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RESUMO

Os chamados Consércios Intermunicipais passaram a se constituir a partir dos anos 80
como um importante instrumento de politica publica para que os diferentes entes da
federacdo pudessem dar respostas as demandas emanadas da sociedade no que tange ao
desenvolvimento econémico, salde, saneamento, educacdo, meio ambiente, entre
outros. Esse movimento ficou caracterizado como sendo de “transferéncias de
competéncias”, que acompanhado de uma transferéncia de receitas em propor¢ao
inferior as novas obrigacGes assumidas e a uma rigida politica financeira capitaneada
pela chamada Lei de Responsabilidade Fiscal, obrigou a que os entes municipais
buscassem novas formas de atender satisfatoriamente seus compromissos, sobretudo,
nas areas de salde e educacdo. Uma dessas formas se constitui nos chamados
Consorcios Intermunicipais. O presente trabalho foca sua analise nos aspectos legais e

modelos de Consorcios existentes no Brasil.
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ABSTRACT

The Intermunicipal Consortia began to form from the 80's as an important instrument of
public policy for the different federal agencies could respond to the demands emanating
from society when it comes to economic development, health, sanitation, education,
environment, among others. This movement was characterized as a "transfer of skills",
which accompanied by a transfer of revenues in proportion inferior to new obligations
and strict financial policy captained by calling Fiscal Responsibility Law, which forced
the municipal entities seek new ways of satisfactorily meet its commitments,

particularly in the areas of health and education. One of those ways is if we called
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Intermunicipal Consortia. This paper focuses its analysis on the legal aspects and

models of existing consortia in Brazil.

Keywords: Intermunicipal Consortia; Federalism;Municipalities.



INTRODUCAO

Podemos identificar inicialmente a partir das teorias de federalismo como os
chamados Consorcios Intermunicipais se encontram em uma linha ténue entre o
chamado federalismo competitivo e cooperativo, dependendo em ultima analise, o
quanto seu sucesso esta diretamente relacionado ao quanto podem ser cooperativas as
acdes entre 0s municipios envolvidos'.

No campo da sustentabilidade financeira desses arranjos, como
constataremos adiante, a profunda fragilidade financeira dos municipios brasileiros,
sobretudo aqueles com populacdo inferior aos 50 mil habitantes acaba por tornar os
Consorcios Intermunicipais como uma das formas mais eficientes como forma de
financiamento de politicas publicas locais.

Sendo assim, o propoésito desse capitulo € o de apresentar as definicbes mais
usadas na literatura acerca da formacéo dos Consorcios Intermunicipais no Brasil, bem
como formalizar no que se constituem essas Instituicbes e quais seus reais beneficios
para 0s municipios que dele participam, assim como suas fragilidades e desafios, no
ambito de suas escalas de atuacdo e territorialidades.

Por fim, apresentamos uma breve caracterizagdo do arcabouco legal vigente
no Brasil acerca dos Consorcios Intermunicipais e profunda importancia para o éxito

dessas experiéncias de gestdo compartilhada na oferta de bens publicos locais.

1. AS DEFINICOES DE CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS

Inicialmente precisamos definir teoricamente no que se constituem o0s
chamados Consorcios Intermunicipais (mas ndo somente). Fica assim a questédo: afinal o
que sdo esses arranjos?

Segundo Caldas (2007) haveria na literatura quatro definigdes bésicas. A
primeira onde 0s consorcios se constituiriam em uma acdo conjunta com vistas a
solugcdo de problemas comuns. Uma segunda vertente que define os Consorcios

Intermunicipais como sendo uma instituicdo que reunindo diversos municipios se

! Muito embora como ja advertido anteriormente, que tais teorias, embora ajudem, ndo explicam

necessariamente a inspiracdo dos Consércios Intermunicipais no Brasil, que ndo surgem como inspiracéo
dessas teorias, mas sim, de uma especificidade local, que veremos estar fundada basicamente na fragil
estrutura financeira dos municipios brasileiros.



prop0e a realizar agBes conjuntas com o objetivo de maximizar a utilizacdo dos recursos
fisicos e financeiros existentes. Na terceira conceituagdo, os Consorcios Intermunicipais
se definiriam por ser uma associacgéo criada para a execucdo de atividades e/ou servicos
publicos de interesse comum e somente valeriam para acordos entre 0s mesmos entes de
governo. E por fim, uma conceituacdo na qual os consorcios seriam acordos firmados
entre diferentes entes, porém da mesma “espécie” com o objetivo de realizar a¢des de
interesse comum utilizando-se dos recursos necessarios que cada membro dispde para
oferecer.

Em que pese todas essas definicdes acima, o fato é que os Consodrcios
Intermunicipais se constituem na idéia de “juntar” forgas para a realiza¢do de objetivos
que cada ente pertencente ao consoércio isoladamente néo teria condi¢fes de sanar, dada
a sua fragilidade financeira e/ou de recursos humanos e materiais. Isso ndo
necessariamente quer dizer uma incapacidade municipal, mas antes uma tentativa de se
criar escalas fisicas e financeiras a fim de realizar investimentos a um custo muito
menor para cada municipio participante do consorcio.

Podemos ainda agrupar os Consorcios, mais particularmente 0s
intermunicipais pelo seu grau de complexidade. Nesse sentido coloca Barros (1995,p.
51) que: “O conceito de complexidade refere-se aos consocios intermunicipais que
apresentam, de um lado, quantidade maior ou menor, ou nula, de projetos concluidos.”

Nesse sentido, a observacdo que se pode obter ao analisar a quantidade de
Consorcios Intermunicipais, é que tais arranjos se concentram fundamentalmente nas
areas basicas e de baixa complexidade de coordenacdo. Nas palavras de Barros (1995, p.
51):

A inferéncia estatistica € no sentido de que existe uma tendéncia
inequivoca para a formagdo de consoércios intermunicipais com baixa
e média complexidade, isto é, consorcios intermunicipais
concentrados nas faixas de frequéncia de zero a um e de dois a quatro
projetos. E pouco relevante a ocorréncia de consorcios intermunicipais
de grande complexidade, isto €, consorcios intermunicipais

concentrados nas faixas de frequéncia de seis a sete projetos.

E segue ainda apontando Barros (1995, p.52) que:



A anélise mais meticulosa permite constatar que 0s consércios
intermunicipais inativos tém como insercéo territorial predominante a
base territorial de raio de alcance regional propriamente dito, e séo em
maioria esmagadora de baixo e médio grau de diversificacdo de
finalidades.

As experiéncias de consorciamento intermunicipal no Brasil, tém se
concentrado fundamentalmente nas areas de:
A) Salde: nesse segmento, onde a ocorréncia de Consorcios Intermunicipais é mais
intensa, a operacao conjunta das redes de salde é a mais comum. Destaca-se ainda que,
a area de saude se constitui como uma das mais onerosas aos municipios. N&o teria
sentido aos pequenos municipios oferecer todos os servigos de salide necessarios a sua
populacdo, até porque tais municipios ndo disporiam de capacidade financeira para
realizar o volume de investimentos necessarios para isso.
B) Educacdo: nessa area a atuacdo dos Consorcios Intermunicipais é na constituicdo
de redes de ensino que disponham de capacidade de atender a demanda assim como
oferecer cursos técnicos que possibilitem uma maior empregabilidade de suas
populacOes. Para isso, costumam cooperar na obtencdo de recursos fisicos e nos salarios
pagos os professores.
C) Servicos Publicos: com relacdo a essas atividades, as de maior cooperacdo se
concentram em politicas de lazer, esportes, assisténcia social, aparelhamento de Corpo
de Bombeiros, etc.
D) Obras publicas: nesse caso em muitos casos pode-se identificar que algumas
obras sdo de interesse em mais de um municipio, isso ocorre, sobretudo em areas
conurbadas. Um exemplo pode ser a canalizacdo de um rio, que passa por Varios
municipios, e que em momentos de fortes precipitacdes causam alagamentos em todos
0S municipios por onde passa, ou ainda o unido para conservacgédo de estradas vicinais,
entre outros®. Esse segmento costuma se apresentar como uma das modalidades onde as
praticas de consorciamento mais ocorrem.
E) Meio ambiente: nessa area tém surgido recentemente muitos consorcios com

vistas @ manutencdo e recuperacdo de bacias hidrograficas. Nesse segmento destaca-se o

? Essa modalidade de consorciamento é muito encontrada, por exemplo, no estado de S&o Paulo, no
ambito do Programa Pré-Estradas, como veremos mais adiante nesse trabalho.



estado de Sdo Paulo onde grande parcela dos municipios se encontra inseridos em
algum Consorcio Intermunicipal ligado a area ambiental.

F) Desenvolvimento urbano e social: no campo do desenvolvimento urbano e social
a pratica de consorciamento pode se apresentar como uma politica bastante eficaz para o
desenvolvimento de uma dada regido. Nesse sentido, destacam-se incentivos conjuntos
para a atracdo de investimentos, programas de capacitagdo de mé&o-de-obra, entre
outros®.

Para além das areas acima citadas, podemos identificar uma serie de outras
areas onde a pratica do consorciamento se mostra de forma bastante exitosa tais como:
Cultura, Trabalho, Desenvolvimento Urbano, Direitos da Crianga e do Adolescente,
Manejo de residuos sélidos, Turismo, entre outros. Contudo podemos afirmar que,
grande parte desse leque, se encontra enquadrado em alguma area citada acima, e que na
ampla maioria dos casos, sdo restritos a politicas basicas de atendimento local, mas que
em muitos casos possuem alcance regional”.

No que tange aos resultados atingidos pela maioria dos Consoércios
Intermunicipais no Brasil, Vaz (1997) aponta a existéncia de dois pontos positivos. A
saber: 1°) O aumento da capacidade de realizacdo (0s governos municipais podem
ampliar o atendimento aos cidaddos e o alcance das politicas publicas por conta da
disponibilidade maior de recursos e do apoio dos demais municipios); e 2°) A maior
eficiéncia do uso dos recursos publicos (é o caso dos consorcios cuja funcéo central é o
compartilhamento de recursos escassos, de maquinas de terraplanagem a unidades de
salide ou unidades de disposicdo final de residuos s6lidos).

O volume de recursos aplicados como investimento no consércio e o custeio
de sua utilizacdo sdo menores do que a soma dos recursos que seriam necessarios a cada
um dos municipios para produzir os mesmos resultados; a realizacdo de acOes
inacessiveis a uma unica prefeitura: a articulagdo de esforcos em um Consoércio

Intermunicipal pode criar condi¢fes para que seja possivel atingir resultados, que nédo

% 0 Consorcio Intermunicipal do Grande ABC é um dos maiores exemplos nesse tipo de consorciamento,
iniciado como um programa visando a conservacao das represas Bilings e Tamanduatei caminhou
rapidamente para consorcio com vistas ao desenvolvimento local. Tal fato reside no profundo impacto que
houve na regido a partir dos anos 90 com a abertura comercial e posteriormente com a chamada “Guerra
Fiscal’, que afetou profundamente a regido, considerada um dos ber¢os da industrializagao brasileira. A
Regido conta hoje com a Agéncia de Desenvolvimento Econdmico do Grande ABC onde séo
desenvolvidos inUmeros projetos com vistas incentivar o desenvolvimento local.

* Nesse aspecto, destacam-se principalmente os hospitais regionais, que constituidos a partir da
consolidacdo de Consorcios Intermunicipais, possuem alcance regional. Ou ainda, os aterros sanitarios,
que muitas vezes atendem a varios municipios de uma mesma regiao e que foram criados gracas a
consolidacé@o de Consorcios Intermunicipais.



seria possivel a nenhuma prefeitura isoladamente, ou mesmo a soma dos esforcos
individuais de cada uma delas. E o caso da aquisicdo de equipamentos de alto custo, o
desenho de politicas publicas de @mbito regional (como no caso das politicas de
desenvolvimento econémico local); o aumento do poder de didlogo, pressdo e
negociacdo dos municipios: a articulacdo de um Consorcio Intermunicipal pode criar
melhores condi¢bes de negociacdo dos municipios junto aos governos estadual e
federal, ou junto a entidades da sociedade, empresas ou agéncias estatais.

Assim, vé-se fortalecida a autonomia municipal; e o aumento da
transparéncia das decisdes publicas: como as decisdes tomadas pelos consdrcios sdo de
ambito regional e envolvem vérios atores, naturalmente elas se tornam mais visiveis,
pois exigem um processo de discussdo mais aprofundado em cada municipio e em
termos regionais. Com isso, abre-se espaco para uma maior fiscalizacdo da sociedade
sobre a acdo dos governos locais.

Para concluir essa breve caracterizacdo dos Consércios Intermunicipais,
podemos identificar como apontam Hulst, R. e Montfort, A (2007) a existéncia de duas
funcBes principais, quais sejam: funcbes operacionais e fung¢bes de coordenacao.

Como funcBes operacionais, tém-se a producdo conjunta de bens publicos,
como ambulatérios médicos, escolas, processamento de residuos sélidos, transportes,
etc.

Ja na funcdo de coordenacdo, destaca-se basicamente a regulacdo da
expansdo urbana local, estabelecendo diretrizes de ocupacdo territorial, zoneamento
para atividades comerciais, residenciais e de negdcios, elaboracdo de planos regionais
de desenvolvimento econdmico, entre outros.

Devemos considerar que, sobretudo, antes do advento da legislacdo que regula
os Consorcios Publicos no Brasil, diferentes formas de cooperacdo intermunicipal foram
postas em pratica por diversos municipios brasileiros. Evidentemente que com a Lei dos
Consorcios Publicos, estimulou-se que muitos arranjos de cooperacdo intermunicipal se
adequassem & nova legislacdo, porém sem essa obrigatoriedade®. O quadro abaixo
ilustra esses diferentes arranjos de cooperacao intermunicipal que existiram (e que ainda

existem) no Brasil e no mundo. Vejamos

® A legislacdo especifica sobre Consoércios Publicos sera apresentada mais a frente nesse capitulo.



Quadro 01: Diferentes formas de cooperacdo intermunicipal existentes no Brasil e

no mundo.
Definicdo | Financiamento Formas Caracteristicas | Estrutura
organizacional
Consorcio Acordo - Cada municipio - Pacto Congrega - Utiliza-se a
Intermunicipal | firmado disponibiliza seus - Néo é apenas entes da | estrutura
- Pacto entre recursos (humanos, | registrado mesma esfera organizacional de
municipios | materiais e em cartorio | (prefeituras) cada prefeitura
financeiros),
conforme acordo
entre as partes
Consdrcio Acordo - Cota de - Sociedade | Congrega - Conselho de
Intermunicipal | firmado contribuicdo de civil sem apenas entes da | prefeitos
—  Sociedade | entre cada municipio fins mesma esfera - Conselho fiscal
civil, sem fins | municipios | - Essa cota é lucrativos (prefeituras) - Secretaria
lucrativos definida em -E executiva
estatuto registrado
- Podem receber em cartorio
recursos dos
governos estaduais
e federal
- Podem receber
doagdes e receber
financiamentos
Camara Acordo - Néo ha cota de - Pacto Pode congregar | - Ndo ha uma
Intermunicipal | firmado contribuicdo - Néo é 0 poder publico | estrutura
entre 0 financeira dos registrado (de diferentes organizacional
poder parceiros em cartério | esferas de -Podem existir
publico e - Cada participante governo) e grupos de
entidades disponibiliza seus entidades da trabalho
da recursos (humanos sociedade civil
sociedade materiais e
civil financeiros)
Rede Acordo - N&o ha cota de - Pacto Pode congregar | - N&o h&d uma
resultante contribuicdo - Néo é 0 poder publico | estrutura
de financeira dos registrado (de diferentes organizacional




articulagdo | parceiros em cartorio | esferas de - Podem existir
entre poder | - Cada participante governo), grupos de
publico e disponibiliza seus entidades da trabalho para
privado, recursos (humanos sociedade civil e | projetos
sem a materiais e pessoas fisicas especificos
criagdo de | financeiros)
uma nova
forma
juridica
Agéncia Acordo - A cota de - Pode congregar | - Assembléia
Intermunicipal | firmado contribuicdo de Associacdo | o poder publico | geral dos
entre 0 cada membro é civil sem e entidades da associados
poder definida no estatuto | fins sociedade civil - Conselho
publico e - Pode haver cotas | lucrativos consultivo
entidades adicionais para -E - Secretaria
da projetos especificos | registrada executiva
sociedade - Podem receber em cartorio - Comissao
civil recursos dos fiscalizadora

governos estaduais
e federal

- Podem receber
doac0es e receber

financiamentos

- Grupos de
trabalho para
projetos

especificos

Fonte: CRUZ, M. C. M. T. (2001) p. 37-42.

Como podemos observar pelo quadro acima, ha diferentes formas possiveis

de cooperacdo intermunicipal, porém independentemente de qual o formato, ambas

trazem como foco central a idéia de “somatorio” de forgas (financeiras, materiais e

humanas) para a realizagdo de objetivos de interesse mutuo entre os diferentes entes

cooperados.




Nesses diferentes arranjos institucionais, destacam-se as iniciativas de
cooperagdo que nao se dao apenas entre municipios, mas fundamentalmente entre
municipios e atores da sociedade civil, principalmente sindicatos, de trabalhadores e
patronal, além de associacdes comerciais, industriais, etc. Sdo iniciativas inovadoras, na
medida em que buscam solucgdes para problemas locais ndo apenas através da atuacao
do poder plblico, mas também em conjunto com os demais atores sociais®.

Os principios norteadores dessas outras formas de cooperacao
intermunicipal” se baseiam basicamente na cooperagdo, sem, contudo estabelecer regras
rigidas quanto ao alcance das atividades. Em muitos casos, sobretudo nos que envolvem
atores da sociedade civil, observa-se a realizacdo de grupos de trabalho especificos para
atuar em acdes especificas, de interesse publico e privado. Nesse caso, podemos
destacar como exemplo, o Consércio Intermunicipal do Grande ABC?, que em sua
estrutura est considerada a Camara Regional do Grande ABC®.

Como podemos observar, apesar das diferengcas organizacionais dessas
diferentes modalidades de cooperacdo intermunicipal, em todas elas o principio de
atuacdo € o mesmo, o da unido de esforcos, que acaba por gerar novas formas de
governanca territorial, mais particularmente nos espacos locais.

Um importante ponto a ser levantado de maneira mais pragmatica sdo as
questBes referentes a formacdo e sustentabilidade desses arranjos institucionais. Nesse
sentido, um trabalho interessante refere-se ao modelo desenvolvido por Teixeira (2007)
que estuda essa questio a partir da teoria dos jogos e da teoria dos contratos™®.

No que se refere a0 modelo baseado na teoria dos jogos, parte-se do

pressuposto da existéncia do comportamento free rider onde a possibilidade da “burla”

® Um exemplo no Brasil dessa pratica é o Consércio Intermunicipal do Grande ABC.

" Considerando-se que o Consodrcio Intermunicipal — Pacto, guarda muitas semelhangas em sua estrutura
e organizagdo, com a Lei dos Consoércios Publicos, reguladora dessas iniciativas no Brasil.

8 Esse consorcio vem se adequando & Lei dos Consorcios Publicos, sendo que todos os municipios ja
aprovaram a nova personalidade juridica do consoércio.

° Nesse orgao, cujas atividades envolvem o poder publico dos municipios locais e a participacdo da
sociedade civil, podem-se identificar diversos projetos de interesse comum, como por exemplo: no
fortalecimento de arranjos produtivos locais, incubadoras de empresas e oferta de cursos técnicos
profissionalizantes. Maiores informacdes podem ser obtidas diretamente nos sites desse Consoércio:
www.consorcioabc.org.br e www.agenciagabc.com.br.

1% para maiores detalhes ver TEIXEIRA (2007). Seu trabalho se concentra basicamente no caso dos CIS.
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ao consorcio se apresenta de maneira bastante concreta nas decisdes politicas
municipais™.

Teixeira (2007) analisa dois modelos distintos, o primeiro considera que o
mecanismo eficaz para se evitar a burla consistiria na suspensdo do atendimento da
populacdo do municipio em débito com o consorcio (muito embora tal pratica possa
ferir o principio do Sistema Unico de Salde, no qual o atendimento universal é
assegurado a todos os cidad&dos brasileiros); e o segundo modelo que pressupde a
impossibilidade de punicdo ao municipio inadimplente que acabaria por gerar um forte

incentivo a burla. Nas palavras de Teixeira (2007, p.71/72):

No modelo com puni¢do, os beneficios da produgdo conjunta
garantem a formagdo e a manutengdo do consorcio. O mecanismo de
punicdo impde uma restri¢do forte a saida dos municipios, sugerindo
que a insatisfacdo da populagdo devido a perda dos servicos pode ser
muito maior do que os possiveis ganhos advindos do maior gasto com
outras ag6es. Quando ndo sdo aplicadas penalidades ao municipio que
abandona o consorcio, 0 municipio somente propora a formacéo do
consorcio em situagGes bem especificas, nas quais o ganho resultante
de investimentos iniciais na associacao é suficientemente elevado para

compensar 0 comportamento free rider de um dos municipios.

Como podemos observar, os modelos desenvolvidos a partir da teoria dos
jogos apontam que a formacdo dos Consdércios Intermunicipais (no caso em questao, 0s
de salde), assim como sua sustentabilidade financeira e politica ao longo do tempo
estdo intimamente relacionados aos possiveis mecanismos de punicdo, e de que 0s
ganhos oriundos do consorciamento superem eventuais perdas politico-financeiras dos
municipios envolvidos.

A ndo existéncia de punigdo, em muitos casos pode até mesmo inviabilizar a
formacdo do consércio, uma vez que os ganhos — sendo ndo muito relevantes —

incentivariam o comportamento free rider*.

™ Em seu estudo TEIXEIRA (2007) parte do pressuposto de que o objetivo dos politicos municipais (o
prefeito, em particular) seria a sobrevivéncia politico-eleitoral.

2 para garantir a sustentabilidade dos consércios intermunicipais a Lei dos Consoércios estabeleceu
mecanismos de puni¢cdo aos municipios inadimplentes. Nesse aspecto destacam-se a obrigatoriedade do
municipio participante estabelecer em sua lei orgamentaria ou em créditos adicionais 0s recursos
destinados ao consdrcio de que faz parte.
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Ja em seu estudo a partir da teoria dos contratos, Teixeira (2007) aponta que
0s mecanismos mais eficazes para garantir a constitui¢do e eficiéncia politico-financeira
dessas associagdes, passa pela maior interferéncia dos governos central e estaduais na
regulacdo e transferéncia de recursos diretos aos consércios. Nesse sentido coloca
Teixeira (2007, p.92) que:

(...) transferéncias diretas aos municipios podem resolver o0s
problemas de incentivos dos CIS, garantindo, com isso, a sua
sustentabilidade. Trata-se, porém, de um mecanismo potencialmente
oneroso ao setor publico. Uma abordagem mais cuidadosa revelou
que, de fato, o Estado pode atingir objetivo semelhante sem custos
financeiros, assumindo seu papel de regulador do federalismo, desde
gue os ganhos decorrentes do consorciamento sejam suficientemente
elevados. Nesse caso, 0s municipios assinam, voluntariamente,
contratos de commitment*® que autorizam o governo hierarquicamente
superior a reter fundos que seriam direcionados a0 municipio e a
transferi-los diretamente ao consorcio, caso algum municipio se torne

inadimplente.

Logo, a existéncia de um instrumento legal capaz de punir os consorcios
inadimplentes se apresenta como de fundamental importancia para a sustentabilidade
dos Consércios Intermunicipais. No caso brasileiro esse instrumento € a Lei dos
Consorcios (e sua posterior regulamentacdo) que vemos adiante nesse trabalho™*.

Evidentemente que, embora haja um instituto legal que aponte obrigagdes
aos municipios participantes de um consorcio, ainda assim, o comportamento free rider
pode se manifestar em momentos posteriores a criacdo da associacao.

Uma alternativa apontada por alguns estudiosos do tema caminha na direcéo
de uma maior intervencdo dos governos hierarquicamente superiores, no sentido nédo
somente legalista, mas fundamentalmente como financiador do consoércio, financiando e

adquirindo maquinas e equipamentos, que possam ser utilizados pelos consorcios

13 por contratos de commitment entenda-se contratos de COmMpromisso.
 Na Lei dos Consoércios esta previsto o Contrato de Rateio onde os municipios participantes do

consoércio se obrigam com uma cota de contribuicdo, garantindo assim um fluxo financeiro continuo para
que o consércio possa exercer suas fungdes.
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estimulando os municipios a ndo burlarem a associac¢do, ou seja, tornando 0s incentivos
aos consorcios superiores & uma agdo tomada isoladamente por cada ente municipal™.

Antes de tudo, é preciso reconhecer que o Brasil se constitui em uma
Republica Federativa. Esse fato se torna de suma importancia, na medida em que
estudamos as diferentes inter-relacbes que possam existir entre diferentes niveis de
governo™.

Em uma Republica Federativa, uma das questdes mais centrais e de grande
controvérsia se assenta sobre o grau de autonomia dos entes federados, estados e
municipios, que se reflete basicamente no poder de formulacéo, geréncia e execucao, de
politicas publicas locais.

Esse debate sobre as esferas de competéncias, parte da primazia de que
nenhum ente federado deve ou pode invadir a esfera de outro ente federado, sobretudo
tratando-se das relacBes federativas da Unido e dos estados para com o0s entes

municipais. Nesse sentido coloca Ribeiro (2007, p.09) que:

Essa preocupacdo, de preservacdo da autonomia, especialmente da
municipal, se explica pelo fato de que, ao longo da histéria do Brasil,
por diversas vezes se sofreu processos de centralizacdo politica, de
indole ditatorial, em que se diminuiu, ou mesmo se suprimiu, a
autonomia dos entes locais. A luta pela preservacdo da autonomia
local é, assim, a luta em defesa da democracia, da defesa do governo

mais perto do povo.

Da mesma forma, outra grande questdo de amplo debate no federalismo
brasileiro refere-se a distribuicdo dos recursos entre os entes federados e a Unido. Nesse
debate, a grande preocupacdo € com a crescente centralizacdo dos recursos na Unido, ao
mesmo tempo em gue aos demais entes, sobretudo, aos entes municipais, sao repassados
cada vez mais obrigacgdes de politicas publicas, sobretudo nas areas da salde, educagédo

e saneamento, ou seja, o federalismo brasileiro em muitos momentos é refém da

> Nesse sentido como veremos adiante nesse trabalho, no campo da saude ja ha mecanismos de
financiamento do governo central favorecendo aos consdrcios. Da mesma forma, a nova lei dos residuos
sélidos incentivard a que 0s municipios se consorciem para a obten¢do de recursos nessa area.

%o que podemos apontar como diferencga seria basicamente a existéncia de Estados mais centralizados,
majoritariamente formados por paises de pequena extensao territorial, e aqueles Estados cuja autonomia
das esferas subnacionais, estados e municipios sédo mais amplas do aquelas existentes em uma republica
federativa.
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armadilha de se descentralizar determinadas politicas publicas ao mesmo tempo em que
aprofunda um cenario de dependéncia financeira cada vez maior aos entes subnacionais.

Temos assim, portanto, desenhado o quadro do federalismo fiscal brasileiro
(reparticdo dos recursos) e por outro lado da defesa da autonomia federativa. Contudo,
outro aspecto de ampla importancia e “pano de fundo” desse trabalho que consiste no
tema da cooperacdo e coordenacdo federativas, em que séo tratadas ndo somente as
autonomias em si, mas a forma como tais autonomias podem se relacionar.

A discussao sobre cooperagdo federativa ganha cada vez maior relevancia
na medida em que as politicas publicas modernas ampliam seus graus de complexidade,
seja na elaboracdo, execucdo e/ou gerenciamento dessas politicas. Assim como ja é
bastante conhecido, a extrema vulnerabilidade financeira e técnica a que 0s entes
municipais estdo expostos comprometendo em muitos aspectos politicas locais de saude
e educacdo, fundamentalmente.

E igualmente importante salientar que uma cooperacéo federativa solida se
estabelece apenas na ocorréncia de um marco legal pactuado e robusto, 0 que a
Constituicdo Brasileira estabelece, ainda que com alguns problemas, referentes
basicamente a reparticdo de recursos e descentralizacdo de politicas.

Em uma federagdo, somada as especificidades do Brasil, no que se refere ao
ndmero e tamanho dos municipios, como veremos adiante, a idéia da centralizacdo dos
recursos e execucao de politicas € altamente prejudicial, uma vez que o ente local é
certamente o mais habilitado para execuc¢do e acompanhamento de politicas pablicas,
bem como a ocorréncia de estruturas administrativas paralelas pode ser antieconémica.

Nesse aspecto coloca Ribeiro (2007, p. 10) que:

(...) evidente que a primazia na execucdo das politicas publicas é do
municipio, mesmo quando o financiamento, ou disciplina, dessas
politicas pertence a outros entes da Federagdo. Deriva disso que a
cooperacdo ndo € um favor que o estado e a Unido fazem aos
municipios, mas sim o cumprimento de um dever, do dever de a Unido

e 0 estado arcarem com suas responsabilidades nas politicas publicas.

Havia no caso brasileiro uma profunda falta de instrumentos legais
devidamente orquestrados a fim de promover instrumentos de cooperagédo eficientes.

Como veremos a seguir, a Lei dos Consércios Publicos — Lei n® 11.107 de 06/04/2005, e

14



sua posterior regulamentacéo feita pelo Decreto n° 6.017 de 17/01/2007, possibilitou —
se ndo em toda a sua amplitude — pelo menos em parte, que os entes subnacionais, mais
particularmente 0s entes municipais, conseguissem maior seguranca juridica para suas
iniciativas de cooperacéo.

Concluindo, o debate acerca da definicdo dos chamados Consorcios
Intermunicipais, € necessario destacarmos que essa pratica esta circunscrita & chamada
cooperagdo horizontal, em contrate & chamada cooperacdo vertical.

Segundo Cruz, Aradjo e Batista (2010), é possivel identificar entre a
cooperacdo vertical e horizontal basicamente quatro "tipos™ de cooperacdo, que seriam:
1°) cooperagéo horizontal intragovernamental; 2°) cooperagdo horizontal intermunicipal,
3% cooperacdo horizontal interestadual; e 4°) cooperagéo vertical intragovernamental.

No escopo da cooperagdo horizontal, ou seja, entre entes de mesmo nivel
hierarquico, entenda-se a cooperacdo intragovernamental como o compartilhamento de
acOes e soma de esforgos entre diferentes setores e agéncias de uma mesma esfera do
governo. J& a cooperacdo intergovernamental envolve o compartilhamento de agdes e
soma de esforcos entre entes de uma mesma esfera de governo. Nesse caso em
particular encontram-se os Consorcios Intermunicipais, bem como os interestaduais e 0s
inter nagoes, inclusive.

Como intermunicipais, e Jja& exposto acima, caracteriza-se pelo
compartilhamento de acBes e recursos entre dois ou mais municipios. O mesmo
processo ocorre com a cooperacdo interestadual, caracterizada pelo compartilhamento
de acBes e recursos entre dois ou mais estados e/ou o Distrito Federal. Por ultimo, a
cooperacéo inter nagfes compreende o compartilhamento de a¢cdes e recursos entre duas
ou mais nacoes.

Esquematicamente podemos definir a cooperacdo horizontal intermunicipal,
objeto de interesse nesse trabalho da forma como segue abaixo. No caso trata-se de um

exemplo que envolveria o setor da satde. Vejamos.
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Figura 01: Cooperacao Horizontal Intermunicipal.
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Fonte: CRUZ, ARAUJO e BATISTA (2010, p. 115).

Ja no que se referiria @ cooperacao vertical, a possibilidade pode ser intra e
intergovernamental. No caso, da cooperacdo vertical intergovernamental, ha o
compartilhamento de agdes e recursos de uma determinada politica publica entre as
diversas esferas de governo, como por exemplo o programa Salde da Familia (PFS).
Vejamos a figura abaixo.

Figura 02: Cooperacédo Vertical Intergovernamental.
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Fonte: CRUZ, ARAUJO e BATISTA (2010, p. 116).

Por fim, na cooperacéo intragovernamental, hd o compartilhamento de acdes
e recursos de mais de uma politica publica, o exemplo maior seria 0 Programa Bolsa

Familia (PBF), pois envolve as areas da educacdo, saude, assisténcia social, e seguranga
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alimentar (por condicionalidades). Nesse programa, a gestdo é descentralizada, por meio
de esforgos de todos os entes governamentais. VVejamos a figura abaixo.
Figura 03: Cooperacéo Vertical Intragovernamental.
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Fonte: CRUZ, ARAUJO e BATISTA (2010, p. 117).

Assim, a definicdo dos chamados Consércios Intermunicipais, apesar das
diferentes formas de atuacdo conjunta que os municipios podem colocar em pratica,
caracterizam-se de forma geral pela concepcdo do compartilhamento de acbes e
recursos com vistas a um objetivo comum, definido pelos municipios envolvidos no

consorcio.

2. O MARCO REGULATORIO BRASILEIRO PARA OS CONSORCIOS
INTERMUNICIPAIS

Como amplamente conhecido, a federacgéo brasileira sempre padeceu em seu
ordenamento juridico de instrumentos eficazes que pudessem incentivar e consolidar
experiéncias de gestdo compartilhada de servicos publicos. Ao longo do processo
historico brasileiro a idéia acerca desse tipo de politica publica existe desde a primeira
Constituicdo Federal em 1891. Nessa Constituicdo os consorcios se constituiam como
contratos, que, caso fossem realizados entre municipios, necessitava-se da aprovagéo
dos governos estaduais, e se, entre estados, necessitava-se da aprovacao da Unido.

Ja com a Constituicdo Federal de 1937, prevéem-se os Consorcios Publicos
como pessoas juridicas de direito publico. Em 1946 com a quarta Constituicdo Federal,

procura-se resgatar a idéia de autonomia federativa. Esse quadro permanecera até o
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golpe militar em 1964, com o retorno da centralizacdo de recursos e a supressdo das
ideias democraticas.

Nesse momento, a nova Constituicdo Federal de 1967 coloca os Consorcios
Publicos como meros pactos de colaboracdo. Sera somente com a Constituicdo Federal
de 1988, que os municipios e o Distrito Federal serdo reconhecidos como entes
federativos, e que, com uma politica visando a melhor reparticdo dos recursos (e junto
com ela a transferéncias de competéncias), € que a idéia do consorciamento ganhara
forca novamente.

Serd na Constituicdo Federal de 1988, que se estabelece o que se
convencionou a chamar de “Federagdo Trina”, com a emergéncia de trés niveis de entes
publicos: a Unido, os Estados e os Municipios. Esse fato acarretou uma maior
complexidade no que tange as relacbes federativas brasileiras.

Nesse sentido, podemos identificar diferentes formas de se estabelecer os
Consorcios, particularmente os Intermunicipais desde a Constituicdo de 1988. Contudo,
podemos agrupar em cinco os arranjos de gestdo compartilhada, que seriam: o
Consorcio na forma de Pacto, na forma de Sociedade Civil sem fins lucrativos, Camara
Intermunicipal, Rede, e por fim as Agéncias Intermunicipais, com cada um desses
formatos possuindo suas especificidades®’.

Entretanto a partir de 1998 a Constituicdo Brasileira normatiza a forma de
consolidacdo da gestdo consorciada de servigos publicos. O caminho para essa
conquista dos entes federados em suas diferentes esferas de poder se inicia com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998, que alterou o art.
241 e permitiu a edigéo da Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005.

Segundo a Emenda Constitucional n°® 19 de 04/06/1998 o artigo 241 da

Constituicao Federal passa a ter a seguinte redacao:

Art. 24. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios de
cooperacgdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada
de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos

servigos transferidos.

" para maiores detalhes ver o artigo de CRUZ, M. C. M. T. (2001) p. 37-42.
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Podemos apontar que as mudancas fundamentais possibilitadas pela
Emenda Constitucional n°® 19, se concentram particularmente na necessidade que
quaisquer convénios de cooperagéo seja disciplinados por lei dos entes cooperados; 0s
consorcios publicos passam a se configurar como pessoas juridicas e que passam a
integrar a Administracdo Publica; os consércios publicos podem ser constituidos em
arranjos horizontais e verticais; e tanto os consdrcios publicos com o0s contratos de
cooperacao podem autorizar a gestao associada de servicos publicos.

Essa alteracdo, contudo, ndo implicou de imediato uma seguranca juridica
capaz de incentivar a consolidacdo de experiéncias de gestdo consorciada de servicos.
Foi necessaria a Lei dos Consércios n° 11.107, que apds debates no ambito do
Congresso Nacional foi regulamentada pelo Decreto n® 6.017, de 17 de janeiro de 2007.
Aqui divido o paragrafo, dando sequencia abaixo.Coloco a citacdo abaixo como tal e
ndo mais no texto como estava anteriormente.

Essa legislacdo definiu normas gerais para a contratacdo de consorcios
publicos pela Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, atribuindo-lhes

personalidade juridica. Como aponta Graca Souto (2007, p.01) :

Tais consorcios poderdo ser constituidos, quer como pessoa juridica
de direito publico (hipétese em que integrard a Administracdo
Indireta, ou descentralizada, das pessoas federativas consorciadas),
guer como de direito privado, ainda que formados por unidades da
Federacgdo e a elas vinculadas, por intermédio de instrumento formal

de natureza contratual, necessariamente ratificado por lei.

Esquematicamente poderiamos colocar que:

Decreto n2
6.017

Art. 241 daCF e Lei dos Consdrcios

Reivindicagao i
Emenda n2 19 Publicos

A principal caracteristica dos Consorcios Intermunicipais ou ndo, é que a
integracdo ou saida de um arranjo dessa natureza € sempre voluntaria. Logo, sera
sempre a vontade de cada ente federativo que definird a concretizacdo de um consorcio

publico.

19



Um ponto importante a ser destacado é que a legislacdo sobre os consoércios
publicos em nada afetam os arranjos institucionais ja compactuados entre municipios
antes da entrada em vigor da Lei dos Consdrcios Publicos, sendo essa lei somente mais
um instrumento para o incentivo na gestao consorciada de politicas pablicas.

O principio da subsidiariedade se constituiu na pedra referencial basica na
elaboracdo da Lei dos Consorcios Publicos. Segundo esse principio, um ente federado
ndo deveria executar politicas publicas que podem ser mais bem executadas e geridas
por entes federados inferiores. Dito de outra forma, ndo deveria a Unido interferir em
politicas melhor executadas pelos estados, assim como esses ndo deveriam interferir em
acOes mais bem geridas pelos entes municipais.

Entretanto, reconhecendo as limitagcBes or¢camentarias e técnicas entre os
diferentes entes federados, junto ao principio da subsidiariedade, deve-se articular o
principio da cooperacdo, que pode ser horizontal ou vertical, como ja apontado
anteriormente. Dessa forma, politicas publicas locais implementadas pelo estado ou
Uni&o deve ser considerado como dltimo recurso.

Em resumo, a Lei dos Consdrcios Publicos e sua posterior regulamentacéo
ndo foram per si responsaveis pela criacdo legal do instituto dos Consorcios Publicos ou
gestdo associada de servigos publicos, tais praticas ja eram previstas na Constituicao
Federal por forca da Emenda Constitucional n°19 de 1998, como coloca Ribeiro (2007,
p.21):

O papel que desempenham é de apenas adaptar a legislacdo federal a
realidade da cooperacdo federativa, eliminando dificuldades que
impediam que 0s consorcios publicos e a gestdo associada fossem

celebradas com seguranca juridica.

A Lei dos Consércios Pablicos estipula atualmente a existéncia de trés
modalidades distintas de consorcios, quais sejam: consércios administrativos,
consorcios publicos de direito privado, e 0s consorcios publicos de direito pablico.

Os consarcios administrativos sdo aqueles constituidos basicamente antes
do advento da Lei dos Consorcios Publicos. Tratam-se basicamente de pactos de
colaboracdo, sem personalidade juridica, e regida pelo direito privado. Sua converséo

para consorcios publicos é de suma importancia uma vez que ndao podem celebrar
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convénios com a Unido (estabelecido pelo art. 39 do Decreto n® 6.017/2007), como
consorcios administrativos somente.

J& os consorcios publicos de direito privado, se constituem como pessoas
juridicas, formadas por entes federativos, mas sob personificacdo do direito privado.
Podem se constituir como associacdo ou fundacdo. Embora regidas pelo direito privado,
algumas de suas agdes devem estar sob vigilancia do direito publico, como no que se
refere & contratagdo de pessoal, obtencéo de receitas e execucdo de despesas'®.

Esses consorcios sdo impedidos de executar politicas possiveis no caso dos
consorcios de direito publico, uma vez que estariam em posicdo de igualdade aos
demais particulares na sociedade. Por fim, é preciso salientar que da mesma forma que
no caso dos consércios administrativos ndo podem celebrar convénios com a Unido
(estabelecido pelo art. 39 do Decreto n® 6.017/2007), estimulando assim que todos os
consorcios sejam de direito publico.

Por fim, os consorcios publicos de direito privado sdo considerados como
sendo associac¢Oes publicas, definidas como autarquias, segundo a Lei dos Consorcios
Publicos. Sua finalidade fundamental seria o de oferecer bens e/ou servicos publicos de
interesse comum, ou ainda viabilizar a cooperacdo entre entes subnacionais com a
Unido. S&o ainda considerados entes da administracéo indireta, integrando-se a todos 0s
entes participantes do consorcio publico.

Os Consorcios Publicos podem ser integrados por qualquer ente federado,
sendo considerado um importante instrumento para a cooperacao federativa, horizontal

ou vertical.

2.1. O Decreto Federal n®6.017, de 17 de janeiro de 2007

O Decreto Federal n® 6.017, de 17 de janeiro de 2007, que normatiza a
constitui¢do dos Consdrcios Publicos no Brasil, ttm como objetivo maior o de fortalecer
o federalismo cooperativo, estimulando as articulag@es entre as trés esferas de governo.

Nessa se¢do nosso proposito é de apresentar em linhas gerais os pontos
fundamentais constituintes desse decreto.

Esse Decreto estabelece em seu artigo 2° que:

8 Devem possuir orgamento estruturado em dotagdes, realizar empenho e liquidacéo da despesa, prestar
contas ao Tribunal de Contas. RIBEIRO (2007).
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Para os fins deste Decreto, consideram-se:

I - consorcio publico: pessoa juridica formada exclusivamente por
entes da Federagdo, na forma da Lei n° 11.107, de 2005, para
estabelecer relagdes de cooperacdo federativa, inclusive a realizacéo
de objetivos de interesse comum, constituida como associacao
publica, com personalidade juridica de direito publico e natureza
autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins

econdmicos.

O Ato de formacdo de um Consorcio Publico Intermunicipal implica a
necessidade de uma definicdo clara de interesses do Consércio, uma articulacdo politica
entre 0s poderes executivos de todos os entes consorciados e fundamentalmente tais
acordos de cooperacdo devem necessariamente ser aprovados pelas assembléias
legislativas de todos 0s entes consorciados.

Para que o Consércio Publico Intermunicipal possa ser efetivado, sdo
necessarias algumas etapas estabelecidas pela legislacdo acima citada. Nesse sentido é
necessario:

1°) Estabelecimento de um Protocolo de Intencdes: trata-se do documento
inicial mais importante, devera ser assinado pelo representante do Poder Executivo de
todos os entes consorciados e publicado;

2°) A Ratificacdo do Protocolo de Intencdes: deve ser efetuado por meio de
lei e aprovado pelas assembleias legislativas de todos os entes pertencentes ao
consorcio. Realizada essa primeira etapa tém-se o chamado Contrato de Constitui¢do do
Consércio Pablico. Um ponto importante a ser destacado € que caso previsto, 0
consarcio publico pode ser constituido ainda que ndo conte com a assinatura de todos o0s
municipios participantes da iniciativa, ou seja, se o protocolo de inten¢des foi assinado
por seis municipios pode-se prever que o consorcio entre em funcionamento com apenas
a ratificacdo de trés municipios, esse fato é relevante ao permitir que o consorcio entre
em funcionamento ndo prejudicando quaisquer municipio integrante.

3°) Estabelecimento de Estatutos e Regimento Interno: nesse parte convoca-
se uma assembléia geral para fundacéo do Consorcio Publico, definem-se os Estatutos e
se realiza a primeira elei¢do para a composicao da direcdo do Consorcio;

4% Contrato de Rateio: nesse documento se estabelece as responsabilidades

econdmico-financeiras de cada ente consorciado;
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5°) Contrato de Programa: estabelece-se para disciplinar a prestagdo dos
servicos/bens estabelecidos como objetivo fim do consércio publico.

Com relacéo a gestéo financeira do Consorcio Publico Intermunicipal, mais
particularmente no que se refere as receitas para a constituicdo de um fundo, que
possibilitard a que o consorcio efetue sua missdo, 0s entes participantes do consércio
poderdo contribuir com parcela de suas receitas correntes (oriundas do Contrato de
Rateio), bem como arrecadar receitas a partir dos servicos prestados, e destinar as
receitas provenientes de convénios com entes ndao consorciados como da Unido (Fundo
Nacional de Saude, Educacao, etc.).

De qualquer maneira, o Consorcio deve constituir um orcamento anual e
aprovado em assembléia geral, podendo haver inclusive um plano de acdo para
investimentos.

Outro ponto a ser destacado, se refere ao maior controle dos recursos
publicos, uma vez que os consorcios sdo fiscalizados por Tribunais de Contas, bem
como estabelece normas para saida/exclusdo de um ente pertencente ao consorcio, e
fundamentalmente proporciona maior seguranca juridica a pratica da gestdo
consorciada.

Ja no que se refere a contratacdo de pessoal pelo consorcio publico, deve-se
seguir o regime estabelecido pela Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT). Apenas no
quadro de pessoal proprio podera haver emprego publico proveniente de comissdo
(nomeacdo pelo presidente do consércio) ou provimento mediante concurso publico, e
nenhum tera direito & estabilidade™.

Alternativa muito comum usada pelos consércios, consiste nos entes
envolvidos cederem servidores aos consorcios, essa situacao é bastante usada, sobretudo
no caso de servigos na area da saude.

No que tange a extin¢cdo do Consércio Publico, o Decreto Federal n° 6.017
estabelece em seu capitulo quinto, artigo 29 que: “A alteracao ou a extingao do contrato
de consorcio publico dependerd de instrumento aprovado pela assembléia geral,
ratificado mediante lei por todos os entes consorciados”. E ainda que: “Em caso de
exting¢do: | - os bens, direitos, encargos e obriga¢des decorrentes da gestdo associada de

servigos publicos custeados por tarifas ou outra espécie de preco publico serdo

¥ Esse ponto é fundamental na medida em que pode haver a extingdo do consércio a qualquer tempo.
Logo, na ocorréncia de servidores estaveis, para onde esses servidores seriam alocados no caso de uma
dissolucdo do consdrcio? Assim a solugéo por vinculos e ndo estabilidade garante igualmente a extingao
dos cargos existentes.
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atribuidos aos titulares dos respectivos servicos; Il - até que haja decisdo que indique 0s
responsaveis por cada obrigacdo, os entes consorciados responderdo solidariamente
pelas obrigagbes remanescentes, garantidos o direito de regresso em face dos entes
beneficiados ou dos que deram causa a obrigacdo. Com a extingédo, o pessoal cedido ao
consorcio publico retornard aos seus o6rgaos de origem, e 0s empregados publicos terdo
automaticamente rescindidos os seus contratos de trabalho com o consorcio”.

O importante a salientar é que, nenhum ente consorciado pode ser obrigado
a se manter em um consorcio publico. Entretanto, havendo a retirada de participacdo do
Consorcio, 0 ente antes consorciado continua responsavel pelas obrigacdes assumidas

pelo consorcio quando ainda de sua participacéao.

3. AGESTAO COOPERADA DE SERVICOS PUBLICOS

Outra forma de cooperagdo assumida pela legislacdo brasileira, para além
dos consorcios publicos, sdo as préaticas de gestdo associada de servigos publicos. Como
vimos acima o art. 241 da Constituicdo prevé essa modalidade de cooperacdo entre
entes federativos. Logo, os entes federativos, possuem em suas maos dois instrumentos
possiveis de execucdo de politicas publicas, ou 0s consdrcios ou os contratos de gestdo
consorciada (os chamados Consércios Administrativos).

Nessa modalidade de gestdo, realizada por convénio € que ndo se gera
pessoa juridica, o que torna a gestdo muito mais engessada comparativamente a um

consorcio publico. Como aponta Ribeiro (2007 p. 33/34):

A principal diferenca é que, como muitas fun¢Ges estatais ndo podem
ser delegadas ou transferidas para fora da Administracdo do seu
titular. Ndo se admite que um ente federativo, por meio de convénio
de cooperacdo, ‘venda’, ou ‘transfira’ ou permita que outro ‘exerca a
titularidade’ de servigos publicos que lhe compete prover, pois ndo se
admite que um ente federativo diminua responsabilidades que a

Constituicdo Ihe outorgou.

Assim, diferentemente dos Consorcios Publicos, os Convénios de

Cooperacdo ndo possuem um Orgdo ao qual os entes conveniados possam transferir
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competéncias, isto €, nos consorcios publicos todos os poderes de planejamento,
execucao e fiscalizacdo dos servigos publicos podem ser realizados pelo consorcio.

De qualquer modo, seja o consorcio publico ou convénio de cooperagao, 0s
servigos publicos prestados devem possuir um contrato de programa, ja previsto pela
Lei dos Consorcios Publicos em seu art. 13. Posteriormente esse artigo foi
regulamentado pelo Decreto 6.017/2007 que em seu art. 33. Esta na Lei dos Consorcios
Publicos que:

Art. 13. Deverdo ser constituidas e reguladas por contrato de
programa, como condicdo de sua validade, as obriga¢fes que um ente
da Federagdo constituir para com outro ente da Federacdo ou para com
consorcio publico no ambito de gestdo associada em que haja a
prestacdo de servigos publicos ou a transferéncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal ou de bens necessarios a continuidade dos

servicos transferidos.

Para concluir, os entes federativos para promoverem a gestdo associada de
servigos publicos o fazem via um programa de trabalho capitaneado por um contrato,
podendo ser executado por qualquer empresa, fundacdo ou autarquia da administracao
indireta de qualquer ente cooperado ou associado.

Dessa forma, ndo € mais permitido a um ente federativo, como o estado, por
exemplo, que celebrava sem licitacdo um contrato junto a um municipio para cuidar do
saneamento basico, oferta de &gua potavel, através de sua empresa estadual de
saneamento?.

Pela nova legislacdo, o uso de contrato de concessdo para a prestacdo de
servigos publicos via cooperacdo federativa esta proibida, e pode ser utilizado apenas
mediante licitacdo®’.

Para finalizar, o contrato de programa recebeu um tratamento diferenciado
pela Lei dos Consorcios Publicos que prevé entre outras: que sua celebracdo possa

dispensar licitagdo; exigéncia de transparéncia da gestdo econdmica e financeira dos

% Nessa situacdo podem-se encontrar diversos casos no estado de S&o Paulo, onde a Sabesp —
Companhia de Abastecimento e Saneamento Bésico do estado de S&o Paulo celebrava varios contratos
sem licitagdo com municipios paulistas.

%L A n3o observancia dessa nova regra pode acarretar ao responsavel improbidade administrativa, como
crime contra a Lei de LicitagBes, com as penas previstas na lei.
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servigcos em relacdo a cada um de seus cooperados; a manutencdo do contrato, mesmo
com a extingdo do consorcio publico; proibicdo de o contratado regular e fiscalizar os
servicos que ele mesmo presta; e a extingdo automatica de contrato caso o contratado
deixe de integrar a administracdo indireta do ente federativo que presta a cooperacao.

Em resumo podemos organizar a linha do tempo juridica dos Consorcios
Intermunicipais no Brasil como coloca Ribeiro (2007):

Quadro 03 - Historico da legislagdo acerca dos Consorcios Publicos no Brasil.

Periodo Defini¢des

De 1981 a 1937 | Os Consorcios eram contratos celebrados entre municipios cuja eficacia

dependia de aprovacao do estado.

1937 A Constituicdo reconhece que os consorcios (“associagdes de municipios™)

sdo pessoas juridicas de direito publico

De 1964 a 1988 | Surgem 0s consorcios administrativos, meros pactos de colaboracdo sem
personalidade juridica.

De 1988 até | Criacdo de inumeros consdrcios publicos. Em 2001, s6 na area da salde,

hoje haviam 1969 municipios consorciados.

Em 1998 A Emenda Constitucional n° 19 alterou a redacéo do art. 241 da Constituicéo,
e introduziu os conceitos de consércio publico e de gestdo associada de

servicos publicos.

2005 Lei dos Consércios n° 11.107 06/04/2005.
2007 Decreto n° 6.017 de 17/01/2007 que regulamenta a Lei de Consércios
Publicos.

Fonte: Adaptado de Ribeiro (2007).

Logo, o que podemos dizer é que do ponto de vista da legislacdo, 0s
Consorcios Publicos assumiam a forma de pessoas de direito privado plenamente o que
Ihes garantia flexibilidade administrativa.

Com o advento da Lei dos Consorcios Publicos, que pese a personalidade
juridica deles ainda se manterem como de direito privado, os consércios foram
obrigados a seguir determinadas normas do direito pablico, tais como no que tange a
celebracdo de licitacOes, celebracdo de contratos, prestacdo de contas e admisséo de
pessoal que devera seguir a Consolidacéo das Leis do Trabalho (CLT). Mais ainda, se
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estabeleceu que a gestdo financeira e orcamentaria fosse realizada em conformidade

com 0s pressupostos da responsabilidade fiscal®.

CONSIDERACOES FINAIS

Como concluséo ao presente trabalho, podemos apontar que a constituicdo de
um marco legal possibilitou as diferentes formas de gestéo consorciada entre municipios
se amparar em mecanismos que lhes garantem regras e protecdo ao seu funcionamento.
A politica de descentralizacdo de politicas publicas, imp6s aos entes municipais uma
série de desafios que, isoladamente poucos municipios conseguem responder
isoladamente de forma satisfatdria, obrigando-os a se consorciarem nas mais diferentes
modalidades, sobretudos nas areas da salde e meio ambiente (destinacdo de residuos
solidos, preservacdo de mananciais, etc.) . Evidentemente que 0 apoio dos governos
estaduais e federal foram e sdo fundamentais para 0 crescimento dessas experiéncias de
gestdo consorciada no Brasil, e nesse aspecto, a salde publica é o grande exemplo,
cujos recursos direcionados do Sistema Unico de Saude e politicas das Secretarias

Estaduais de Saude, formam o grande nucleo incentivador dessas praticas.
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