, e isso perdurou até a década de 80 do século passado.

Até essa época, 0s particulares que contratavam com o Poder Publico agiam como
fornecedores e ndo como concessionarios de servigos publicos. A legislagdo limitava-se a
regular as concessdes em alguns setores especificos da atividade estatal, como, por exemplo,
energia elétrica e telecomunicacdes.

A partir dai, o Direito brasileiro vem buscando novas formas de prestacdo de
servicos publicos. O primeiro passo foi a reducdo da atuagdo direta do Estado na prestacao de
“atividades econdmicas em sentido amplo.”

Essa tendéncia se iniciou com o Decreto n° 83.740/79, que organiza o plano
nacional de desburocratizacdo, restringindo a criacdo de novas entidades paraestatais e
estabelecendo diretrizes para a transferéncia de empresas publicas para o setor privado.

Mas isso se ampliou por meio da Constituicdo de 1988, que encurtou a
participacdo do Estado em atividades econdmicas. As hip6teses de restricdo da participacdo
sdo: monopdlios constitucionalmente instituidos, casos de atendimento aos imperativos de
seguranca nacional e existéncia de relevante interesse coletivo conforme definido em lei.

Foi editada a Medida Proviséria n® 155/90, ap6s a Constituicdo de 1988, que foi
convertida na Lei n° 8.031/90, revogada pela Lei n° 9.491/97, que tratava do programa
nacional de desestatizagdo. O objetivo principal da Lei era “reordenar a posigao estratégica do
Estado na economia, transferido a iniciativa privada atividades indevidamente exploradas pelo
setor publico”, permitindo a Administracdo Publica concentrar-se em atividades nas quais seja
fundamental a presenca do Estado, visando as prioridades nacionais.

Para possibilitar a implantacdo do referido programa, foram editadas varias
emendas constitucionais, em especial as de nimero 5 a 8, de 15 de agosto de 1995. Essas

emendas autorizaram a abertura do capital privado de atividades antes reservadas a
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exploracdo estatal, ampliaram o instituto da concesséo, permitiram que o capital estrangeiro
participasse de concessdes, modificaram o conceito de empresa brasileira para considerar
como tal aquela instituida nos moldes da legislacdo nacional, pouco importando a origem
nacional ou estrangeira do capital utilizado para constitui-la.

Para acompanhar essas mudangas, foram criados instrumentos legais para
possibilitar a delegacéo de servicos publicos aos particulares. Essas modificacfes tiveram por
objetivo redefinir o papel do Estado brasileiro e adotaram a descentralizacdo. Tratava-se da
busca de maior eficiéncia no desempenho das atividades administrativas.

Marcelo Harger comenta que, em razdo do modelo adotado, a busca da eficiéncia
passa pela realizacdo de parcerias com o0 setor privado. Essas parcerias tém ocorrido de
diversas maneiras: pela desmonopolizacdo de atividades econémicas, pela delegacdo de
servicos publicos por intermédio de contratos de concessdo e permissdo, pela terceirizacao de
atividades, por intermédio de instrumentos contratuais das mais varias espécies, pela
diminuicdo da intervengdo do Estado no dominio econdmico e pela venda de empresas
estatais ao setor privado. (HARGER, 2007, p. 55).

Uma nova vertente teve inicio na prestacdo de servicos publicos, ao lado do
processo de privatizacdo: a gestdo associada. A Constituicdo de 1988 ja previa sucintamente,
no paragrafo Unico, de seu art. 23, competéncias comuns a todas as esferas federativas, além
de uma politica de cooperacdo que possibilitasse o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional.

Essas possibilidades foram ampliadas pela nova redacdo dada ao art. 241, da
Constituicdo Federal, pela Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998. Mas s6 em
2005, € que se editou uma lei que objetivou dar regulamentacdo para os consorcios publicos, a
Lei n° 11.107/05.

Isso significa dizer que, atualmente, o servico publico é prestado pelo Estado
brasileiro pela atuacdo direta da administracdo publica, por entidades da administracdo
indireta do Estado, por intermédio de delegacdo de servigos publicos a particulares, e,
finalmente, por intermédio de gestdo associada de servicos publicos, ou seja, por meio dos

consorcios publicos.
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3 CONSORCIOS PUBLICOS

3.1 CONCEITO E NATUREZA JURIDICA

A Lei n.° 11.107/05, sancionada em 6 de abril de 2005, deu término a uma longa
espera para 0s gque ressentiam pela auséncia de regras gerais regulamentadoras do instituto do
Consorcio Publico, consagrada pela Emenda Constitucional n.° 19/98, de 4 de junho de 1998.

O objetivo da criagdo da norma constitucional referida foi o de consolidar a gestéo
associada entre os entes federados para a consecucdo de fins de interesse comum. Dessa
forma, muitas vezes, o servico que uma pessoa juridica publica comum ndo pode ou tem
dificuldades de executar sozinha, torna-se possivel, ou mais eficiente, mediante a conjugacéo
de esforgos. (DI PIETRO, 2008, p. 441).

Os consorcios publicos nada mais sdo, entdo, do que, popularmente falando,
parcerias formadas por dois ou mais entes da federacdo, para a realizacdo de objetivos de
interesse comum local. Podem ser sujeitos de um consorcio publico: a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios. Nao podem participar, portanto, entidades privadas ou da
administragdo indireta.

Podem-se conceituar 0s consorcios publicos como pessoas juridicas com
personalidade de direito publico (associaces publicas) ou privado formadas, exclusivamente,
por entes federados que desejam se associar para, sem objetivar lucros, atender a servigos
publicos de interesse comum dos consorciados.

O art. 16, da Lei 11.107/05, altera o inciso 1V, do art. 41, do Cddigo Civil, e inclui,
como espécie de autarquia, as associacdes publicas. Isso significa dizer que os consércios
publicos com personalidade juridica de direito publico devem ser considerados com a
natureza juridica das autarquias.

Rigolin faz duas considerag¢fes importantes a respeito dos consorcios publicos. A
primeira € que se o0 consércio pode constituir uma pessoa, publica ou privada, entdo, é porque
0 consorcio ndo é essa pessoa. Assim, ndo existe motivo para preocupacdo, sobretudo pelos
doutrinadores, de que o consorcio, que nunca fora pessoa e nunca tivera personalidade
juridica, agora ganharia personalidade: ndo, em absoluto. O consércio ndo é pessoa em
hipotese alguma, mas simples associacdo informal de interesse entre varias pessoas, algo

como um protocolo de inten¢des ou uma simples intencdo manifestada por diversas pessoas,
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de colaborar em prol e em torno de seus comuns e reciprocos interesses. (RIGOLIN, 2008, p.
55).

Ainda na concepcao de Rigolin, isso € consoércio, seja no modo que for, como
consorcio de adquirentes, como empresas em consorcios nas licitagdes ou como consorcios
publicos, e, apenas isso, porque, se for constituida uma pessoa, terd sido em virtude de um
consércio que anteriormente celebraram algumas pessoas, e nada além disso. Consorcio,
portanto, ndo € pessoa, mas apenas 0 acordo de vontades em torno do qual se constituira uma
pessoa, diferente de todas as que se consorciaram previamente. (RIGOLIN, 2008, p. 55).

A segunda consideracdo, € que o consorcio antecede a formagdo de uma pessoa e
essa pode ser uma associacao publica ou uma pessoa de direito privado.

Além da classificacdo pelo critério da personalidade juridica (de direito publico ou
privado), os consorcios publicos também se classificam pelo critério dos sujeitos integrantes
do consorcio. De acordo com esse critério, hd consorcios homogéneos (ou horizontais), que
primeiro ocorrem quando 0s entes integrantes do consorcio sdo da mesma espécie, e
heterogéneos (verticais), quando os entes forem de espécies diferentes.

H4&, também, a alternativa de se classificar os consorcios em relagdo ao numero de
participantes, que se caracterizam como bilaterais e multilaterais. Bilaterais quando
participam somente dois consorciados, e multilaterais quando participam mais de dois
consorciados. Podem ser identificados, ainda, consoércios de objetivo unos (um Unico
objetivo) e multiplos (varios objetivos).

O objetivo dos consorcios publicos é sempre a realizacdo de servicos de interesse
comum. N&o existe limite algum quanto a natureza dos objetos dos consorcios publicos, de
modo que a escolha é a mais livre possivel pelos interessados, dentre servicos publicos
formalmente assim categorizados, servicos de utilidade pablica ou simplesmente servicos
prestados pelo poder publico que ndo merecem nomeacdo formal a categoria de servicos
publicos.

Nada impede que novos servigos possam ser prestados pelos entes publicos,
inexistentes até a formag&o do consorcio ou objeto de algum consércio. E uma caracteristica
extremamente forte dos consorcios a possibilidade de, com a unido de entes, gerar um servico
inédito. Essa caracteristica demonstra a forca em conjunto que os entes tém de enfrentar um
problema e encontrar uma solucéo através do consorcio publico.

Um contrato entre entes federados tem de ser comum, civil, igualitario e nunca
privilegiar um ente publico em algum consércio. Ndo celebram consércios publicos, por

exemplo, uma autarquia municipal com uma fundacao de outro Municipio e ainda com uma
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Secretaria de Estado. Mas sim um Municipio com outro, ou com um Estado, ou um ente
federado com outro ente federado, como ndo séo autarquias, fundacgdes, empresas paraestatais
e empresas controladas pelo poder publico.

A previsao do art. 4°, IV, da Lei 11.107/05, de que “o consorcio € associacao
publica ou pessoa juridica de direito privado” demonstra um deslize na lei, ja que, em geral,
0s consorcios tém natureza econdémica. (BRASIL, 2005). Isto porque o consorcio visa a tentar
resolver problemas operacionais dos entes consorciados, de modo que envolve interesses
econémicos, quando nao preponderantemente econémicos.

N&o existe nada de errado em ter natureza econémica, eis que, se cada ente tivesse
dinheiro suficiente para se manter, ndo precisaria consorciar-se a outro, resolvendo, ent&o,
isoladamente seus problemas. Logo, se 0s entes se consorciam, é porque obviamente tém
dificuldades econdmicas. No entanto, diferentemente da natureza, o consorcio ndo pode ter
fim lucrativo, mas evidentemente tem fim econémico.

O prazo de duracdo do consorcio pode ser determinado ou indeterminado, sendo
gue 0 mais comum € esperar que seja indeterminado e que dure a pessoa instituida pelo
consorcio, enquanto continue existindo o interesse comum a ser atendido pelo consorcio.

Se a pessoa resultante do consoércio é uma autarquia, se discute quanto ao prazo,
se é possivel existir alguma autarquia por tempo determinado. Nada importe, entretanto, no
caso de o consorcio constituir uma pessoa de direito privado, como uma associacao civil.
Deve-se firmar o protocolo de intencBes por um prazo certo, supostamente largo, dentro do
qual os entes participantes imaginam poder resolver o problema comum que 0s uniu. E nada
impede, ainda, que eventual prorrogabilidade de prazo esteja contemplada ja no protocolo de
intengdes.

Os consorcios tém a capacidade de firmarem convénios, contratos e acordos de
qualquer natureza. Os convénios de cooperacdo sdo acordos firmados por entidades publicas
de qualquer espécie, ou entre estas e organizacdes particulares, para realizagdo de objetivos de
interesse comum dos participes. A Unido pode celebrar convénios com os consorcios publicos
com o objetivo de viabilizar a descentralizacdo e a prestacdo de politicas publicas adequadas.

Os convénios se dao entre pessoas juridicas de espécie diversa e ha possibilidade
de se restringir a responsabilidade pelos esforcos celebrados a apenas um dos convenientes,
enguanto que nos consorcios a responsabilidade é comum.

Os contratos e acordos se tratam de modo genérico, razdao pelo qual se deve

entender que podem celebrar qualquer tipo de contrato, desde que observadas as normas em
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vigor acerca do tema. Além disso, os consdrcios também podem celebrar parcerias publico-
privadas, independente da personalidade juridica.

A Lei 11.107/2005 autoriza o0s consorcios publicos a receber auxilios,
contribuicdes e subvencdes sociais ou econémicas de outras entidades e 6rgdos do governo. O
auxilio e contribuicdes sdo sempre pecuniarios. A subvencao ndo tem carater de compensacao
ou pagamento, é também mera contribui¢do pecunidria para que a instituicdo se mantenha ou
execute 0S servigos.

Para que possam realizar os servigos, muitas vezes, 0s consorcios tém de
promover desapropriagdes ou instituir serviddes administrativas. A desapropriagéo se trata do
procedimento do qual o Poder Publico, compulsoriamente, no entanto, mediante indenizagéo,
despoja alguém de sua propriedade e, dessa forma, a adquire, fundando no interesse do
consorcio. Ja a serviddo administrativa é o direito real que os consércios podem ter, sob 0s
bens imdveis de propriedade alheia, por entidade publica ou por seus delegados, em favor de
um servigo publico.

Uma das prerrogativas dos consorcios publicos é que eles podem ser contratados
pela administracdo direta e indireta dos entes consorciados, sendo dispensada a licitacao.
Além disso, 0s consorcios podem criar paralelamente a capacidade de prestar consultorias
técnicas, desenvolver sistemas e projetos bem sucedidos e, eventualmente, estdo sujeitos a
serem requisitados para aplicacdo em entidades federadas, consorciadas ou ndo, autarquias,
sociedades de economia mista, fundacdes publicas, ou até mesmo empresas particulares.

Outra prerrogativa dos consércios publicos € a capacidade de outorgar concesséo,
permissdo ou autorizacdo de obras ou servigos publicos, mediante previsdo no contrato do
consorcio, que deverd indicar, de forma especifica, 0 objeto e as condi¢cdes a que devera
atender. Mediante a concessao, permissdo ou autorizacdo, os consorcios podem conferir ao
particular a execucao remunerada dos servicos a serem executados.

Os consorcios publicos devem possuir sede, precisando estar expressamente o
local no protocolo de intengdes. A sede pode se situar em qualquer Municipio integrante do
consorcio, ou na capital de um dos Estados consorciados, ou ainda no Distrito Federal. No

entanto, a sede n&o pode estar fora de qualquer ente consorciado.

3.2 CONSTITUICAO, ALTERACAO E EXTINCAO DOS CONSORCIOS
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O art. 3°, da Lei n° 11.107/05, dispGe que o consoércio sera constituido por
intermédio de um contrato. No entanto, a celebracdo do contrato é apenas uma das fases do
procedimento de criacdo do consorcio.

O procedimento de formacéo evolve as seguintes fases:

a) subscricdo de protocolo de intencdes;

b) publicacdo do protocolo de intengdes da imprensa oficial;

c) lei promulgada pelo Poder Legislativo de cada um dos participes, ratificando,

total ou parcialmente, o protocolo de intengdes ou disciplinando a matéria;

d) celebracgdo do contrato;

e) atendimento das disposicdes da legislacdo civil, quando se tratar de consorcio

com personalidade de Direito Privado.

A primeira etapa, que é a subscricdo de protocolo de intengdes, depende da
criagdo do protocolo a ser subscrito. A elaboracdo do protocolo de intengfes depende de
prévias conversas, negociacoes e compatibilizacdo de interesses, cujo intuito é especificar as
acOes que vdo ser realizadas futuramente pelo consorcio que estd em formacdo. Além de
negociacdes, nessa fase também se faz elaboracdo de estudos e projetos detalhados, que
identifiquem as necessidades de cada um dos futuros consorciados e 0s recursos que estes
dispdem para investir no projeto comum.

O protocolo de intengdes € um plano detalhado da acdo a ser desenvolvida no
futuro, e da propria estrutura a ser utilizada para dar execucdo a esse plano. Deve-se observar
que, no contetdo do protocolo de intengdes, existem clausulas que devem obrigatoriamente
estar previstas. Além das clausulas que constam no art. 4°, da Lei 11.107/05, héa clausulas que
n&o estdo previstas expressamente na lei, mas que deverdo constar no documento.

O inciso IlI, do art. 2°, do Decreto n°® 6.017/07, definiu o protocolo de intengdes
como “o contrato preliminar que, ratificado pelos entes da federacdo interessados, converte-se
em contrato de consorcio publico.” (BRASIL, 2007).

Apos ser feito o protocolo de intengdes, ele devera ser subscrito, ou seja, deve ser
assinado pelo representante legal dos entes federativos interessados em se consorciar. Esse
instrumento manifesta a intencéo de celebrar um acordo de vontade. E uma espécie de acordo
preliminar, no qual se estipulam aspectos que necessariamente irdo integrar no futuro o
contrato de consorcio. O protocolo de intengdes é basicamente um compromisso moral, pois
ndo h& qualquer san¢do para a ndo celebracdo do futuro contrato. N&o se assumem obrigagdes
por intermédio desse instrumento. Apenas definem-se as clausulas que serdo observadas caso

0 contrato venha a ser celebrado.
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Uma vez celebrado o protocolo de intengdes, &€ necessaria a publicacdo na
imprensa oficial. Ndo ha previsdo de prazo quanto ao intersticio a ser observado entre a
assinatura e a publicacdo na imprensa oficial e mesmo entre a publicacdo e a posterior
ratificacdo do protocolo de intengdes.

E necessario, contudo, que a publicagdo ocorra antes da elaboracdo da lei que
ratifica o protocolo de intengfes e que o prazo entre a publicacdo e a promulgacdo da lei
ratificadora seja suficiente para que os cidadados interessados possam analisar o documento.

A publicacdo é elemento essencial a validade do futuro contrato de consorcio.
Deve ser publicado integralmente o protocolo de inten¢des. Ndo se pode publicar um mero
extrato resumido, com indicacdo do local onde sera possivel obter a copia integral. A
auséncia da publicacdo implica a desobediéncia ao que foi previsto para a formacdo do
consorcio. A Unica excecdo a essa regra ocorre na existéncia de lei disciplinadora do
consadrcio antes mesmo da subscricdo do protocolo de intencGes, conforme prevé o 84°, do
art. 5°, da Lei n° 11.107/05. Nesse caso, a publicacdo do protocolo de inten¢des deve dar-se
antes da assinatura do contrato do consorcio.

A imprensa oficial é aquela de cada um dos entes signatarios do protocolo de
intencBes. Devera ser utilizado o meio usual de cada esfera da federacdo para dar publicidade
aos atos oficiais. E recomendavel que seja dada a mais ampla publicidade possivel ao
protocolo de intencdes, por isso, ndo é vedada a publicacdo em jornais de grande circulacédo e
na internet.

A edicéo de lei ratificadora do protocolo de intencGes é outra etapa na composicao
do consorcio publico. Ela serve para os casos em que a legislacdo interna de um dos entes
federativos dispde de modo diverso, prevendo quérum qualificado. A lei devera ratificar o
protocolo de intencBes prévio firmado pelos chefes dos respectivos poderes executivos. Néo
ha obrigatoriedade de ratificacdo por parte do legislativo. Este € um poder independente do
Poder Executivo e, por essa razdo, devera efetuar um juizo proprio acerca do protocolo de
intencdes.

A ndo ratificagdo ou a demora em ratificar ndo acarreta nenhuma penalidade aos
signatarios do protocolo de intencdes. E que, como ja afirmado anteriormente, o protocolo de
intencdes ndo gera obrigacdes. A ratificacdo é dispensada caso haja lei disciplinadora da
participacdo em consorcio publico.

A Lei n° 11.107/05, em seu art. 6°, inciso |, dispde que o consércio adquire
personalidade juridica mediante a vigéncia das leis de ratificacdo do protocolo de intengdes.

Ja em seu art. 3°, dispbe que o consorcio publico sera constituido por contrato. H4 uma
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contraposicdo entre esses dois dispositivos, pois se a personalidade juridica é adquirida pela
vigéncia das leis de ratificacdo do protocolo, ndo haveria necessidade da celebragdo do
contrato.

A criacdo dos consorcios publicos é feita pela vigéncia das leis de ratificacdo do
protocolo de intengdes e € instituida pelo contrato. Isso significa dizer que o contrato faz as
vezes do decreto que institui as demais autarquias. E natural que assim seja, pois 0s
consorcios com personalidade juridica de Direito Publico sdo autarquias especiais constituidas
por diferentes entes da federacdo, e o decreto elaborado por um Gnico desses entes jamais
poderia ser aplicado aos demais. A solucdo € dada pela assinatura do contrato por todos 0s
chefes do Executivo e, consequentemente, se tem a constituicdo de um consorcio.

Dado todo o processo para criar um consoércio, quando ndo for do interesse das
partes continuar com o consorcio ou algo deixar os consorciados insatisfeitos, devera ser feita
alteracdo ou extin¢do do consorcio.

O art. 12, da Lei n° 11.107/05, determina que a alteracdo ou extin¢do do consorcio
depende de instrumento aprovado pela assembleia geral, que devera ser ratificado mediante
lei por todos os entes consorciados. E assim porque, pelo principio do paralelismo das formas,
0 que por lei foi criado, somente por lei pode ser extinto. A extin¢do natural ocorre quando se
esgota o prazo de vigéncia pactuado no contrato original.

Cumpre indagar o que acontece se um dos consorciados ndo ratificar a alteragdo
ou extingdo dos consorcios. E imperativo concluir que, nesse caso, 0 consorcio continuaré a
existir sem qualquer alteracdo. Faz-se essa afirmacdo em razdo da clareza do art. 12, da
referida lei, que exige que todos os consorciados ratifiquem por lei a decisdo da assembleia
que altera ou extingue o consoércio. Isso significa dizer que a auséncia de uma Unica
ratificacdo impede a alteracao ou extingdo do consércio.

E possivel a retirada unilateral do ente federado do consércio. O direito de retirada
€ uma alteracdo que serd exercida por intermédio do ato formal do representante do ente
federativo na assembleia geral, na forma previamente disciplinada em lei.

O ente que ndo consignar, em suas leis orgamentérias, as dotagdes suficientes para
suportar as despesas assumidas no contrato de rateio, pode ser excluido do consércio. E
necessaria, também, a previsdo expressa acerca do modo de exclusdo do ente federado por
ocasido da celebragédo do protocolo de intencdes. Para possibilitar a exclusédo, € necessario um
procedimento administrativo prévio, no qual se assegure o direito de defesa, nos termos do

inciso LV, do art. 5°, da Constituicao Federal.
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Antes da exclusédo, é obrigatorio que o ente faltante seja suspenso. O modo por
intermédio do qual sera processada a suspensdo e posterior exclusdo deve ser disciplinado no
protocolo de intencdes.

Ha&, também, a possibilidade de ingresso de novos consorciados. Desde que esteja
determinado no protocolo de inten¢Bes o numero minimo de consorciados necessarios para a
formacdo do consorcio e, atingido esse numero, o consorcio tem inicio, podendo os entes
signatarios ingressarem livremente. No entanto, devem ingressar no periodo de até dois anos
apos a subscricdo do protocolo de intengbes. Apds esse periodo, o ingresso fica condicionado

a homologagdo pela assembleia geral do consorcio.

3.3 ABRANGENCIA TERRITORIAL

Vladimir Alves considera a expressao “area de atuacdo” dos consoércios publicos
“como area geografica de atuacdo e de abrangéncia territorial, e ndo os ramos de atribuicdes
tematicas que constituiriam os objetivos do consorcio.” (ALVES, 2006, p. 38).

O Projeto de Lei n° 3.884/2004 remete a compreensao no sentido que o legislador
conferiu a referida expressao, como se pode verificar no art. 2°, que diz, em seu inciso Il, que
consideram “area de atuacdo do consorcio publico: independentemente de figurar a Unido
como consorciada, a que corresponde a soma dos territorios [...].” (BRASIL, 2004).

O mesmo autor explana que a indicacdo da area de atuacdo do consorcio, desta
forma, deve contemplar o principio da continuidade territorial, como pressuposto de validade
do instrumento protocolar. “A defini¢cdo dessas areas de atuagdo prevé o consorciamento de
dois ou mais Estados; ou de um ou mais Estados com Distrito Federal; de dois ou mais
Municipios; ou de um ou mais Municipios com o Distrito Federal, desde que com este,
limitrofes.” (ALVES, 2006, p. 38).

3.4 REGIME JURIDICO

A Lei dos Consércios Publicos faculta aos entes consorciados a possibilidade de

se constituirem em pessoas juridicas de direito publico como associac¢des publicas, ou pessoas
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juridicas de direito privado, nos termos do 81°, do art. 1°, alterando a redacgdo do art. 41, do
Cadigo Civil.

Vladimir Alves explica que as associacdes de entes federados, em regra, vinham,
antes da vigéncia da lei, se constituindo em pessoas juridicas de direito privado, apesar de
serem integradas por pessoas juridicas de direito pablico, pois ndo havia previsdo da figura da
associacao publica. Mas, com vigéncia da lei, os entes consorciados passam a dispor da opcéao
de formar uma associacdo publica, e, neste caso, as unidades federadas estardo criando uma
nova entidade autarquica. (ALVES, 2006, p. 43).

A propria Lei 11.107/05 altera a redacéo do inciso 1V, do art. 41, do Codigo Civil,
equiparando as associa¢Bes publicas as autarquias e, portanto, sujeitas ao regime de direito
publico.

Marcal Justen Filho define o consércio publico com personalidade juridica de
direito publico como uma associacdo publica, criada por meio de leis editadas por entes
politicos diversos e investida na titularidade de atribuicdes e poderes publicos para a prestacdo
de modo associado de servigos publico. A estipulacdo de personalidade juridica de direito
publico confere a esses consércios prerrogativas e competéncias equivalentes ao Estado.
(JUSTEN FILHO apud HARGER, 2007, p. 88).

As associagdes publicas sdo consideradas uma conjugacao de esforcos de entes
federativos distintos para a realizacdo de atividades de interesse comum. Elas dependem de
leis criadas por entes politicos diversos, pois a vontade de um Unico ente federativo é
insuficiente para a sua criacdo. Cada ente participante deve editar lei prevendo a criacdo do
consorcio.

A respeito do consorcio publico com personalidade juridica de direito publico,
Justen Filho define como uma entidade criada por meio de leis editadas por entes politicos
diversos e investida na titularidade de atribuices e poderes para a prestacdo de modo
associado de servigos publicos. (JUSTEN FILHO apud HARGER, 2007, p. 89).

A formacéo dos consoércios publicos, além de associagdo publica e pessoa juridica
de direito privado, também pode ensejar na constituicdo de associacdo civil. Esta ocorre
apenas quando o consércio tiver personalidade juridica de direito privado, nos termos dos
artigos 53 a 62, do Cadigo Civil. (BRASIL, 2002). A maioria dos doutrinadores acredita que a
associacdo civil € figura que melhor abriga o consorcio publico de direito privado.

E dificil encontrar a diferenciacio, na doutrina, entre o consorcio plblico com

personalidade juridica de direito publico e de direito privado. A Lei instituidora dos

consorcios ndo estabelece a diferenca. A estrutura dos dois € a mesma, bem como a forma de
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criacdo e as limitagBes. A Unica diferenca seria o regime juridico, porém, ndo é, ja que a
prépria Lei n° 11.107/05 diz que quando o consorcio tiver personalidade de direito privado se
aplicam as mesmas regras do de direito publico no que se refere a celebragcdo de contratos,
incluindo os respectivos processos licitatorios, prestacdo de contas, bem como a admisséo de
pessoal.

Considerando a abrangéncia do regime de direito publico, em relagdo ao privado,

pode-se concluir que praticamente ndo ha diferencas entre os dois regimes juridicos.

3.5 ATUACAO DOS CONSORCIOS E AUTONOMIA DOS GOVERNOS

O objetivo dos consorcios € a prestacdo de servigos publicos de interesse comum,
e claro, de modo associado. No entanto, ha alguns limites a serem obedecidos em relagdo ao
estabelecimento dos objetivos do consorcio.

Na decisdo dos objetivos, as competéncias atribuidas tém de ser observadas, pois
jamais poderdo afetar a autonomia dos entes federados, em especial no que tange as decisdes
politicas.

O consércio deve ter sempre por objetivo final a prestacao de servico publico.

Ha quem defenda que haja impossibilidade de delegar o poder policia, atos
politicos ou atividades inerentes aos poderes Legislativo e Judiciario. Marcelo Harger entende
que a razdo para essas afirmagdes consiste na redacdo do art. 241, da Constituicdo Federal,
que admite apenas a gestao associada de servicos publicos. (HARGER, 2007, p. 100).

Por conseguinte, ndo se poderia realizar, por intermédio de consorcio, simples
aquisicdes de bens ou a realizacdes de obras.

Somente pode o consdrcio adquirir bens, realizar obras ou exercer atividades de
policia administrativa quando estas atividades foram instrumentais a prestacdo dos servicos.
Ja os atos politicos ou atividades aos poderes Legislativo e Judiciario ndo podem, em hipotese
alguma, ser atribuidos a consorcios, pois essas atividades sdo indelegaveis, eis que integram a
propria esséncia dos entes federados. (HARGER, 2007, p. 100).

Exemplos de areas de atuacéo, nesta Otica, séo: transporte coletivo, coleta de lixo,
area da saude, distribuicdo de gas, captagdo e distribuicdo de &gua, dentre outros.

Contudo, afora o exercicio das atividades inerentes ao Poder Legislativo, tem-se

admitido a criacdo de consorcios para exercicio da atividade de regulacdo, aléem da aquisicao
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de bens destinados a atender necessidades de cada associado, como a compra de
medicamentos ou exames medicos.

Para poder atuar, 0s consorcios devem observar a autonomia dos seus entes. A Lei
n° 11.107/05 suscita diversas controvérsias constitucionais a respeito da autonomia dos entes,
ja que suas competéncias devem visar ao equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar no
ambito nacional.

As normas de cooperacdo entre os entes das trés esferas da federacdo surgiram
para resolver os problemas em que ha competéncia plena por parte de todos os entes
participes para atuar. A lei complementar devera detalhar quais os limites de cada ente
federativo no ambito da competéncia comum, evitando, assim, antinomias normativas que
dificilmente poderiam ser sanadas.

Mesmo no ambito da competéncia comum, contudo, nem sempre serd necessaria a
edicdo de lei complementar. A edicdo dessa espécie de lei somente surge quando a cooperagao
entre entes federados tiver em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar social no
ambito nacional, conforme bem explicita o paragrafo Gnico, do artigo 23, da Constituicdo
Federal. (BRASIL, 1988).

Ocorre que a lei dos consércios ndo segue o objeto previsto no pardgrafo citado,
eis que possui um objeto mais amplo, pois as hipoteses de consércio ndo se restringem a
cooperacao para o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar, nem a criacdo de consércios
nacionais.

A redacdo do referido paragrafo serve de limite a atuacdo consorcial em ambito
nacional nessas matérias. Desse modo, ndo € possivel constituir um consércio para atuar
nacionalmente com o objetivo de promover o equilibrio do desenvolvimento e bem-estar, sem
a edicdo de lei complementar.

A Lei 11.107/05 sugere que todos os entes federados tém competéncia plena para
legislar sobre consércios puablicos, o que por muitos doutrinadores é considerado
inconstitucional por afrontar o artigo 241, da Constituicdo Federal. No entanto, essa
interpretacdo é feita equivocadamente. Conforme observa Maria Di Pietro, € impossivel
pretender que o artigo em questdo atribuisse a cada um dos entes federativos competéncia
plena para legislar sobre o tema dos consorcios publicos. Entendimento dessa espécie acabaria
por impossibilitar a prépria existéncia dos consorcios, em virtude da imensa dificuldade em
harmonizar a legislacdo dos diferentes entes federados. (DI PIETRO apud HARGER, 2007, p.
72).
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Marcelo Harger diz ser correto afirmar que a lei dos consércios publicos surgiu
para disciplinar a atuagdo consorciada dos entes federativos, com fundamento constitucional
no inciso XXVII, do art. 22. Essa conclusdo é possivel diante do ja demonstrado carater
contratual, que assume o instrumento criador das pessoas juridicas designadas de consércios
publicos. (HARGER, 2007, p. 72).

O artigo 22, da Constituicdo Federal, atribui & Unido Federal competéncia para
legislar sobre normas gerais de contratacdo para a administracdo publica direta e indireta dos
entes federativos em todas as modalidades e, por isso, abrange o tema dos consércios
publicos. (BRASIL, 1988).

H& uma discussao relevante acerca do que seriam as normas gerais de contratagéo.
De modo parecido no que acontece com a competéncia concorrente, se identifica uma
tendéncia judicial a considerar como gerais todas as normas editadas pela Unido Federal. Mas
isso significa dizer que a legislacdo editada pela Unido Federal somente tem validade quando
edita preceitos gerais, existindo espaco para as demais esferas federativas, que possuem
competéncia legislativa plena para dispor acerca de normas especificas e editarem leis sobre
do tema.

Esse entendimento ndo muda, nem mesmo na presenca do artigo 241, da

Constituicdo Federal, que descreve que

a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei
0s consorcios publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos
servicos transferidos. (BRASIL, 1988).

O referido dispositivo visa a atender a objetivo diverso, pois ndo dispde sobre a
competéncia legislativa para disciplinar os consorcios publicos. Ele traz, na realidade, para
todos os entes federados, a obrigatoriedade de edicdo de uma lei especifica que autorize a
celebracdo de cada consorcio publico e que disponha acerca da delegacdo de competéncias
privativas de cada ente federado ao consorcio, permitindo a gestdo associada de servicos
publicos, bem como a transferéncia de encargos ao consorcio, a forma de contratacdo dos
agentes publicos incumbidos da operacdo consorciada, além de bens a serem transferidos ao
consorcio para que este possa executar os servigos que lhe forem delegados. (HARGER,
2007, p. 74).
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Os consarcios publicos possuem a capacidade de representar os entes federativos
consorciados perante outras esferas do governo e quaisquer entidades de direito publico ou
privado, mas, para isso, devem observar os critérios fixados no protocolo de intencdes.

A funcdo representativa € inerente ao contrato de consorciamento, assim como é
vinculada aos seus termos. Nesse sentido, no consorcio publico estd a habilidade de
representar os entes consorciados quando atuarem a servigo das competéncias cujo exercicio
Ihe foi transferido. Esse dispositivo tem o intuito de evitar conflitos de posicdes entre o
consorcio publico e um ou mais entes associados.

Embora a competéncia plena dos entes consorciados seja um fator favoravel para
efetivar a prestacdo dos servigos dos consércios publicos, por outro lado, reflete na perda de
autonomia de governo. E uma opcdo legislativa, na qual os responsaveis pela elaboracéo dos
consorcios desprezam principios fundamentais previstos na Constituicdo Federal, golpeando a
independéncia de cada ente com a liberdade de associacdo dos entes que integram a gestéo
associada federativa.

3.6 MECANISMOS DE DISCIPLINA DA GESTAO ASSOCIADA DE SERVICOS
PUBLICOS

O instrumento que define as obrigacGes dos entes, entre estes o consoércio, é o
contrato de programa.
O Decreto n° 6.017/07, em seu artigo 2°, inciso XVI, define o contrato de

programa como o

instrumento pelo qual devem ser constituidas e reguladas as obriga¢fes que um ente
da Federacdo, inclusive sua administracdo indireta, tenha para com outro ente da
Federacdo, ou para com consércio publico, no ambito da prestacdo de servigos
pUblicos por meio de cooperacéo federativa. (BRASIL, 2007).

Sob a otica de Vladimir Alves, “o contrato de programa ¢ modalidade de
concessao publica, porém ndo a substitui devido as especialidades que encerra. O objeto da
concessdo podera, eventualmente, complementar o contrato de programa.” (ALVES, 2006, p.
151).
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O autor elucida, ainda, a distin¢do entre contrato de programa e concessdo, como

se observa abaixo:

A principal distingdo entre contrato de programa e a concessao publica é a auséncia
de preponderancia de interesse entre as partes. O pacto fundamental — que
caracteriza o contrato de programa — se da entre titulares de interesses publicos que
formalizam convénios de cooperacdo ou consdrcios publicos. Dai que, em relagdo a
concessdo, o contrato de programa constitui uma relacdo de horizontalidade entre as
partes, de tal sorte, que é nula a clausula que atribuir ao contrato o exercicio de
poderes de planejamento, regulacgdo e fiscalizagdo. (ALVES, 2006, p. 152).

A Lei n° 11.107/05 determina que as obrigagdes, que um ente da Federacdo
constituir para com outro ente da Federacdo, ou para com consércio publico, no ambito de
gestdo associada em que haja a prestacdo de servicos publicos ou a transferéncia total ou
parcial de encargos, servigos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos servigos
transferidos, deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de programa.

A existéncia do contrato de programa é condicdo de validade ao consércio. Além
disso, possui requisitos, que estdo previstos no artigo 13, § 1°, da Lei n® 11.107/05. (BRASIL,
2005). Como requisito, o contrato de programa devera atender a legislacdo de concessdes e
permissdes de servigos publicos e, especialmente no que se refere ao calculo de tarifas e de
outros pregos publicos, a de regulacdo dos servigos a serem prestados. Além disso, devera
prever procedimentos que garantam a transparéncia da gestdo econdmica e financeira de cada
servigo em relacdo a cada um de seus titulares.

A referida lei define que, no caso de a gestdo associada originar a transferéncia
total ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou bens essenciais a continuidade dos servicos
transferidos, o contrato de programa devera conter clausulas especificas, sob pena de
nulidade. Essas clausulas séo garantidoras da transparéncia de gestdo econémica e financeira.

As clausulas deverdo estipular os encargos transferidos e a responsabilidade
subsidiaria da entidade que os transferiu, as penalidades no caso de inadimpléncia em relacao
aos encargos transferidos, 0 momento de transferéncia dos servicos e os deveres relativos a
sua continuidade.

Deverdo indicar, ainda, quem arcard com 0 Onus e 0s passivos do pessoal
transferido, os bens que terdo apenas a sua gestdo e administracdo transferidas e o prego dos
gue sejam efetivamente alienados ao contratado, bem como o procedimento para o
levantamento, cadastro e avaliacdo dos bens reversiveis que vierem a ser amortizados

mediante receitas de tarifas ou outras emergentes da prestacdo dos servicos.
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Nd&o é possivel atribuir ao contratado o exercicio dos poderes de planejamento,
regulacdo e fiscalizacdo dos servicos por ele proprio prestados. Se tiver clausula determinando
iSS0, sera nula.

Mesmo que 0 consorcio publico, que tenha sido encarregado de gerir servigos
publicos de forma, seja extinto, a lei possibilita a continuidade da vigéncia do contrato de
programa, em consonancia com o principio da continuidade do servi¢co publico, tratado
anteriormente.

A possibilidade de continuar com o contrato de programa, mesmo com a extingédo
do consércio publico, é o0 que d& autonomia ao contrato de programa. Autonomia porque nao
depende mais do consércio publico. Além disso, representa uma seguranga juridica aos
usudrios interessados de que a prestacdo do servico publico continuara a ser exercida.

Maria Di Pietro (apud HARGER, 2007, p. 180) adota entendimento diverso a
respeito da autonomia do contrato de programa, eis que acredita que a norma é de aplicacdo
impossivel, ja que com a extingdo do consorcio publico, desaparecera uma de suas partes e
assim o contrato se extinguira de pleno direito.

Por fim, ressalta-se que, conforme o § 7% do artigo 13, da Lei n° 11.107/2005,
“excluem-se do contrato de programa as obrigacOes cujo descumprimento ndo acarrete
qualquer 6nus, inclusive financeiro, a ente da Federagdo ou a consoércio publico.” (BRASIL,
2005).

3.7 MECANISMOS DE CUSTEIO DOS SERVICOS E DAS DESPESAS OPERACIONAIS

As obrigacbes econdmico-financeiras dos entes consorciados devem ser
estabelecidas em um contrato paralelo ao contrato do consorcio pablico. Esse instrumento
firmado por todos os entes consorciados, em beneficio do consorcio, é o contrato de rateio. E
puramente financeiro, eis que deve disciplinar o modo como 0s entes consorciados aportaréo
e distribuirdo recursos financeiros a pessoa representante do consércio. Sem tais
procedimentos, o consércio ndo tera como desenvolver suas atividades.

O contrato de rateio € instrumento vital para o custeio das atividades do consorcio
publico, pois assegura o repasse das obrigagdes financeiras de cada ente consorciado,

mediante previsdo em suas leis orcamentarias.
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A estipulagdo de obrigacBes financeiras ou econémicas é proibida pela Lei n°
11.107/05, que, no 8§3°, do artigo 4°, determina ser "nula a clausula do consércio que faca
previsdo as contribuicdes financeiras de entes da federagcdo ao consorcio publico.” (BRASIL,
2005). No contrato de consorcio, apenas pode-se incluir a doacédo, destinacdo ou cessdo de uso
de bens moveis ou imdveis, e as transferéncias ou cessdes de direitos, que sejam consequéncia
direta e obrigatdria da gestdo associada de servigos publicos.

A Lein® 11.107/05 estabelece, em seu art. 8°, que “os entes consorciados somente
entregardo recursos ao consorcio publico mediante contrato de rateio”.

Em seu 81°, determina que

0 contrato de rateio sera formalizado em cada exercicio financeiro e seu prazo de
vigéncia ndo serd superior ao das dotagdes que o suportam, com excecdo dos
contratos que tenham por objeto exclusivamente projetos consistentes em programas
e acOes contemplados em plano plurianual ou a gestdo associada de servigos
publicos custeados por tarifas ou outros precos publicos. (BRASIL, 2005).

O consorcio publico deverd ser mantido pelos proprios entes consorciados, por
isso, previu-se, anualmente, a realizacdo do contrato de rateio, por intermédio do qual se
estipulam as obrigacGes de cada um dos entes consorciados.

Na primeira parte do art. 8°, 81°, da referida lei, pode-se observar que o ente que
oferece o recurso sé podera fazé-lo enquanto vigorar a dotacdo do seu orcamento de ente
federado do qual lhe provenha o recurso, no méaximo, no Gltimo dia do ano do exercicio
financeiro. Essa € a regra, no entanto, ha duas exce¢des ao prazo de vigéncia.

A primeira excec¢do, em que o prazo de vigéncia pode ser superior ao das dotagoes
da lei orcamentéria, sdo os contratos que tenham por objeto projetos contemplados em plano
plurianual. O projeto deverd ser contemplado no plano plurianual de todos os entes
consorciados.

A segunda é nos casos em que haja gestdo associada de servicos publicos
custeados por intermédio do pagamento de tarifas. Nessa hipotese, ndo haveria razdo para
observar a vigéncia dos créditos or¢camentarios, pois o custeio do servico ndo advém do
orcamento dos entes consorciados.

E importante salientar que as despesas a serem assumidas pelos entes federados,
em virtude do contrato de rateio, ndo poderdo ter o carater genérico. Elas devem ser
especificas, como determina o artigo 8°, §2°, da Lei n° 11.107/05: “¢ vedada a aplica¢ao dos
recursos entregues por meio de contrato de rateio para o atendimento de despesas genéricas,

inclusive transferéncias ou operacdes de crédito.” (BRASIL, 2005).
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Sendo assim, é necessario dizer qual a destinacdo de cada recurso que sera
entregue ao consorcio, ou seja, qual despesa 0s recursos objetivam custear. Por causa dessa
determinacdo € que é possivel ao consorcio prestar as informacGes acerca das despesas
realizadas, em virtude do contrato de rateio, de modo a consolida-las e contabiliza-las na
conta de cada ente da federagéo consorciado.

Isolados ou em conjuntos, 0s entes consorciados, ou ainda o consoércio publico,
tém legitimidade para exigir o cumprimento do contrato de rateio. Em razdo do que dispde o
artigo 4°, em seu inciso XII, é necessario que um consorciado esteja em dia com suas
obrigacOes para exigir de outro o cumprimento do contrato de rateio. (BRASIL, 2005).

Marcelo Harger mostra que o artigo 8°, 8§5°, da Lei n® 11.107/05 transmite a falsa
impressdo de que primeiro celebra-se o contrato de rateio e posteriormente se inclui a despesa
no orgcamento. Essa impressao € equivocada, porque, de acordo com os incisos | e 1, do artigo
167, da Constituicdo Federal, é vedado aos entes federativos assumirem obrigacdes ndo
previstas previamente no orcamento. Isso implica dizer que a interpretacdo literal do
dispositivo em comento implicaria torna-lo inconstitucional. E necessaria, portanto, uma
prévia inclusdo no orcamento dos recursos a serem despendidos, em virtude do contrato de
rateio. O orcamento ndo obriga a realizacdo de uma despesa, pois tem o carater meramente
autorizado. A obrigatoriedade da despesa é dada pela assinatura do contrato de rateio.
(HARGER, 2007, p. 175).

Em virtude disso, € imprescindivel que os consércios abranjam previsdes acerca
dos valores a serem arcados por cada ente federado no protocolo de intencdes. A ratificacao
por lei do protocolo de inten¢es tem o carater de tornar obrigatorio para cada um dos entes
federados, a abrangéncia de verbas para atender ao contrato de rateio a ser celebrado em
momento futuro.

Vladimir Alves aclara que ndo se pressupde que a colaboracdo entre os entes
federados seja isondmica, a0 menos sob o0 aspecto nominal. Se uma das finalidades da gestéo
associada é justamente a superacdo das deficiéncias em matéria de recursos humanos,
materiais e técnicos, em um quadro de profundas desigualdades regionais, o rateio devera
levar em conta a capacidade contributiva de cada ente associado. (ALVES, 2006, p. 134).

Assim, a constituicdo do consoércio publico ndo prescinde de um pacto prévio para
se fixar o percentual que cada ente consorciado se comprometerd a desembolsar na

composicao da receita proveniente do contrato de rateio.



72

Depois de acertado informalmente qual serd o percentual a ser contribuido por
cada um em acordo preliminar, os entes consorciados deverdo observar suas respectivas leis
orcamentarias com a finalidade de consignar o valor pactuado.

Esse acordo preliminar ndo se confunde com o protocolo de intengdes, pois ndo
tem forca contratual, mas sim efeito didatico de orientar a elaboracdo das respectivas pecas
orcamentarias.

A Lei n°® 11.107/05 prevé a exclusdo do consorcio, apos prévia suspensao, do ente
consorciado que ndo consignar em sua lei orcamentaria, ou em créditos adicionais, as
dotacdes necessarias para fazer face as despesas assumidas pelo contrato de rateio. Apesar de
a lei ser omissa acerca de quem teria competéncia para adotar as medidas de suspensao e
exclusdo, presume-se que tal atribuicio cabe a Assembleia Geral. Em razdo das
irregularidades dos consorcios, € que se fazem necessarios 0s instrumentos para se ter o

controle administrativo.

3.8 CONTROLE ADMINISTRATIVO

Para ter um eficaz controle de seus atos e sua administracdo, a Administracao
Publica se submete a uma série de controles internos e externos. Um exemplo de controle séo
0s Ministérios que supervisionam as entidades da administracdo indireta da Unido.

Os consoércios publicos exercem o controle administrativo de suas atividades
através do controle equivalente, ou seja, através de diferentes esferas federativas, isto porque
sdo compostos por entes federados.

A lei ndo dispde especificadamente acerca dos mecanismos para que 0s entes
consorciados exercam o controle sobre o consorcio, logo, é necessario conferir capacidade
fiscalizatéria a cada um dos oOrgdos fiscalizadores de cada esfera de atuacdo. Desse modo,
cada orgao deverd realizar a fiscalizagcdo sobre os bens e obrigaces do ente federativo que
possui competéncia para fiscalizar.

Em razéo disto, o protocolo de intenc¢des deve disciplinar a forma de fiscalizagédo
pelos entes consorciados.

A partir do momento em que 0s bens passam a integrar 0 consorcio, torna-se

dificil verificar exatamente quais os limites da fiscalizagdo. Diante da auséncia de disposi¢do
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legal, o doutrinador Marcelo Harger acredita que se deve conferir competéncia aos 6rgaos
fiscalizadores para atuar. (HARGER, 2007, p. 127).

Esse problema de competéncia para fiscalizar pode ser facilmente sanado
mediante o protocolo de intencGes por aprovacao legislativa para instituir o consoércio. Essa é
a oportunidade pela qual os consorciados podem estabelecer quais serdo o0s Orgaos
fiscalizatorios competentes para realizar o controle administrativo.

Interpretando a Lei 11.107/05, é possivel encontrar alguns mecanismos de
controle. O artigo 4°, no inciso XI, estabelece sobre a autorizacdo para a gestdo associada de
servicos publicos. (BRASIL, 2005). Desse jeito, esta definida a forma como o servigo sera
gerido. O controle essencialmente é feito pelos proprios membros, na forma como definida
no protocolo, entdo, é claro que o ente consorciado tem direito de acesso a informacéo,
documentos, e isto ndo precisa nem estar definido em regra especifica no protocolo de
intengdes, ja que é um direito subentendido. No entanto, no controle na forma de hierarquia,
de subordinacgéo, de autotutela, isso ndo existe, eis que devem ser respeitadas as regras de
submissao.

No mesmo artigo, no inciso XII, é perceptivel outra providéncia definida pela lei
para realizar o controle administrativo. O inciso descreve a existéncia do direito de qualquer
dos contratantes, quando adimplente com suas obrigacdes, de exigir o pleno cumprimento
das clausulas do contrato de consorcio publico. (BRASIL, 2005). Esse € um mecanismo de
autoexecutoriedade, em que os proprios entes consorciados, percebendo a existéncia de outro
ente adimplente, podem, de pleno direito, ja exigir o cumprimento das determinagcfes do
contrato do consércio, sem passar por analise de Ministérios ou 6rgaos.

H4, também, a fiscalizacdo a ser efetuada pelos Tribunais de Contas.

Marcal Justen Filho afirma que a definicdo do tribunal de contas competente para
a fiscalizacdo da atuacdo do consorcio publico devera ser um dos problemas praticos mais
dificeis a serem enfrentados. O autor propde a esse respeito que sejam realizados convénios
entre os tribunais de contas com o objetivo de evitar problemas. (JUSTEN FILHO apud
HARGER, 2007, p. 127).

Quando aos entes se submeterem a uma mesma Corte de Contas, normalmente
inexistirdo problemas. Porém, no caso de submissdo a diferentes cortes de contas, o paragrafo
anico, do art. 9°, da Lei 11.107/05, atribui competéncia para o exercicio da fiscalizacdo ao
tribunal de contas competente para apreciar as contas do chefe do Executivo, representante
legal do consorcio. No entanto, essa determinacdo da Lei 11.107/05 é muito singela e

esquece a disciplina constitucional existente acerca dos tribunais de contas.
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O artigo 70, da Constituicdo Federal, atribui ao Congresso Nacional a
competéncia para fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da administracdo publica federal direta e indireta. Estabelece, ainda, em seu paragrafo unico,
que devera prestar contas “qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta assuma obrigacGes de natureza pecunidria.” Mais
adiante, no artigo 71, estabelece que o controle externo pelo Congresso Nacional serad
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas. (BRASIL, 1988).

Num primeiro momento, conclui-se que somente teriam a aplicacdo dessas
normas os consorcios dos quais a Unido participasse. Contudo, aplicam-se essas normas
também aos demais consorcios, com forca no artigo 75, da Constituicdo Federal, que
determina serem aplicaveis os dispositivos no que couber a organizacdo, composicdo e
fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios. (BRASIL, 1988).

A fiscalizacdo dos consércios publicos, portanto, deve ser feita por todos 0s
poderes legislativos envolvidos no contrato de consércio publico e respectivos tribunais de
contas e ndo somente em relacdo aos contratos de rateio, mas também em face da atuacédo

contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos consorcios.
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4 DESENVOLVIMENTO REGIONAL

4.1 QUESTAO PRELIMINAR: NOCAO DE DESENVOLVIMENTO

O termo desenvolvimento, por muito tempo, foi considerado motivo de discussao.
Isto porque se considerava que o fendmeno do desenvolvimento atingia apenas as pessoas
ricas, excluindo e mantendo a condigdo das que eram pobres. Em seguida, veio a concepgao
de que o desenvolvimento era uma consequéncia das condic¢des naturais, particularmente do
clima, predominantes no espaco considerado. Com o passar do tempo, as consideracdes
geravam-se por um patamar racista, acreditando que o grau de desenvolvimento era
relacionado com a raga e a cultura da regido em questdo. Nessa mesma visao, concluiu-se que
os bons, aqueles que trabalhavam duro, eram esforcados e educados, se desenvolviam,
enquanto  0s maus, preguicosos e analfabetos, permaneciam prisioneiros do
subdesenvolvimento.

Diante de tantos conceitos e opinides diversas, as afirmagfes foram
desconsideradas depois que se concluiu que o desenvolvimento ndo tem lugar num laboratério
desconectado do tempo e do espaco, mas exatamente num dado espaco natural e social e num
certo tempo historico. (MATTEDI; THEIS, 2002, p. 84).

A generalizacdo do termo desenvolvimento se deu sé em meados do século XX, a
razdo é que havia outra forma de expressar essa concepc¢do otimista das coisas predominante
nos dois séculos anteriores: trata-se do termo progresso. (MATTEDI; THEIS, 2002, p. 84).

Marcos Mattedi e Ivo Theis apontam para o progresso como grande influenciador
do desenvolvimento. Para esclarecer, os autores indicam uma primeira defini¢do que diz que o
progresso consiste na melhoria das relagdes humanas ao longo da histéria (o que, hoje em dia,
— medido por indicadores, como, por exemplo, o Produto Interno Bruto — significa
desenvolvimento). Nesta melhoria das relages entre os seres humanos, pensava, entre outros,
Karl Marx, que ndo bastava interpretar o mundo, mas sim era preciso transforma-lo.

Segundo os mesmos autores, 0 mundo a que Marx se referia era aquele ainda em
construcdo, de seres humanos melhorados em que predominariam relacGes de uma sociedade
comunista sem classes, mostrando claramente que o termo progresso se referia ndo apenas a
individuos tomados isoladamente, mas também ndo a um coletivo determinado. (MATTEDI;
THEIS, 2002, p. 85).
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Dessa forma, o conceito de progresso e desenvolvimento se assemelham, porque
ambos buscam a evolucdo. No entanto, se diferenciam no prazo de um século, devido a maior
énfase econdmica do desenvolvimento em relacdo ao progresso.

A primeira formulacdo gerada a respeito do desenvolvimento, como categoria
econdmica, foi a de Adam Smith e da economia classica. A ela seguiu-se a de Karl Marx que,
criticando os economistas classicos, propds o entendimento segundo o qual uma parcela do
trabalho realizado ndo era paga aos trabalhadores, constituindo esta 0 motor do processo de
acumulacdo de capital. (MATTEDI; THEIS, 2002, p. 87).

Com a ascensdo da economia Kkeynesiana, iniciada pelo economista e
revolucionador John Maynard Keynes, uma nova formulacdo ganhou destaque: a de
desenvolvimento como crescimento econdmico de um pais.

O desenvolvimento, entdo, passou a ser considerado um fendmeno que se da com
alteracdes na estrutura econdmica de uma regido, que geram melhorias na qualidade de vida
da populacdo. O conceito de desenvolvimento € qualitativo e ndo quantitativo, porque nao
busca observar quantos projetos politicos foram feitos para incrementar a atividade econdmica
do Estado, mas sim os que tiveram bom resultados e, efetivamente, deram causa ao
desenvolvimento.

O crescimento é que se d& quantitativamente. Significa apenas a elevacdo da
capacidade produtiva, sem implica¢cdes na qualidade de vida. Para Lemos e Jiménez (1999), o
crescimento econémico é uma condicao necessaria para o desenvolvimento. (apud BASSAN;
SIEDENBERG, 2003, p. 124).

Os autores Bassan e Siedenberg apontam relacdo entre o desenvolvimento e o
conjunto de conceitos originarios da biologia, em que desenvolvimento, crescimento e
evolucdo sdo utilizados para explicitar diferentes processos bioldgicos de mudanca, que dizem
respeito as caracteristicas das mudancas (qualitativa e quantitativa), as formas como ocorrem
as mudancas e o0s elementos que estdo submetidos a estas mudancas. Neste sentido, o conceito
de crescimento é o aumento ou a ampliacdo daquilo que ja existe; e desenvolvimento ocorre
quando h& uma transformacgdo qualitativa de habilidades individuais ou coletivas pré-
existentes. (BASSAN; SIEDENBERG, 2003, p. 125).

O carater normativo do conceito de desenvolvimento sugere que a ele estejam
relacionados certos objetivos. Assim, para uma dada regido que pretende aumentar seus niveis
de qualidade de vida, o desenvolvimento implica na busca da expansdo do elenco de opgoes
econdmicas sociais disponiveis aos individuos e coletividade, na prestacdo de servicos que

elevam as condi¢des de vida, ndo apenas mediante rendas, mas provisdo de empregos,



77

educacdo, cultura, saide, além de ampliar a disponibilidade e distribuicdo de bens de
consumo basico.

E claro que cada regifo depende de suas caracteristicas proprias para se
desenvolver, como a situacdo geografica, a extensdo territorial, a populacdo e as riquezas
naturais. Mas de maneira generalizada, as transformacOes que caracterizam o0
desenvolvimento econdmico de uma regido consistem no aumento das atividades que prestam
servigos publicos para a populacéo.

Quanto ao conceito de regido, entende-se como uma localidade ou um lugar que
corresponde a certa &rea geografica de extensdo subnacional. Essa &rea apresenta um
determinado grau de desenvolvimento, associado a presenca de uma comunidade de
individuos — pertencentes a distintos grupos e classes sociais — e de suas atividades
socioecondémicas. (SCOTT, CORREA apud MATTEDI; THEIS, 2002, p. 89).

A criagdo das regides decorreram de diferentes formagdes econdmico-sociais,
porque, além de situarem-se em locais diferentes, com clima, vegetacéo, solo, diferenciados,
foram colonizadas por povos diferentes que ali desenvolveram uma cultura prépria com
caracteristicas distintas. As desigualdades no desenvolvimento ocultam diferencas entre os
povos e, ao se adotar estratégias de combate a desigualdade, é necessario manter as
particularidades de cada pais ou regido, pois as entidades historicas devem ser mantidas.
(BASSAN; SIEDENBERG, 2003, p. 129).

A condicdo bésica para que ocorra o desenvolvimento s6cio-econémico regional é
0 acionamento de mecanismos correspondentes, ou seja, enquanto ndo ocorrerem pProcessos
de apropriacdo e incorporacdo, da afericdo e adaptacdo e de escolha e mudanca, ndo havera
crescimento, ndo havera desenvolvimento e ndo havera evolucédo entre individuos e sociedade.
(BASSAN; SIEDENBERG, 2003, p. 125).

As acdes associadas ao desenvolvimento regional sdo fundadas em dois fatores
fundamentais que determinam, diretamente, o desenvolvimento econémico. Um deles é
material, € a existéncia de capital disponivel. O dinheiro é o instrumento necessario para que
as atividades se realizem, sejam elas publicas ou privadas. Por meio dele é que se consegue
investir para que a producgéo de atividades e a prestacéo de servi¢os acontecam, tendo assim,
um lucro satisfatorio.

Outro fator fundamental para o desenvolvimento regional é a capacidade de
incorporacgdo de entes, pessoas, ou empresas, para a conjugacdo de esforcos, flexibilizando

posic¢Oes para chegar num acordo positivo, gerando um orgamento participativo. A maior ou
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menor aceleracdo do desenvolvimento € a existéncia ou ndo de uma estratégia de
desenvolvimento capitalista.

A economia de uma regido em processo de crescimento pode ser o resultado de
uma estratégia de desenvolvimento, além do fato de que seu governo, seus entes, empresas e
pessoas estdo trabalhando de forma concentrada para a realizacdo de um bem-estar econémico
e social. No entanto, quando uma economia est4 em declinio, ou estagnada, € sinal de que sua
solidariedade interna esta em crise.

Na medida em que os entes do Estado, empresas, ou pessoas realmente
intencionadas, revelam um interesse coerente quando se trata de competir, eles aproveitaréo
melhor 0s recursos e as instituicdes de que dispdem para crescer.

Independente do modelo econdmico adotado por qualquer nacéo, é compreensivel
que, através de seu desenvolvimento, é que as aspiracdes de seus cidaddos serdo atendidas.
Ainda ndo se conseguiu encontrar uma forma mais eficiente que a movimentacdo da
economia para se mensurar as trocas de bens e servigos produzidos pelo homem. Um fator
inseparavel deste relacionamento sdo os desejos de aumento do poder de troca e as melhores
formas de obté-los. (OLIVEIRA; NASCIMENTO, 2002, p. 92).

Desenvolver uma regido, sem deixar de permitir que as geragdes futuras usufruam
de condicdes suficientes para satisfazerem suas necessidades, constitui um claro desafio
imposto aos gestores publicos e para aqueles que atuam na iniciativa privada. Para as
economias atingirem maiores chances de éxito em suas iniciativas, dadas as limitacdes de
recursos disponiveis para a consecu¢do de uma gama de necessidades suscitadas pela propria
dindmica do desenvolvimento, € necessaria, além da interacdo entre setor publico e privado, a
criagdo de um planejamento de desenvolvimento. (HANEFELD, 2002, p. 131).

Como exemplo de Estado, que busca o desenvolvimento de sua regido, se tem o
de Santa Catarina. O Estado, ao implantar a Agenda 21, que € um instrumento de
planejamento para o desenvolvimento sustentavel do mesmo, prevé que, para a obtencdo do
desenvolvimento regional, é premissa basica a parceria no planejamento, na operacdo e na
fiscalizacdo dos servigos de infra-estrutura, envolvendo todos os atores sociais — agentes
econdmicos e institui¢es diversas. No referido documento, estdo estabelecidos os eixos do
desenvolvimento. (AGENDA 21 CATARINENSE, 2004, p. 24).

Ainda contém como premissa, 0 fortalecimento dos municipios, que deve ser
buscado para os objetivos da sustentabilidade, que s6 podem ser alcancados mediante a
participacdo da acdo local em todas as decisdes que envolvem a utilizagdes de bens e servigos
econdmicos e de recursos naturais. (AGENDA 21 CATARINENSE, 2004, p. 24).
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Ademais, estabelece como estratégia, para que o planejamento de infra-estrutura
fisica e de servicos tenha bons resultados, a integracdo fisica das diversas regiées do Estado,
fortalecendo a producdo, o comércio e os servicos locais, tonando-os competitivos no
relacionamento com os demais estados da federacdo e com outros paises.

Diante das disposi¢des, 0 que mais chama aten¢do séo os obstaculos para alcancar
o desenvolvimento esperado. A inexisténcia de politica de longo e médio prazo para balizar o
planejamento e a implantacdo da infra-estrutura € um deles. Outro € a ndo participacdo do
governo estadual na formulacdo dos marcos regulatorios da infra-estrutura, que poderia
contribuir para uma politica estadual consistente, visando a integragcdo e cooperacao entre as
regides, além da dificuldade na realizacdo de parcerias envolvendo os atores sociais, ja
citados. (AGENDA 21 CATARINENSE, 2004, p. 25).

Além disto, inexiste, via de regra, a interacdo entre o0s poderes publicos
municipais envolvidos, que, por vezes, restringem sua atencao e esforcos para os problemas
que aparentemente estdo restritos a seu territorio.

Os obstaculos acima descritos sdo entraves no processo de desenvolvimento,
porque limitam toda a acdo do Estado e de suas respectivas regides, levando ao declinio todas
as expectativas feitas com o planejamento.

O Estado de Santa Catarina é apenas um exemplo de Estado que tem como
obstaculo a ndo cooperacdo de regibes e ndo participacdo do governo estadual. A verdade é
que, a parceria de entes, até mesmo de diferentes esferas, se mostra uma grande solucao
guando o assunto é progresso e desenvolvimento regional. Para isso, é que existem 0s
consarcios, ou seja, para prestarem atividades que levem esse objetivo, como seré apresentado

a sequir.

4.2 ATIVIDADES IMPLEMENTADAS POR CONSORCIOS NO DESENVOLVIMENTO
DE GESTAO ASSOCIADA

Como ja visto anteriormente, o consorcio é um ente da administragdo indireta,
capaz de realizar atividade prestacional do Estado, ou seja, a prestacéo de servicos publicos.
Os consorcios, entdo, podem prestar o servigo publico que for de seu interesse, em

diversas areas.
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Como exemplo de areas em que 0s consorcios implementam atividades, pode-se
basear nos consorcios ja concretizados, dentre os quais, elegeu-se aqueles que abaixo serdo
brevemente tratados.

O CISCENORP, Consorcio Publico Intermunicipal de Saide do Centro Noroeste do
Parand, executa servicos de salde, promovendo consultas especializadas, exames, transporte
para o paciente, entre outras providéncias. (CIANORTE, 2009). O CIS/AMOSC, Consorcio
Intermunicipal de Saide do Oeste de Santa Catarina, também assegura a prestacao de servicos
de saude em carater suplementar e complementar a populacdo dos municipios consorciados
(CHAPECO, 2009), bem como o CIS/AMUNESC, Consoércio Intermunicipal de Satde do
Nordeste de Santa Catarina (JOINVILLE, 2007) ou, ainda, o CIS/AMUREL, este com
atuacdo na regido que abrange os municipios de Armazém, Braco do Norte, Capivari de
Baixo, Imarui, Imbituba, Jaguaruna, Laguna, Rio Fortuna, Sangao, Santa Rosa de Lima, Sdo
Martinho, Treze de Maio e Tubardo. (AMUREL, 2009).

O consorcio intergestores, do Parand, age também na area da salde, no entanto, a
prestacdo de servico € baseada na aquisi¢do de medicamentos. (CURITIBA, 2007).

Ja o CIMVI, Consércio Intermunicipal do Médio Vale do Itajai, atua na area de
turismo, saneamento, infra-estrutura, recursos naturais, desenvolvimento. (TIMBO, 2008).
Assim como este, o Consorcio Pablico de Saneamento Bésico da Bacia Hidrogréafica do Rio
dos Sinos Pr6-Sinos, do Rio Grande do Sul, se dedica ao saneamento basico. (SAO
LEOPOLDO, 2007).

O CISAMA, consoércio intermunicipal de saneamento basico, meio ambiente,
atencdo a sanidade dos produtos de origem agropecuaria e seguranca alimentar da serra
catarinense, se preocupa com as areas naturais, meio ambiente, fauna e flora. (LAGES, 2010).

Recentemente, 0s municipios que integram a Associacdo de Municipios da Regido
de Laguna (AMUREL) deliberaram pela criacdo de um consorcio de saneamento basico, com
vistas a efetivar obras de tratamento e distribui¢do de dgua, bem como destinacdo do residuo
domiciliar e esgoto sanitario.

O consorcio intermunicipal da Grande ABC, de Sdo Paulo, é um grande exemplo
de inovacdo em relacdo a forma de gestdo de interesses regionais, porque conta de uma
grande gama de servicos que se propOe realizar, em diversas areas: infra-estrutura,
desenvolvimento econdmico regional, desenvolvimento urbano e gestdo ambiental, salde,

educacdo, cultura, esportes, assisténcia, inclusdo social e direitos humanos e segurancga

! Noticia disponivel em: <http://www.amurel.org.br/conteudo/?item=462&fa=1&cd=30299>. Acesso em: 2
maio 2011.
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publica. (SANTO ANDRE, 2010). De tantas areas que investem, ¢ como se fizessem uma
subespécie de governo.

Pode-se observar, no estatuto do consorcio da Grande ABC, que as finalidades séo
realmente de articular os Municipios para se atiginir o desenvolvimento das regides
associadas. As finalidades gerais estdo no artigo 3°, e demonstram toda a inten¢do da gestéo,

como verifica-se abaixo:

Art. 3° S#o finalidades gerais do CONSORCIO:

I - representar o conjunto dos entes que o integram, em matéria de interesses
comuns, perante quaisquer outras entidades de direito publico e privado, nacionais e
internacionais, mediante decisdo da Assembléia Geral;

Il - implementar iniciativas de cooperacdo entre o conjunto dos entes para atender as
suas demandas e prioridades, no plano da integracdo regional, para promocdo do
desenvolvimento regional da Regido do Grande ABC;

Il - promover formas articuladas de planejamento ou desenvolvimento regional,
criando mecanismos conjuntos para consultas, estudos, execucdo, fiscalizacdo e
controle de atividades que interfiram, na area compreendida no territério dos
Municipios consorciados, entre outras;

IV - planejar, adotar e executar, sempre que cabivel, em cooperagdo técnica e
financeira com os Governos da Unido e do Estado, projetos, obras e outras agGes
destinadas a promover, melhorar e controlar, prioritariamente, as acfes relativas as
suas finalidades especificas;

V - definir e monitorar uma agenda regional voltada as diretrizes e prioridades para
a regido;

VI - fortalecer e institucionalizar as relagdes entre o poder publico e as organizacfes
da sociedade civil, articulando parcerias, convénios, contratos e outros instrumentos
congéneres ou similares, facilitando o financiamento e gestdo associada ou
compartilhada dos servigos publicos;

VIl - estabelecer comunicacdo permanente e eficiente com secretarias estaduais e
ministérios;

VIII - promover a gestdo de recursos financeiros oriundos de convénios e projetos de
cooperacdo bilateral e multilateral,

IX - manter atividades permanentes de captacdo de recursos para financiamento de
projetos prioritarios estabelecidos pelo planejamento;

X - arregimentar, sistematizar e disponibilizar informagdes s6cioecondmicas;

X1 - acompanhar, monitorar, controlar e avaliar 0os programas, projetos e acdes, no
sentido de garantir a efetiva qualidade do servico publico;

XII - exercer competéncias pertencentes aos entes consorciados, nos termos das
autorizacdes e delegacdes conferidas pela Assembléia Geral. (SANTO ANDRE,
2010).

Ainda no estatuto, na parte das finalidades especificas do referido consércio, é
possivel constatar, a titulo de exemplo, as acGes a serem efetuadas na éarea do

desenvolvimento econdmico regional e salde:

Art. 4° Sdo finalidades especificas do CONSORCIO atuar, através de acdes
regionais, como gestor, articulador, planejador ou executor, nas seguintes areas:

[.-]

Il - Desenvolvimento Econémico Regional:

a) atuar pelo fortalecimento e modernizacdo de complexos e setores estratégicos
para a atividade econdmica regional, destacando-se o ramo da cadeia produtiva
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automotiva, do complexo petroquimico, cosmética, moveleira, gréafica, construcéo
civil, metal-mecanica, turismo, comércio e servigos;

b) fortalecer o parque tecnoldgico regional;

c) desenvolver politicas de incentivo as micro e pequenas empresas;

d) desenvolver atividades de apoio a modernizacdo da economia regional, como a
logistica, tecnologia da informacdo, telecomunicacgdes, design, engenharia e gestédo
da qualidade;

e) promover acdes visando a geracdo de trabalho e renda.

[.-]

IV - Salde:

a) organizar redes regionais integradas para assisténcia em diversas especialidades,
envolvendo os equipamentos municipais e estaduais da regido;

b) aprimorar os equipamentos de salde;

c) ampliar a oferta de leitos publicos e 0 acesso as redes de alta complexidade;

d) melhorar e ampliar os servicos de assisténcia ambulatorial e de clinicas;

e) fortalecer o sistema de regulacdo municipal e regional;

f) aprimorar o sistema de vigilancia sanitéria;

g) fortalecer o sistema de financiamento pablico, municipais e regionalde salde;

h) oferecer programas regionais de educacdo permanente para os profissionais da
salde;

i) promover ac¢des integradas voltadas ao abastecimento alimentar; [...]. (SANTO
ANDRE, 2010).

Além de exemplificar, para ficar mais claro, cabe mencionar que a pesquisa foi
divulgada pelo o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas), apos a criacdo da lei
dos consorcios publicos em 2005. Com ela, foi possivel constatar que, no mesmo ano, 34,3%
dos municipios participam de consércios publicos.

O estudo declarou que entre as formas de associacdo pesquisadas (consorcios
publicos intermunicipais, com os Estados e com a Unido; convénios de parceria com o setor
privado e apoio do setor privado ou de comunidades), os consorcios publicos merecem
destaque especial.

O destaque se refere ao fato de que os consorcios publicos sdo a cooperacdo que
mais implanta atividades de servico publico em diversas areas, ndo se restringe a um ambito
sO.

Em 2005, eles foram amplamente utilizados na area de salde e contaram com a
participacdo de 34,3% dos municipios brasileiros. Nos municipios com até 5000 habitantes,
43,2 % sdo membros de algum tipo de consércio, 0 que mostra que, quanto menor a cidade,
maior a probabilidade de participacgéo. (IBGE, 2006).

Os resultados da pesquisa mostram que, neste tipo de parceria do consorcio
publico com os estados, 0s municipios utilizam mais as associa¢des nas areas de Educacéo
(20,1%), Saude (21%) e Assisténcia e Desenvolvimento Social (15,6%). Em relagcdo ao
consorcio publico com a Unido, as areas que concentram indices mais altos foram as

seguintes: Educacéo (13,8%), Saude (21%) e Assisténcia e Desenvolvimento Social (11,9%).
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Outra pesquisa divulgada pelo IBGE, em 2009, constatou o nimero de municipios
que utilizaram os consarcios nas diferentes areas sociais. Como exemplo, podemos analisar a
regido Sul totalizada e 0 nimero de municipios (classificados pelo tamanho da populacéo),

que utilizaram os consorcios nas seguintes areas:

Cultura:
Quadro 1 — Municipios, total e com consércio pablico, convénio de parceria e apoio do setor
privado ou de comunidades na area de educacédo, segundo as Grandes Regides e as classes de

tamanho da populagdo dos municipios — 2009 — Analise sobre cultura

Regido Intermunicipal | Estadual Federal
Sul 82 96 72

Até 5.000 24 24 15

De 5.001 a 10.000 18 29 12

De 10.001 a 20 000 18 22 10

De 20.001 a 50.000 11 12 12

De 50.001 a 100.000 5 11 13

De 100.001 a 500.000 6 7 10
Mais de 500 000 0 0 0

Fonte: IBGE, 2009.

Saude:
Quadro 2 — Municipios, total e com consércio publico, convénio de parceria e apoio do setor
privado ou de comunidades na area de educacdo, segundo as Grandes Regides e as classes de

tamanho da populagdo dos municipios — 2009 — Analise sobre satde

Regido Intermunicipal | Estadual Federal
Sul 837 183 97

Até 5.000 298 53 32

De 5.001 a 10.000 224 44 23

De 10.001 a 20 000 169 40 20

De 20.001 a 50.000 89 23 8

De 50.001 a 100.000 37 15 10

De 100.001 a 500.000 20 8 4

Mais de 500 000 0 0 0

Fonte: IBGE, 2009.
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Quadro 3 — Municipios, total e com consorcio publico, convénio de parceria e apoio do setor

privado ou de comunidades na area de educacéo, segundo as Grandes Regides e as classes de

tamanho da populacdo dos municipios — 2009 — Analise sobre educacao

Regido Intermunicipal | Estadual Federal
Sul 120 214 197
Até 5.000 47 63 55

De 5.001 a 10.000 23 47 38

De 10.001 a 20 000 29 45 43

De 20.001 a 50.000 14 33 32

De 50.001 a 100.000 5 14 14

De 100.001 a 500.000 2 11 13
Mais de 500 000 0 1 2

Fonte: IBGE, 2009.

Emprego/trabalho:

Quadro 4 — Municipios, total e com consércio pablico, convénio de parceria e apoio do setor

privado ou de comunidades na area de educacdo, segundo as Grandes Regides e as classes de

tamanho da populacdo dos municipios — 2009 — Analise sobre emprego/trabalho

Regido Intermunicipal | Estadual Federal
Sul 45 56 38

Até 5.000 9 10 8

De 5.001 a 10.000 10 8 2

De 10.001 a 20 000 10 14 9

De 20.001 a 50.000 9 11 5

De 50.001 a 100.000 2 9 7

De 100.001 a 500.000 5 4 6

Mais de 500 000 0 0 1

Fonte: IBGE, 2009.

H& muitas areas em que os consércios podem implementar suas atividades.

Depende apenas da vontade dos entes em prestar servigos em determinada area social e da

possibilidade de fazer isso.
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A seguir, faz-se um aparato do assunto ja estudado e o desenvolvimento gerado
pela devida aplicagdo das atividades implementadas nas diferenciadas areas.

4.3 CONSORCIOS PUBLICOS COMO INTENSIFICADORES DO DESENVOLVIMENTO
REGIONAL

Diante de tantas providéncias que podem ser tomadas pela Administracdo Publica
e pelos detentores do Poder Executivo dos governos para resolver seus problemas econdémicos
e sociais, surge uma opgao que consegue gerar oportunidades que seriam impossiveis para um
ente isoladamente. Como ente da Administracdo Publica, mediante o didlogo entre as esferas
do Poder Publico e a flexibilizacdo de posicOes, a criacdo de consorcios publicos é eleita a
melhor alternativa para minimizar as dificuldades regionais.

A opcdo pelo consorcio é porque ndo ha outro ente que possa agregar servicos de
diversos outros entes. Uma empresa estatal tem personalidade de direito privado, o que seria
incompativel com regime juridico préprio de alguns servicos publicos. Além disto, essas
empresas, em regra, prestam atividade econdmica e ndo pode ser autarquia, pois teria que ser
uma autarquia interfederativa (formada por mais de um ente da Administracdo Publica).

O STF ja disse ser inviavel, conforme decisdo no RE 120.932. Nessa decisdo, foi
negada a natureza de autarquia ao BRDE (Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo
Sul), porque ndo haveria possibilidade de ser considerado como autarquia interfederativa, eis
que jamais autarquia vai ter natureza econémica destinada apenas a iniciativa privada, ao
contrario do BRDE. (BRASIL, 1992).

Ndo pode ser agéncia executiva, porque € outra coisa; é uma autarquia ou
fundacdo preexistente, em regime especial, que exerce atividade de normatizacdo/regulacéo,
fiscalizacdo e fomento.

Fundacao, menos ainda, pois € um patriménio personalizado destinado a um fim.

Logo, a Unica alternativa juridicamente viavel para atendimento de necessidades
regionais € o consorcio. Mas o questionamento que se faz diante dessa via alternativa é saber
qual o porqué de criar um ente com personalidade juridica propria. Bom, a resposta € que,
com o consorcio, que tem personalidade juridica prépria, haverd autonomia, e, assim, existe a

possibilidade de gestdo de um servigo de forma mais especifica, conforme a necessidade de
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cada ente. A escolha da gestdo do servico serd a da forma mais conveniente para 0s
consorciados.

O consarcio publico € um investimento voluntario, eis que 0s entes se consorciam
mediante sua vontade, apenas se querem, no entanto, dentro dos limites da lei, respeitando o
principio da legalidade, j& visto no capitulo 1, que é norma basilar do direito administrativo.
As partes devem, entdo, criar o consoércio e executar dentro do que a lei permite.

A vantagem de se utilizar do consorcio para prestacdo de servicos esta no limite
de valor para as modalidades de licitacdo. O limite para os consércios publicos é o dobro dos
valores nos que forem formados por até 3 (trés) entes da Federacéo e o triplo quando formado
por maior nimero para determinacdo da modalidade licitatoria (concorréncia, tomada de
precos ou convite) a ser implementada na contratacdo de compras, servicos e obras de
engenharia por parte dos consorcios publicos.

Um exemplo disso é que, enquanto a Administragdo Pablica em geral terd de
observar o limite de R$ 80.000,00 (oitenta mil reais) para abertura de procedimento
licitatorio, na modalidade convite, visando a compra de determinado material, um consorcio
publico formado por quatro entes federativos tera esta margem alargada para R$ 240.000,00
(duzentos e quarenta mil reais), significativa vantagem em relacdo as demais entidades e
6rgdos subordinados ao regime licitatorio.

Além disto, ha possibilidade, de o consércio realizar processo licitatério, que gere
contratos individuais para cada ente consorciado, o que pode ser uma forma mais viavel de
pagamento do fornecedor.

O consércio publico é também uma alternativa segura para as politicas publicas, ja
que independem de posicdo de partido politico, 0 que muitas vezes entrava nos
procedimentos. Os entes se autofiscalizam, sem necessidade de consentimento de qualquer
outro poder, e, ainda mediante o contrato de programa, regulam as obrigacdes que um ente
tem com outro participe do consorcio. Assim, 0s proprios entes exercem controle sobre seus
proprios atos, zelando pela legalidade de seus atos e condutas.

Os consorcios ainda buscam, como objetivo primordial, a prestacdo de servicos
publicos, que resulta no desenvolvimento regional dos governos participantes. A explicacao,
pra isso, estd nas atividades implementadas pelos consorcios publicos, nas diversas areas,
como apontado anteriormente.

As atividades implementadas na 4rea da salde trazem um grande
desenvolvimento para as regides que aderem ao consorcio, porque consistem em ampliar o0s

servigos assistenciais médicos e fortalecer o sistema financiamento publico, regional e
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municipal de saude. Entre alguns servicos estdo: prestar consultas especializadas; fornecer
exames; disponibilizar transporte para os pacientes; entregar medicamentos; organizar redes
regionais integradas para assisténcia em diversas especialidades, envolvendo os equipamentos
municipais e estaduais da regido; aprimorar os equipamentos de saude; ampliar a oferta de
leitos publicos e o acesso as redes de alta complexidade; melhorar e ampliar os servigos de
assisténcia ambulatorial e de clinicas; fortalecer o sistema de regulacdo municipal e regional;
aprimorar o sistema de vigilancia sanitaria; oferecer programas regionais de educacgdo
permanente para os profissionais da saude; e promover acdes integradas voltadas ao
abastecimento alimentar.

Conforme j& relatado, se admite a criacdo de consércios para exercicio da
atividade de regulacdo, além da aquisicdo de bens destinados a atender as necessidades de
cada associado. Como exemplo, tem-se como atividade a aquisicdo de medicamentos,
incentivando os municipios a participarem da formulacdo da politica de Assisténcia
Farmacéutica do Estado e a organizarem sua estrutura no municipio. A selecdo para a
aquisicdo dos medicamentos € um processo de escolha eficaz e seguro, imprescindivel ao
atendimento das necessidades de uma dada populacdo, com a finalidade de garantir uma
terapéutica medicamentosa de qualidade nos diversos niveis de atencao a salde.

O ponto central, para este aspecto, é a otimizacdo de recursos financeiros, o que
favorece, sobremaneira, os municipios de menor porte. Via de regra, a aquisicdo de bens ou
servicos em maior quantidade possibilita a diminuicdo de custos, que gera economia ou
ampliacdo dos atendimentos.

Um estudo publicado na Revista de Saude Publica, que analisou 0 Municipio de
Indaial, constatou que, no universo estudado, o custo de aquisi¢do sofreu reducdo de 33%.
(AMARAL; BLATT, 2010).

Além disso, o Consdrcio minimizou outro problema: a falta de medicamentos.

Como a aquisi¢do se da em quantidades maiores, ha possibilidade de melhor gerir
0s estoques, a fim de evitar periodos sem medicamento.

Amaral e Blatt, tendo como base o Municipio de Indaial, afirmaram:

Em relagdo ao nimero de itens que apresentaram falta, em pelo menos um dia,
houve uma reducgio aproximada de 12,0% em 2008 em relagio a 2007, e de 48% em
2009 em relacdo a 2007. O numero de medicamentos em falta por um periodo
superior a 90 dias foi de 11 (2007), trés (2008) e dois (2009). (AMARAL,; BLATT,
2011, p. 25).
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Outro Consorcio que deu demonstracfes da possibilidade de servir como
instrumento de intervencg&o positiva em dada regido é o CIS/CAI (Convénio Intermunicipal de
Saude dos Municipios do Vale do Cai), que faz parte da AGCONP (Associacdo Galcha de
Consorcios Publicos).

A FARMUS (Federacdo da Associagdo dos Municipios do Rio Grande do Sul) é
guem mostra os resultados praticos das a¢es do CIS/CAL. Inicialmente o Consorcio era
formado por 12 municipios e hoje é composto por 23. Em 2006, no que se refere ao
orcamento independente para compra de medicamentos, materiais de consumo e
equipamentos odontoldgicos, o custo previsto chegava a R$ 447 mil. No entanto, mediante o
consorcio, foi possivel adquirir esses materiais por R$ 261 mil, o que representa uma
economia de 31,19%. Em 2007, era necessario o investimento de R$ 8,3 milhGes para
aquisicdo dos materiais de forma autbnoma pelos municipios, mas a licitacdo compartilhada
permitiu uma economia de R$ 3,5 milhdes, que representou 42,31%. (RIO GRANDE DO
SUL, 2011).

Nesse exemplo, além da gestdo associada permitir uma economia de recursos
financeiros, gracas a aquisicdo de bens e servicos em grande escala junto aos distribuidores,
também houve a otimizacdo dos trabalhos de prestacdo de contas, pois eles sdo realizados
apenas uma Unica vez pelos gestores do Consorcio.

Outra area em que 0s consorcios podem implementar atividade para o0s servicos
publicos € a da infra-estrutura, que tem por alvo aprimorar os sistemas de estrutura das
regibes que fazem parte do consércio. Sdo servicos publicos que podem ser prestados com
esses objetivos: melhorar o sistema logistico de transporte rodoviario e ferroviario de cargas;
aprimorar os sistemas de telecomunicagdes vinculados as novas tecnologias; promover
investimentos no saneamento integrado basico e servigos urbanos; colaborar para o
gerenciamento regional de transito; implantar programas de operacdo e manutencdo do
sistema de macrodrenagem; aprimorar o transporte coletivo urbano municipal e
metropolitano; desenvolver plano regional de acessibilidade.

Além dessas duas areas citadas, ainda se tem a de saneamento basico, educacao,
cultura, esportes, assisténcia, inclusdo social e direitos humanos, seguranca publica,
fortalecimento institucional, e o préprio desenvolvimento urbano e econémico regional.

Na area de recursos naturais e saneamento béasico, o desenvolvimento regional se
da por atividades como: protecdo da satde dos animais e sanidade dos vegetais; idoneidade
dos insumos e dos servigos utilizados na agropecuaria; identidade; qualidade e seguranca

higiénico sanitaria e tecnoldgica dos produtos agropecudrios finais destinados aos
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consumidores; execucdo de obras e fornecimento de bens, inclusive a operacdo de anélises
para o controle da qualidade da &gua; drenagem e manejo das aguas pluviais urbanas;
monitoramento de esgoto; limpeza urbana e manejo de residuos sélidos; assisténcia técnica e
assessoria administrativa, contdbil e juridica; desenvolvimento sustentavel através da
conservacao e preservacdo ambiental; e desenvolvimento sustentavel rural e urbano no &mbito
dos entes consorciados.

O Consoércio Pro-Sinos do Rio Grande do Sul, que é referéncia no Brasil quando
se trata de consorcio na area de saneamento, é voltado a recuperacdo ambiental da Bacia do
Rio dos Sinos, e demonstra como um dos seus objetivos a universalizacdo dos servicos
prestados. (SAO LEOPOLDO, 2007). Essa padronizacdo, além de facilitar a prestacio dos
Servicos, traz seguranca para as pessoas gque recebem 0s servi¢os, pois sabem que nas regides
associadas continuardo a ter sempre mesmo tratamento. No caso especifico do Consorcio Pro-
Sinos, a universalizagdo se trata da ampliagdo progressiva do acesso de todos os domicilios
ocupados ao saneamento basico.

Para buscar o controle social, o Pr6-Sinos utiliza um conjunto de mecanismos e
procedimentos que garantem a sociedade informacoes, representacdes técnicas e participacdes
nos processos de formulacdo de politicas, de planejamento e de avaliacdo relacionados aos
servicos pUblicos de saneamento ambiental. (SAO LEOPOLDO, 2007).

Porém, o controle social ndo é uma finalidade apenas do Consércio Pré-Sinos,
mas € um atributo que esta presente em todo consércio a partir de sua formagdo. O aumento
do diadlogo, pressdo e negociacdo dos municipios, gera 0 aumento da
transparéncia das decisbes publicas. Como as decisdes tomadas pelos consorcios sdo de
ambito regional e envolvem muitos entes, naturalmente elas se tornam mais visiveis, sdo
mais expostas a populacdo, pois exigem um processo de discussdo mais aprofundado em cada
municipio e em termos regionais. Em razdo disso, abre-se espaco para uma
maior fiscalizacdo da sociedade sobre as agdes dos governos.

O Ministério das Cidades, mediante a Secretaria Nacional de Saneamento
Ambiental, expds suas perspectivas para a evolucdo da gestdo dos servicos publicos de
saneamento basico. No que se refere a contratacdo e prestacdo regionalizadas do servico de
agua e esgoto, no exemplo atual, tem 300 Municipios contratantes, 300 contratos, 300 planos,
1 equacdo tarifaria e 1 prestador. Com a aplicagdo dos consdrcios, tem na visdo de que no
futuro terdo apenas 10 consorcios contratantes (Municipios + Estados), assim as operacfes de
financiamento atenderdo as demandas de Estados e Municipios de qualquer porte.

Consequentemente, caird o numero para 10 contratos regionais, diminuindo toda a burocracia
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que antes era individual, bem como 10 planos regionais, 10 equacgOes tarifarias e 10
prestadores (em formato de gestdo). (MONTENEGRO, 2007).

A compatibilizacdo dos planos por meio dos consércios é um incentivo a
organizacdo regionalizada da prestacdo dos servicos, de modo que vai assegurar uma escala,
uma gestdo técnica regulamentada por parte dos titulares. H& entdo, a sustentabilidade dos
investimentos, j& que é uma preocupacdo de todos os entes participes.

No que tange a area de educacdo, cultura e esportes, 0s servi¢os publicos devem
fortalecer: a qualidade do ensino, regulamentando, atendimento a demanda; a gestdo
educacional; a melhoria dos equipamentos publicos; a gestdo financeira; a manutencdo da
rede fisica; a informatizacdo; a educacgdo inclusiva; a participacdo da familia; a qualificacéo
dos profissionais; o desenvolvimento de acbes de alfabetizacdo de jovens e adultos; a
elevacdo da escolaridade e qualificacdo profissional; as acdes de capacitacdo dos gestores
publicos e profissionais da educacédo; o acesso e melhoria da qualidade do ensino superior; a
atuacdo em prol das politicas de preservacgdo e recuperacdo do patrimonio cultural e histérico;
a estimulacdo da producédo cultural local; o desenvolvimento das atividades de circulacédo e
divulgacdo da producdo cultural regional; e atuacdo para a exceléncia da regido em
modalidades esportivas, tanto amadoras quanto dos esportes de competicao.

A assisténcia, inclusdo social e direitos humanos podem ser alcancados mediante
atividades de articulacdo regional, visando: superar a violagcdo de direitos da infancia e
adolescéncia em risco, em especial nas situacGes do trabalho infantil, da vida na rua e da
exploracdo sexual; definir fluxos e padrdes de atendimento a populacdo de rua para a
operacdo em rede dos servigos e programas da regido, de forma integrada com agfes para
geracgdo de trabalho e renda, atendimento em salde e garantia de moradia; fortalecer o sistema
de financiamento publico das politicas de assisténcia social; ampliar a rede regional de
servicos voltados a protecdo das mulheres em situacdo de violéncia e risco de vida; e
desenvolver agdes em favor da defesa dos direitos humanos e contra quaisquer
discriminagdes.

Investir na area da seguranca publica é de grande importancia, pois mantém o
controle da paz na sociedade. Para isso, se utilizam servigos publicos capazes de desenvolver
atividades regionais de seguranca publica, capazes de integrar as agdes policiais nos niveis
municipal, estadual e federal.

Com acdes de carater social e comunitario, tem por meta: reduzir drasticamente o0s

niveis de violéncia e criminalidade e integrar: agdes de seguranca publica regional a rede de
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servicos de assisténcia e inclusdo social; requalificacdo profissional dos servidores publicos;
campanhas e agOes de prevencgdo; mediacdo de conflitos e promogéo da cultura de paz.

Além disso, ainda como meta, dar atencdo especifica a seguranca dos
equipamentos publicos destinados a atividades educacionais, culturais, esportivas e de lazer,
garantindo o direito a sua utilizacéo.

O fortalecimento institucional esta relacionado com a prestacdo de servigos que:
colaboram para a redefinicdo das estruturas tributarias para ampliacdo da capacidade de
investimentos; promovam o aperfeicoamento das bases politicas institucionais da regido;
desenvolvam atividades de fortalecimento da gestdo publica e moderniza¢do administrativa,
além de atividades de promogdo do marketing regional, visando ao fortalecimento da
identidade regional; instituam o funcionamento das escolas de governo ou estabelecimentos
congéneres; e realizem licitacbes compartilhadas das quais, em cada uma delas, decorram dois
ou mais contratos celebrados pelos entes consorciados.

Sendo todas essas areas propiciadoras do desenvolvimento regional, como se ndo
bastasse, 0s consorcios ainda podem instituir servigos publicos para a propria area do
desenvolvimento urbano e econémico regional.

Para a &rea econdmica regional, podem prestar servigos publicos estratégicos para
a atividade econdmica regional, que desenvolvam politicas de incentivo as micro e pequenas
empresas, e que apoiam a modernizacdo da economia regional, como a logistica, tecnologia
da informacao, telecomunicages, design, engenharia e gestdo da qualidade e ac6es, visando a
geracdo de trabalho e renda.

Quando ao desenvolvimento urbano e gestdo ambiental, as atividades
implementadas devem: promover o desenvolvimento urbano e habitacional; desenvolver
acOes de requalificacdo urbana com inclusdo social; desenvolver atividades de planejamento e
gestdo ambiental; atuar pela implantacdo de um sistema integrado de gestdo e destinacéo final
de residuos sélidos industrial, residencial, da construgdo civil e hospitalar; promover a
articulacdo regional dos planos diretores e legislacdo urbanistica; desenvolver atividades de
controle e fiscalizacdo integrada das ocupacdes de areas de manancial, com participacdo da
sociedade civil no processo de monitoramento; e desenvolver atividades de educagéo
ambiental.

Todas essas areas se referem as necessidades individuais que se repetem em cada
municipio. Os consércios publicos partem do pressuposto de que uma demanda individual, se
tratada de forma regionalizada, importa em melhor servigo ou resultado, cujo reflexo, por

certo, se dard no plano de cada ente consorciado. No entanto, possibilitara que determinada
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regido implemente melhorias que ndo seriam possiveis, ou seriam de maior dificuldade, se
idealizadas de forma isolada.

Além disto, ha questbes que tém solucdo de forma mais efetiva, se realizada de
modo conjunto. Ou, ainda, que dependem de recursos de outras esferas, os quais séo
direcionados apenas para municipios de maior porte, ou para consorcios publicos, Unica op¢ao
que resta para grande parte dos municipios.

A FUNASA (Fundacdo Nacional de Saude) também reforcou a importancia aos
consorcios publicos, quanto estabeleceu uma portaria com critérios e procedimentos para
aplicacdo de recursos orgamentérios e financeiros no biénio 2007/08, dentro da componente
“infra-estrutura social ¢ urbana” do PAC, denominado Programa de Aceleragdo do
Crescimento. E entre, outras condicOes, a portaria diz que serdo privilegiados os pleitos
apresentados a partir do instrumento de contratacdo de consorcios publicos, conforme a Lei n°
11.107/05. (BRASIL, 2005).

Nessa preferéncia de aplicagdo de recursos da FUNASA (PAC), um dos critérios
de elegibilidade é que sejam integrantes de consércio publico de saneamento. No entanto, o
consorcio nao precisa se restringir a essa area, pode ser multifuncional, com diversas politicas
publicas (por exemplo, salde, saneamento, meio ambiente, etc.), mas que contenha também o
saneamento basico.

Corroborando com essa afirmacdo, constata-se que foi publicado no Diério Oficial
da Unido, em 25 de maio de 2011, o Decreto 7.488/01, que trata de a¢bes da segunda etapa do

Programa de Aceleracao do Crescimento. Abaixo, seguem os dados das a¢es do PAC:

Quadro 5 — Dados das a¢6es do Programa de Aceleracdo do Crescimento

Cadig Acdes Cadigo Empreendimento

0 acao empreendimento

INO8 | Apoio a Sistemas de Esgotamento | MCID.01644 Esgotamento

Sanitario em Municipios de Regides Sanitério -
Metropolitanas, de Regides Integradas de Atibaia/ SP -
Desenvolvimento Econdmico, Municipios ETE Caetetuta

com mais de 50 mil Habitantes ou
Integrantes de Consorcios Publicos com

mais de 150 mil Habitantes
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1P95 | Apoio a Elaboracdo de Projetos de | MCID.01645 Residuos
Saneamento em Municipios de Regides Sélidos-
Metropolitanas, de Regides Integradas de Assaré/CE -
Desenvolvimento Econdmico, Municipios Elaboracdo de
com mais de 50 mil Habitantes ou Projeto
Integrantes de Consodrcios Publicos com
mais de 150 mil Habitantes
10SC | Apoio a Sistemas de Drenagem Urbana | MCID.01646 Drenagem
Sustentaveis e de Manejo de Aguas Urbana - Séo
Pluviais Gongcalo/RJ -
Bacias dos rios
Imboacu e
Alcantara
10SC | Apoio a Sistemas de Abastecimento de MCID.01647 Abastecimento
Agua em Municipios de Regifes de Agua - Pocos
Metropolitanas, de Regides Integradas de de Caldas/MG -
Desenvolvimento Econémico, Municipios rede de
com mais de 50 mil Habitantes ou distribuicdo
Integrantes de Consércios Publicos com
mais de 150 mil Habitantes
10SC | Apoio a Sistemas de Abastecimento de MCID.01648 Abastecimento
Agua em Municipios de Regides de  Agua -
Metropolitanas, de Regides Integradas de Americana/SP —
Desenvolvimento Econémico, Municipios Captagéo
com mais de 50 mil Habitantes ou
Integrantes de Consércios Publicos com
mais de 150 mil Habitantes
10SC | Apoio a Sistemas de Abastecimento de MCID.01649 Abastecimento

Agua em Municipios de Regibes
Metropolitanas, de Regibes Integradas de
Desenvolvimento Econémico, Municipios
com mais de 50 mil Habitantes ou

Integrantes de Consorcios Publicos com

de Agua -
Ananindeua/PA
- pogos
profundos,
elevatoria, ETA
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mais de 150 mil Habitantes

para
desferrizacao,
reservatorio

apoiado, rede,

ligacGes prediais

10SC | Apoio a Sistemas de Abastecimento de | MCID.01650 Abastecimento
Agua em Municipios de Regides de Agua -
Metropolitanas, de Regides Integradas de Aparecida de
Desenvolvimento Econémico, Municipios Goiania/Go -
com mais de 50 mil Habitantes ou adutora,
Integrantes de Consorcios Publicos com reservatorios,
mais de 150 mil Habitantes rede e ligacoes

10SC | Apoio a Sistemas de Abastecimento de | MCID.01651 Abastecimento
Agua em Municipios de Regibes de  Agua -
Metropolitanas, de Regides Integradas de Aracatuba/SP -
Desenvolvimento Econémico, Municipios rede de
com mais de 50 mil Habitantes ou distribuigéo

Integrantes de Consorcios Publicos com

mais de 150 mil Habitantes

Fonte: BRASIL, 2011.

Essencialmente, o Decreto trata de servicos ligados ao saneamento béasico e
abastecimento de dgua. Em todos os empreendimentos definidos no quadro acima, que serdo
objetos de fomentos, exige-se que 0s municipios que venham a pleitear esses recursos tenham,
na quase totalidade, mais que 150 mil habitantes. Caso ndo tenham, devem se integrar em
consorcio publico, cuja populacdo total dos entes consorciados atinja tal patamar. Logo,
simplificadamente falando, os municipios pequenos tém chance de evoluir conjuntamente,
conforme a cooperacéo de esforgos.

O caso do consorcio publico da grande regido do ABC, de Sdo Paulo, que tem
como finalidade todas as areas citadas, traz a tona um novo jeito de governar, pois acaba por
se tornar uma instancia governamental distinta dos entes federados, voltada a solucdo de
problemas da regido de qualquer ordem.

Observa-se que o modelo proposto em relacdo ao consércio em questdo é de

maior amplitude que os demais, de modo que os municipios consorciados se propdem a criar
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um ente que tenha por finalidade executar actes que implementem melhorias na gestdo
individual, de modo a criar um padrdo para toda a regiéo.

Apesar de a ideia da criacdo desse consércio publico ser juridicamente viavel e,
pelas breves informacdes ja citadas, ser economicamente interessante, tambeém podem haver
riscos.

O fato de implementar muitas atividades com 0s outros entes consorciados acaba
por tirar, em parte, a autonomia dos chefes do Poder Executivo. Um prefeito, por exemplo,
que se elege e seu municipio faz parte do consércio, tem seu poder de decisdo limitado,
podendo apenas decidir sobre as areas que sdo pautadas no consércio. E certo que o
municipio, como visto, pode se retirar do consorcio. Contudo, enquanto permanecer como
membro, se sujeita as regras que constam do protocolo de intengdes.

A criacdo de um consércio é providéncia que possui caracterizacdo de atividade
de grande porte, pois é realmente capaz de gerar uma evolucgdo estrutural e social, em varias
areas, apenas com pequenos conjuntos de esforcos.

Faz jus, entdo, ao principio da eficiéncia, pois o consércio publico é um
mecanismo que garante o cumprimento dos servigos publicos, com resultados de modo rapido
e preciso, 0 que, como ja explicado, seria invidvel sem a cooperacdo dos entes.

Claro que isso depende de um bom desempenho na organizacdo e prestacdo dos
servicos, por isso, deve-se levar em conta, também, outro principio aqui ja explanado: o
principio da continuidade. Desse jeito, 0s servigos publicos que sdo essenciais a vida dos
individuos, devem ser continuos, ininterruptos, porque, assim, consequentemente, estardo
sendo eficazes.

A titularidade dos servigos publicos transferidos ao consércio é dos municipios, e
a estes transferem apenas a execucdo desses servicos. E uma decisdo estratégica dos
municipios e, claro, que de forma partilnada, pois se os servicos sdo geridos de forma
associada, logicamente as decisdes também serao.

Os consorcios, por conseguirem trazer enormes beneficios para os entes
consorciados que participam do consorcio, sem grande burocracia, se tornou um dos
mecanismos que disponibilizam ao gestor publico uma gama de possibilidades, nas mais
diversas areas, criando instrumentos para solucdo de problemas ou atendimento de
necessidades que ndo poderiam ser obtidas isoladamente.

Seja regulamentando (agéncias reguladoras com forma juridica, consorcio
publico), prestando servicos publicos ou adquirindo bens ou servicos, o reflexo dessas agoes,

como mencionado antes, beneficia 0 ente consorciado, mas, dependendo do segmento
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envolvido, possibilita a implantacdo de agGes administrativas, com foco nas necessidades
regionais.

O consorcio exige, de cada ente, mais especificamente de cada gestor publico,
uma mudanca de paradigma relacionado ao seu poder de decisdo. E preciso abdicar, ainda que
temporariamente, da ampla prerrogativa de decidir isoladamente e escolher partilhar
necessidades e recursos, tendo em vista que determinadas demandas serdo mais bem

atendidas, ou, em alguns, casos, somente serdo atendidas, por meio de consorcios publicos.
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5 CONCLUSAO

Essa pesquisa tratou dos consorcios publicos, primeiramente como instrumento de
gestdo associada para a prestacdo de servicos publicos, e, em seguida, como elemento
intensificador do desenvolvimento regional.

O consorcio publico € um dos entes pertencentes a Administracdo Publica, mais
especificamente da Administracdo Indireta, que tem personalidade juridica propria, podendo
ser de direito pablico ou de direito privado.

Os Municipios, Estados e Unido podem associar-se aos consorcios. O intuito de
fazer parte € a conjugacdo de esforcos, que traz resultados que seriam impossiveis para um
Municipio conseguir sozinho, por exemplo.

Com os consorcios, € possivel implementar atividades para a prestacao de servigos
publicos, que sdo destinados a sociedade e visam, além de melhoria para as condi¢des de vida,
a um desenvolvimento econémico, que, por conseguinte, gera um desenvolvimento das
regides participes.

A escolha para aderir ao consorcio é livre. Depende estritamente da vontade dos
entes e da conveniéncia, ou seja, se 0s servicos a serem prestados interessam ou ndo. E claro
que, a partir do momento que um ente decide participar de um consorcio, ele esta abdicando
uma parcela do seu poder.

Os chefes do Poder Executivo dos entes que se consorciam tém seu poder
limitado. No entanto, essa ja& € uma informacdo para estar ciente desde que se entra no
consarcio, pois esté sujeito a ter sua autonomia limitada.

Ocorre que essa escolha € realmente a mais adequada. Ter poder de administracdo
em mé&os ndo representa muito quando ndo se tem recursos Necessarios para executar servicos.
O consorcio é realmente a op¢do mais viavel para os entes que buscam cooperar uns com 0s
outros, para que, juntos, cada um, em seu &mbito, consiga evoluir significativamente.

O desenvolvimento regional ocorre, entdo, ndo sO pelo fato de existir um
consorcio publico, mas sim pelo fato de que os consércios sdo capazes de prestarem
atividades que s@o de servico publico, que se presta a solucionar problemas proprios de uma
regido. Além de prestar servigos, os consorcios podem, ainda, adquirir bens ou servicos e

exercer atividades com carater de regulamentacao.
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Todas as areas a serem investidas tém seu nivel de importancia, cuja discussao
extravasa a proposta original deste trabalho, porém, independente da area em que 0 Servico
publico sera prestado certamente trara beneficios a toda a populagéo que receber.

Seguramente, se 0s Municipios se informassem mais da possibilidade de aderirem
aos consorcios disponiveis, ou criassem 0s que fossem de sua conveniéncia, estariam mais
bem estruturados e preparados para suportar as necessidades de toda a populagdo que neles

habitam.



99

REFERENCIAS

AGENDA 21 CATARINENSE. O Desenvolvimento Sustentavel em Santa Catarina, mar.
2004.

ALVES, Vladimir. Comentarios a Lei dos Consércios Publicos. Sdo Paulo: Universitaria de
Direito, 2006.

AMARAL, Silvani Maria Sehnem do; BLATT, Carine Raquel. Consércio intermunicipal para
a aquisicdo de medicamentos: impacto no desabastecimento e no custo. Rev. Saude Publica,
abr. 2011.

AMUREL. CIS/AMUREL.: Consorcio Intermunicipal de Saude. Disponivel em:
<http://www.amurel.org.br/municipios/index.php>. Acesso em: 2 maio 2011.

ARAUJO, Edmir Netto. Curso de Direito Administrativo. 4. ed., rev. e atual. S4o Paulo:
Saraiva, 2009.

BASSAN, DILANI SILVEIRA; SIEDENBERG, DIETER RUGARG. Desenvolvimento
desigual na regido do Vale do Rio Pardo. Revista REDES, Desenvolvimento Regional:
Desafios de uma nova area de conhecimento, Parte 11, do Programa de P6s-Graduagdo em
Desenvolvimento Regional da UNISC. Santa Cruz do Sul, v. 8, n. 1, jan./abr., 2003. p. 121-
150.

BRASIL. Cddigo Civil. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 17 mar. 2011.

. Constituicdo. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2011/Decreto/
D7473.htm>. Acesso em: 10 mar. 2011,

. Decreto n° 6.017, de 17 de janeiro de 2007. Regulamenta a Lei n® 11.107, de 6 de
abril de 2005, que dispbe sobre normas gerais de contratacdo de consércios publicos.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2007/decreto/d6017.
htm>. Acesso em: 17 maio 2011.

. Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sébre a organizacdo da
Administragédo Federal, estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras


http://www.amurel.org.br/municipios/index.php

100

providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/CCivil/Decreto-Lei/Del0200.htm>.
Acesso em: 10 mar. 2011.

BRASIL. Imprensa Nacional. Diario Oficial da Unido. Ano CXLVIII n° 99, Brasilia - DF,
quarta-feira, 25 de maio de 2011. Disponivel em: <http://www.in.gov.br/imprensa/visualiza/
index.jsp?jornal=1&pagina=1&data=25/05/2011>. Acesso em: 26 maio 2011.

. Lein° 11.107, de 6 de abril de 2005. Dispbe sobre normas gerais de contratacéo de
consorcios pablicos e da outras providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2004-2006/2005/Lei/L11107.htm>. Acesso em: 10 mar. 2011.

. Projeto de Lei n° 3.884, de 2004. Institui normas gerais de contratos para a
constituicdo de consdércios publicos, bem como de contratos de programa para a prestacdo de
servigos publicos por meio de gestdo associada e da outras providéncias. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/PL/2004/msg360-040629.htm>. Acesso em:
14 abr. 2011.

. QUADRO 5. Imprensa Nacional. Diario Oficial da Unido. Ano CXLVIII n°® 99,
Brasilia - DF, 25 de maio de 2011. Disponivel em: <http://www.in.gov.br/imprensa/
visualiza/index.jsp?jornal=1&pagina=1&data=25/05/2011>. Acesso em: 26 maio 2011.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 102.932-1/210. Rio Grande do
Sul. Relator: Min. Sepulveda Pertence. Brasilia, DF, 24 de marco de 1992. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=207369>. Acesso em:
2 maio 2011.

. Supremo Tribunal Federal. Simula n°® 473. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=jurisprudenciaSumula&pagina=sumu
la_401 500>. Acesso em: 19 abr. 2011.

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 22. ed. rev.,
atual. e ampl. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009.

CHAPECO. CIS-AMOSC. Estatuto do consércio intermunicipal de satide do oeste de
Santa Catarina. Disponivel em: <http://www.amosc.org.br/conteudo/?item=931&fa=257#>.
Acesso em: 2 maio 2011.

CIANORTE. CISCENORP. Estatuto do consércio publico intermunicipal de satde do
centro noroeste do Parand. Disponivel em: <http://www.ciscenop.com.br/estatuto.php>.
Acesso: 2 maio 2011,


http://www.ciscenop.com.br/estatuto.php

101

CURITIBA. Estatuto do consorcio intergestores do Parané de Saude. Disponivel em:
<http://www.consorcioparanasaude.com.br/pdf/estatuto.pdf>. Acesso em: 2 maio 2011.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 12. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2000.

. Parcerias na administracéo publica: concessao, permissao, franquia, terceirizacéo
e outras formas. 6. ed. S&o Paulo: Atlas, 2008.

FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 5. ed. rev., atual. e ampl. Séo
Paulo: Malheiros Editores, 2001.

GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo:
Saraiva, 2000.

HANEFELD, ALEXANDRE OTO. Economia e meio ambiente: a incorporacao da variavel
ambiental em projetos parceiros de desenvolvimento regional. Revista REDES,
Interdisciplinaridade e Desenvolvimento Regional, do Programa de P6s-Graduacédo em
Desenvolvimento Regional da UNISC. Santa Cruz do Sul, v. 7, n. 2, maio/ago., 2002. p.
125-140.

HARGER, Marcelo. Consorcios publicos na Lei n°11.107/05. Belo Horizonte: Férum, 2007.

IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas, 2006. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_impressao.php?id_noticia=744>.
Acesso em: 10 maio 2011.

. QUADRO 1. Municipios, total e com consorcio publico, convénio de parceria e
apoio do setor privado ou e comunidades na area de cultura, segundo as Grandes
Regides e as classes de tamanho da populacdo dos municipios — 2009. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/tabelas_xml/tab79.
xIs>. Acesso em: 2 maio 2011.

. QUADRO 2. Municipios, total e com consércio publico, convénio de parceria e
apoio do setor privado ou de comunidades na area de saude, segundo as Grandes
Regides e as classes de tamanho da populacdo dos municipios — 2009. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/tabelas_xml/tab133.xIs
>, Acesso em: 2 maio 2011.


http://www.consorcioparanasaude.com.br/pdf/estatuto.pdf
http://www.ibge.gov.br/home/presidencia/noticias/noticia_impressao.php?id_noticia=744
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/tabelas_xml/tab79.%20xls
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/tabelas_xml/tab79.%20xls

102

IBGE. QUADRO 3. Municipios, total e com consorcio publico, convénio de parceria e
apoio do setor privado ou de comunidades na &rea de educacdo, segundo as Grandes
Regibes e as classes de tamanho da popula¢do dos municipios — 2009. Disponivel em: <
http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/tabelas_xml/tab71.xls>.
Acesso em: 2 maio 2011.

. QUADRO 4. Municipios, total e com consércio publico, convénio de parceria e
apoio do setor privado ou de comunidades na area de emprego e/ou trabalho, segundo as
Grandes Regifes e as classes de tamanho da populacdo dos municipios — 2009.
Disponivel em: < http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/tabelas
_pdf/tabela_ MUNIC_43.pdf>. Acesso em: 2 maio 2011.

JOINVILLE. CISSAMUNESC. Estatuto do Consércio Intermunicipal de Saude do
Nordeste de Santa Catarina. Disponivel em: <http://www.cisamunesc.org.br/hp/arquivos/
publicacoes/ESTATUTO%20SOCIAL%20%20ASSOCIA%C3%87%C3%830%20P%C3%9
ABLICA.pdf>. Acesso em: 2 maio 2011.

LAGES. CISAMA. Estatuto Social Consorcio Intermunicipal de Saneamento Basico,
Meio Ambiente, Atencdo a Sanidade dos Produtos de Origem Agropecuaria e Seguranca
Alimentar da Serra Catarinense. Disponivel em: <http://www.amures.org.br/conteudo/?
item=3824&fa=3418#>. Acesso em: 2 maio 2011.

MATTEDI, Marcos A.; THEIS, Ivo M. Cruzando fronteiras: conhecimento e
interdisciplinaridade na pesquisa em desenvolvimento regional. Revista REDES,
Interdisciplinaridade e Desenvolvimento Regional, do Programa de P6s-Graduacgdo em
Desenvolvimento Regional da UNISC. Santa Cruz do Sul, v. 7, n. 2, maio/ago., 2002. p. 77-
94.

MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. 10. ed. rev., atual. e ampl. Séo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2006.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 35. ed. atual. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2009.

MELLO, Celso Antbnio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 19. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Editora Malheiros, 2005.

MONTENEGRO, Marcos Helano Fernandes. Ministério das Cidades. Perspectivas para a
Evolucéo da Gestéo dos Servicos Publicos de Saneamento Béasico. Disponivel em:
<http://4ccr.pgr.mpf.gov.br/institucional/grupos-de-trabalho/residuos/pa-05/Anex0%206%20-
%20Apresentacao%20d0%20Montenegro%20em%20ppt.pdf>. Acesso em: 27 maio 2011.


http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/

103

MORAES, lIsaias Fonseca. Manual de Direito Administrativo. Curitiba: Jurua, 2008.

OLIVEIRA, Mauricio de; NASCIMENTO, Décio Estevdo do. O aeroporto industrial como
ativo de desenvolvimento. Revista REDES, Desenvolvimento Regional: Desafios de uma
nova area de conhecimento, Parte I, do Programa de P6s-Graduacdo em
Desenvolvimento Regional da UNISC. Santa Cruz do Sul, v. 7, n. 3, set./dez., 2002. p. 85-
99.

RIGOLIN, Ivan Barbosa. Comentario as leis das PPPs, dos consércios publicos e das
organizac0es sociais, 2008. Sdo Paulo: Saraiva.

RIO GRANDE DO SUL. Federacdo da Associacdo dos Municipios do RS. Balanco positivo
dos Consorcios Publicos marca posse do novo presidente da AGCONP. Disponivel em:
<http://www.famurs.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=370:balanco-
positivo-dos-consorcios-publicos-marca-posse-do-novo-presidente-da-
gconp&catid=55:saude#>. Acesso em: 27 maio 2011

SANTO ANDRE. Estatuto do Consdrcio Intermunicipal Grande ABC. Disponivel em:
<http://www.consorcioabc.sp.gov.br/arquivos/upload/file/ESTATUTO%20CONS%C3%93RC
10%20P%C3%9ABLIC0O0%202010.pdf>. Acesso em: 2 maio 2011.

SAO LEOPOLDO. Estatuto do Consércio Publico de Saneamento Basico da Bacia
Hidrogréfica do Rio dos Sinos Prd-Sinos. Disponivel em: <http://consorcioprosinos.com.br/
img/upload/Estatuto_Pro_Sinos.pdf>. Acesso em: 2 maio 2011.

TIMBO. CIMVI. Estatuto do consorcio intermunicipal do Médio Vale do ltajai.
Disponivel em: <http://www.cimvi.sc.gov.br/admin/arquivos/estatuto/estatuto.pdf>. Acesso
em: 2 maio 2011.


http://www.famurs.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=370:balanco-positivo-dos-consorcios-publicos-marca-posse-do-novo-presidente-da-gconp&catid=55:saude
http://www.famurs.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=370:balanco-positivo-dos-consorcios-publicos-marca-posse-do-novo-presidente-da-gconp&catid=55:saude
http://www.famurs.com.br/index.php?option=com_content&view=article&id=370:balanco-positivo-dos-consorcios-publicos-marca-posse-do-novo-presidente-da-gconp&catid=55:saude
http://www.consorcioprosinos.com.br/img/upload/Estatuto_Pro_Sinos.pdf
http://www.cimvi.sc.gov.br/admin/arquivos/estatuto/estatuto.pdf

104

ANEXOS



105

ANEXO A — Lei n®11.107, de 6 de abril de 2005

Presidéncia da Republica

Casa Civil
Subchefia para Assuntos Juridicos

LEIN®11.107, DE 6 DE ABRIL DE 2005.

Mensagem de veto Dispde sobre normas gerais de contratacdo de
Regulamento consoércios publicos e da outras providéncias.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono
a seguinte Lei:

Art. 1° Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios contratarem consdrcios publicos para a realizacdo de objetivos de interesse comum e da
outras providéncias.

§ 1° O consoércio publico constituird associagéo publica ou pessoa juridica de direito privado.

§ 2% A Unido somente participara de consoércios publicos em que também facam parte todos os
Estados em cujos territorios estejam situados os Municipios consorciados.

§ 3% Os consorcios publicos, na area de salde, deverdo obedecer aos principios, diretrizes e
normas que regulam o Sistema Unico de Satde — SUS.

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

§ 1° Para o cumprimento de seus objetivos, o consorcio publico podera:

| — firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios, contribuigbes e
subvencdes sociais ou econdémicas de outras entidades e 6rgédos do governo;

Il — nos termos do contrato de consércio de direito publico, promover desapropria¢des e instituir
servides nos termos de declaracdo de utilidade ou necessidade publica, ou interesse social,
realizada pelo Poder Publico; e

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

§ 2° Os consorcios publicos poderdo emitir documentos de cobranca e exercer atividades de
arrecadacédo de tarifas e outros prec¢os publicos pela prestacdo de servigos ou pelo uso ou outorga de
uso de bens publicos por eles administrados ou, mediante autorizacdo especifica, pelo ente da
Federacgéo consorciado.

§ 3% Os consorcios publicos poderdo outorgar concessdo, permissio ou autorizagdo de obras ou
servigos publicos mediante autorizacdo prevista no contrato de consdrcio publico, que deverd indicar
de forma especifica o objeto da concesséo, permissdo ou autorizagdo e as condi¢cdes a que devera
atender, observada a legislagdo de normas gerais em vigor.

Art. 3% O consorcio publico sera constituido por contrato cuja celebragéo dependera da prévia
subscricdo de protocolo de intengdes.

Art. 4° S&o clausulas necessarias do protocolo de intengées as que estabelecam:

| —a denominagéo, a finalidade, o prazo de duracdo e a sede do consorcio;

Il — a identificacdo dos entes da Federagdo consorciados;

IIl — aindicacdo da area de atuagéo do consorcio;

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

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

VI — as normas de convocagdo e funcionamento da assembléia geral, inclusive para a
elaboracao, aprovagédo e modificacao dos estatutos do consércio publico;

VIl — a previsdo de que a assembléia geral é a instdncia méaxima do consoércio publico e o
namero de votos para as suas deliberacdes;

VIIl — 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 Federa¢éo consorciado;

IX — 0 nimero, as formas de provimento e a remuneragdo dos empregados publicos, bem como
0s casos de contratacdo por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de
excepcional interesse publico;
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X — as condi¢des para que o consorcio publico celebre contrato de gestao ou termo de parceria;

X| — a autorizacdo para a gestdo associada de servigos publicos, explicitando:

a) as competéncias cujo exercicio se transferiu ao consorcio publico;

b) os servicos publicos objeto da gestdo associada e a area em que serao prestados;

C) a autorizacao para licitar ou outorgar concessao, permisséo ou autorizacao da prestacédo dos
Servicos;

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

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

XII — o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com suas obrigagfes, de exigir o
pleno cumprimento das clausulas do contrato de consércio publico.

§ 1° Para os fins do inciso Il do caput deste artigo, considera-se como area de atuagdo do
consorcio publico, independentemente de figurar a Unido como consorciada, a que corresponde a
soma dos territorios:

| — dos Municipios, quando o consércio publico for constituido somente por Municipios ou por um
Estado e Municipios com territérios nele contidos;

Il — dos Estados ou dos Estados e do Distrito Federal, quando o consoércio publico for,
respectivamente, constituido por mais de 1 (um) Estado ou por 1 (um) ou mais Estados e o Distrito
Federal,

I - (VETADO)

IV — dos Municipios e do Distrito Federal, quando o consorcio for constituido pelo Distrito Federal
e 0s Municipios; e

V — (VETADO)

§ 22 O protocolo de intengbes deve definir o nimero de votos que cada ente da Federag&o
consorciado possui na assembléia geral, sendo assegurado 1 (um) voto a cada ente consorciado.

§ 3% E nula a clausula do contrato de consércio que preveja determinadas contribuicdes
financeiras ou econdmicas de ente da Federagdo ao consorcio publico, salvo a doacéo, destinacao
ou cessdao do uso de bens moéveis ou imdveis e as transferéncias ou cessdes de direitos operadas por
forca de gestéo associada de servigos publicos.

§ 4° Os entes da Federacgdo consorciados, ou os com eles conveniados, poderdo ceder-lhe
servidores, na forma e condi¢des da legislacdo de cada um.

§ 5% O protocolo de intengbes devera ser publicado na imprensa oficial.

Art. 52 O contrato de consércio publico sera celebrado com a ratificagdo, mediante lei, do
protocolo de intencdes.

§ 1° O contrato de consorcio publico, caso assim preveja clausula, pode ser celebrado por
apenas 1 (uma) parcela dos entes da Federacdo que subscreveram o protocolo de intencdes.

§ 2° A ratificagdo pode ser realizada com reserva que, aceita pelos demais entes subscritores,
implicara consorciamento parcial ou condicional.

§ 3% A ratificacdo realizada ap6s 2 (dois) anos da subscricio do protocolo de intencdes
dependera de homologagédo da assembléia geral do consdrcio publico.

§ 4° E dispensado da ratificac&o prevista no caput deste artigo o ente da Federacgéo que, antes
de subscrever o protocolo de inteng@es, disciplinar por lei a sua participacao no consorcio publico.

Art. 6° O consorcio publico adquirira personalidade juridica:

| — de direito publico, no caso de constituir associa¢@o publica, mediante a vigéncia das leis de
ratificacdo do protocolo de inten¢des;

Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislacao civil.

§ 1° O consorcio pablico com personalidade juridica de direito pablico integra a administragéo
indireta de todos os entes da Federacéo consorciados.

§ 22 No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o consércio publico
observarda as normas de direito publico no que concerne a realizagao de licitagcao, celebracdo de
contratos, prestacdo de contas e admisséo de pessoal, que sera regido pela Consolidacao das Leis
do Trabalho - CLT.

Art. 7° Os estatutos dispordo sobre a organizacdo e o funcionamento de cada um dos 6érgéos
constitutivos do consorcio publico.

Art. 8% Os entes consorciados somente entregardo recursos ao consorcio publico mediante
contrato de rateio.

§ 1° O contrato de rateio sera formalizado em cada exercicio financeiro e seu prazo de vigéncia
ndo sera superior ao das dotacdes que o suportam, com excecao dos contratos que tenham por
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objeto exclusivamente projetos consistentes em programas e acBes contemplados em plano
plurianual ou a gestdo associada de servicos publicos custeados por tarifas ou outros precos
publicos.

§ 2° E vedada a aplicagdo dos recursos entregues por meio de contrato de rateio para o
atendimento de despesas genéricas, inclusive transferéncias ou operacdes de crédito.

§ 3% Os entes consorciados, isolados ou em conjunto, bem como o consércio publico, sdo partes
legitimas para exigir o cumprimento das obrigacfes previstas no contrato de rateio.

§ 4° Com o objetivo de permitir o atendimento dos dispositivos da Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000, o consorcio publico deve fornecer as informacdes necessdrias para que sejam
consolidadas, nas contas dos entes consorciados, todas as despesas realizadas com 0s recursos
entregues em virtude de contrato de rateio, de forma que possam ser contabilizadas nas contas de
cada ente da Federagdo na conformidade dos elementos econdmicos e das atividades ou projetos
atendidos.

§ 5% Podera ser excluido do consorcio publico, apds prévia suspenséo, o ente consorciado que
nao consignar, em sua lei orcamentaria ou em créditos adicionais, as dotacbes suficientes para
suportar as despesas assumidas por meio de contrato de rateio.

Art. 9% A execucdo das receitas e despesas do consoércio publico devera obedecer as normas de
direito financeiro aplicaveis as entidades publicas.

Paragrafo Unico. O consoércio publico esta sujeito a fiscalizagdo contabil, operacional e
patrimonial pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do Chefe do Poder Executivo
representante legal do consoércio, 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.

Art. 10. (VETADO)

Paragrafo Unico. Os agentes publicos incumbidos da gestdo de consorcio ndo responderdo
pessoalmente pelas obrigacdes contraidas pelo consorcio publico, mas responderdo pelos atos
praticados em desconformidade com a lei ou com as disposi¢cdes dos respectivos estatutos.

Art. 11. A retirada do ente da Federacdo do consércio publico dependera de ato formal de seu
representante na assembléia geral, na forma previamente disciplinada por lei.

§ 1° Os bens destinados ao consorcio publico pelo consorciado que se retira somente serdo
revertidos ou retrocedidos no caso de expressa previsdo no contrato de consdrcio publico ou no
instrumento de transferéncia ou de alienacao.

§ 2° A retirada ou a exting&o do consorcio publico ndo prejudicara as obrigacdes ja constituidas,
inclusive os contratos de programa, cuja extingdo dependera do prévio pagamento das indenizacfes
eventualmente devidas.

Art. 12. A alteracdo ou a extingdo de contrato de consdrcio publico dependera de instrumento
aprovado pela assembléia geral, ratificado mediante lei por todos os entes consorciados.

§ 1° Os bens, direitos, encargos e obrigacdes decorrentes da gestdo associada de servigos
publicos custeados por tarifas ou outra espécie de preco publico serdo atribuidos aos titulares dos
respectivos servicos.

§ 2° Até que haja decisdo que indique os responsaveis por cada obrigacdo, os entes
consorciados responderdo solidariamente pelas obrigacdes remanescentes, garantindo o direito de
regresso em face dos entes beneficiados ou dos que deram causa & obrigacéo.

Art. 13. Deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de programa, como condi¢do de sua
validade, as obrigacdes que um ente da Federacdo constituir para com outro ente da Federacdo ou
para com consércio publico no ambito de gestdo associada em que haja a prestacdo de servicos
publicos ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal ou de bens necessérios a
continuidade dos servicos transferidos.

§ 1° O contrato de programa devera:

| — atender a legislacéo de concessfes e permissdes de servicos publicos e, especialmente no
gue se refere ao calculo de tarifas e de outros precos publicos, a de regulagdo dos servicos a serem
prestados; e

Il — prever procedimentos que garantam a transparéncia da gestdo econémica e financeira de
cada servico em relacdo a cada um de seus titulares.

§ 2° No caso de a gestdo associada originar a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos, o contrato de programa,
sob pena de nulidade, devera conter clausulas que estabelecam:

| — 0s encargos transferidos e a responsabilidade subsidiaria da entidade que os transferiu;

Il — as penalidades no caso de inadimpléncia em relacdo aos encargos transferidos;

Il — 0 momento de transferéncia dos servicos e 0s deveres relativos a sua continuidade;



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp101.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/Msg/Vep/VEP-0193-05.htm

108

IV — a indicacdo de quem arcara com o 6nus e os passivos do pessoal transferido;

V — a identificacdo dos bens que ter8o apenas a sua gestdo e administracdo transferidas e o
preco dos que sejam efetivamente alienados ao contratado;

VI — o procedimento para o levantamento, cadastro e avaliagdo dos bens reversiveis que vierem
a ser amortizados mediante receitas de tarifas ou outras emergentes da prestacao dos servicos.

§ 3% E nula a clausula de contrato de programa que atribuir ao contratado o exercicio dos
poderes de planejamento, regulacéo e fiscalizacédo dos servicos por ele préprio prestados.

§ 4° O contrato de programa continuara vigente mesmo quando extinto o consércio publico ou o
convénio de cooperacao que autorizou a gestédo associada de servigos publicos.

§ 5% Mediante previsdo do contrato de consércio publico, ou de convénio de cooperacgio, o
contrato de programa podera ser celebrado por entidades de direito publico ou privado que integrem
a administracdo indireta de qualquer dos entes da Federacdo consorciados ou conveniados.

8§ 62 O contrato celebrado na forma prevista no § 5° deste artigo sera automaticamente extinto no
caso de o contratado ndo mais integrar a administracao indireta do ente da Federacao que autorizou
a gestdo associada de servicos publicos por meio de consércio publico ou de convénio de
cooperacao.

§ 7° Excluem-se do previsto no caput deste artigo as obriga¢cdes cujo descumprimento nao
acarrete qualquer énus, inclusive financeiro, a ente da Federagdo ou a consorcio publico.

Art. 14. A Unido podera celebrar convénios com os consércios publicos, com o objetivo de
viabilizar a descentralizag&o e a prestacao de politicas publicas em escalas adequadas.

Art. 15. No que ndo contrariar esta Lei, a organiza¢édo e funcionamento dos consércios publicos
serdo disciplinados pela legislacdo que rege as associac¢des civis.

Art. 16. O inciso IV do art. 41 da Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Cddigo Civil, passa a
vigorar com a seguinte redagéo:

Y o

Art. 17. Os arts. 23, 24, 26 e 112 da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993, passam a vigorar com
a seguinte redacao:
FATE. 23, et
§ 8° No caso de consércios publicos, aplicar-se-a o dobro dos valores mencionados no caput deste
artigo quando formado por até 3 (trés) entes da Federacdo, e o triplo, quando formado por maior
namero." (NR)
PANE. 24, e
XXVI — na celebragcédo de contrato de programa com ente da Federacdo ou com entidade de sua
administragdo indireta, para a prestacdo de servigos publicos de forma associada nos termos do
autorizado em contrato de consorcio publico ou em convénio de cooperacao.
Paragrafo Unico. Os percentuais referidos nos incisos | e Il do caput deste artigo serdo 20% (vinte por
cento) para compras, obras e servigos contratados por consdrcios publicos, sociedade de economia
mista, empresa publica e por autarquia ou fundac¢éo qualificadas, na forma da lei, como Agéncias
Executivas." (NR)
"Art. 26. As dispensas previstas nos 88 2° e 4° do art. 17 e no inciso Ill e seguintes do art. 24, as
situacdes de inexigibilidade referidas no art. 25, necessariamente justificadas, e o retardamento
previsto no final do paragrafo Gnico do art. 82 desta Lei deverdo ser comunicados, dentro de 3 (trés)
dias, a autoridade superior, para ratificacdo e publicacdo na imprensa oficial, no prazo de 5 (cinco)
dias, como condigdo para a eficacia dos atos.

PAIE D12, i
§ 1° Os consoércios publicos poderdo realizar licitagdo da qual, nos termos do edital, decorram
contratos administrativos celebrados por 6rgaos ou entidades dos entes da Federacao consorciados.
§ 2° E facultado a entidade interessada o acompanhamento da licitac&o e da execugdo do contrato."
(NR)

Art. 18. O art. 10 da Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992, passa a vigorar acrescido dos
seguintes incisos:
A O O P RSSRRRSN
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XIV_— celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestacdo de servigcos publicos
por meio da gestdo associada sem observar as formalidades previstas na lei;

XV — celebrar contrato de rateio de consércio publico sem suficiente e prévia dotacdo orcamentaria,
ou sem observar as formalidades previstas na lei." (NR)

Art. 19. O disposto nesta Lei ndo se aplica aos convénios de cooperacao, contratos de programa
para gestdo associada de servicos publicos ou instrumentos congéneres, que tenham sido
celebrados anteriormente a sua vigéncia.

Art. 20. O Poder Executivo da Unido regulamentara o disposto nesta Lei, inclusive as normas
gerais de contabilidade publica que serdo observadas pelos consorcios publicos para que sua gestédo
financeira e orcamentdria se realize na conformidade dos pressupostos da responsabilidade fiscal.

Art. 21. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

Brasilia, 6 de abril de 2005; 184° da Independéncia e 117° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
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Antonio Palocci Filho

Humberto Sérgio Costa Lima

Nelson Machado

José Dirceu de Oliveira e Silva

Este texto ndo substitui o publicado no D.O.U. de 7.4.2005.
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