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1. Introducéo

A partir do advento da Emenda Constitucional n.° 19/98, promulgada em 04/06/1998,
a Consdtituicdo Federal de 1988 positivou 0 instituto do consorcio publico em nosso
ordenamento juridico, nos termos de seu art. 241', como forma de gestdo associada de
servicos publicos.

Entretanto, apesar de transcorridos mais de seis anos da insercdo do referido
normativo no Texto Congtitucional, nenhuma legislacéo regulamentadora sobre a matéria foi
editada no Pais, o que, evidentemente, vem causando enormes dificuldades para a viabilizagdo
operacional dos aludidos entes, assim como para execucdo das atividades de controle e
fiscalizagdo das verbas publicas utilizadas nos consorcios publicos brasileiros que foram
criados desde entéo.

Contudo, despertando para a importancia de se estabelecer regras gerais para criacéo
de consorcios publicos e contando com o suporte juridico da nova configuragdo do artigo 241
da CF, os Poderes Executivo e Legislativo Federais, debrugando-se sobre o assunto, iniciaram
as respectivas producdes legislativas, resultante nos Projetos de Lei n.° 5.755, do Senado
Federal, 1.071, da Camara dos Deputados e, por fim, em 25/06/2004, o de n.° 3.884/04, de
iniciativa da Presidéncia da Republica.

Esta dltima iniciativa legislativa, de autoria da Presidéncia da Republica — Projeto de
Lei n.° 3.884/2004 —, objeto do presente trabalho, tem por escopo ingtituir normas gerais de
contratos para a congtituicdo de consorcios publicos, bem como de contratos de programa
para a prestacdo de servicos publicos por meio de gestédo associada. Cabe referir que,
inicialmente, dito Projeto de Lei tramitou em regime de urgéncia constitucional, contudo,
frustrando a expectativa criada, no sentido de que em breve seria convolado em lei, ainda
antes do final do ano de 2004, foi solicitada a retirada de dito regime em 08/12/2004.

L« Art. 241. A Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinar&o por meio de lei os consorcios
publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestéo associada de servigos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos.”



O Governo Federal, em sua exposicao de motivos, elencou trés grandes preocupacdes
para a elaboracdo do regramento em aprego: 12 - definida como responsabilidade de Estado
consubstanciada na “ necessidade de complementar o desenho federativo decorrente da
Congtituicdo da Republica, em especial nos aspectos cooperativos do federalismo”; 22 -
solucionar a “caréncia de instrumentos de coordenacdo de politicas publicas de
responsabilidade do Governo Federal, considerando especificamente aquelas executadas de
forma conjunta com Estados e Municipios’, ampliando o alcance e efetividade das politicas
publicas e da aplicacdo dos recursos publicos; e 3° - atender aos anseios das entidades
nacionais de representacéo de prefeitos ao longo de 2003, no sentido de completar lacuna
legislativa quanto “ a precariedade juridica e as limitagdes institucionais dos instrumentos de
consorciamento que os Municipios hoje utilizam”, disciplinando a possibilidade de
congtituicdo de instrumentos de cooperagdo intermunicipal que lhes ofereca “ seguranca
juridica e possibilidade de plangjamento e atuacdo de médio e longo prazo.” 2

N&o obstante os legitimos e comprometidos propositos inequivocamente voltados para
0 interesse publico, motivadores do PL n.° 8.884/04, observa-se que o audido projeto sofreu
severas criticas no cendrio juridico nacional, citando-se, por relevante, o parecer exarado pelo
eminente jurista Miguel Reale que, respondendo consulta da Secretaria de Estado de Energia
Elétrica, Recursos Hidricos e Saneamento do Estado de S&o Paulo, aduziu em suas conclusdes
gue o referido Projeto de Lei, ao pretender “ ingtituir ‘ consorcios publicos’, fé-1o extrapolando
0 art. 241 da Congtituicao Federal, visto criar uma ingtituicdo andmala, a qual é conferida
competéncia equiparavel a dos trés entes que compdem nosso sistema federativo, o que
conflita com as diretrizes de nossa Carta Magna” °.

Entretanto, em que pesem as consideracbes aduzidas pelo renomado parecerista,
acerca de seu entendimento pela existéncia de inconstitucionalidade na elaboragéo do Projeto
de Lei em apreco, que certamente merecerdo a devida atencdo dos legisladores encarregados
desse importante mister, entende-se pertinente e oportuno colaborar na discussdo desse
importante tema, trazendo algumas reflexdes juridicas e, sobretudo, pragméticas sobre o
assunto, tendo em conta que a inexisténcia de um regime juridico regulador da matéria tem
conduzido a grande maioria dos consorcios publicos brasileiros a uma insuportavel
inseguranca juridica que lhes tem ameagado a consecucdo de seus fins.

Também deve merecer destaque, no debate da temética em exame, a condicéo de
pobreza de grande parte dos municipios brasileiros que em 1999 somavam 5.507 comunas,
das quais, 74,8% possuiam populacdo inferior a 20 mil habitantes e apresentavam receita
tributaria média em torno de apenas 7% do volume de recursos de que dispunham, como
afirmou Francois E. J. de Bremaeker®, economista e gedgrafo, Coordenador do Nucleo de
Articulacdo Politico-institucional do Instituto Brasileiro de Administracéo Municipal (IBAM),
analisando dados fornecidos pelo Ingtituto Brasileiro de Geografia e Edtatistica (IBGE).

Portanto, a interpretacéo feita pelo economista indica que, na grande maioria das
municipalidades brasileiras, a capacidade de arrecadacdo tributaria apresenta niveis
baixissimos, a ponto de corresponder a apenas 7%, em média, dos ja parcos recursos
provenientes, em sua quase totalidade, das transferéncias constitucionais representadas,

2 Exposic&o de Mativos n.° 18/04, de 25/06/04.

® Conclusdo do parecer eaborado pelo eminente jurista Prof. Miguel Reale em resposta & consulta formulada
pelo Dr. Mauro Arce, Secretério de Estado de Energia Elétrica, Recursos Hidricos e Saneamento do Estado de
S&o Paulo.

* BREMAEKER, FrancoisE. J. de. Os consorcios na administracdo municipal. IBAM/APMC/NAPI/IBAMCO,
2001, p.4-5.



principalmente, pelas receitas oriundas do repasse do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), que como se sabe, sdo insuficientes ao atendimento das necessidades locais.

Dessa forma, defronta-se com uma situagcéo dramética de pendria que implica absoluta
incapacidade de investimento da grande maioria dos municipios brasileiros, visando ao
atendimento de suas politicas publicas basicas, como salide, saneamento e educacéo.

Com efeito, € notério que a atual realidade fética dos consorcios publicos, em nosso
Pais, reclama urgéncia na deliberacdo legislativa sobre o assunto. Trata-se de um tema
diretamente ligado a melhoria das condicdes de vida dos brasileiros, pois fornecera aos entes
federativos normas gerais de procedimento, indispensaveis a viabilizacdo de projetos como
construcdo de hospitais, rodovias, usina de reciclagem de residuos solidos urbanos, entre
outros, que face aos seus elevados custos, somados a insuficiéncia de recursos dos entes
envolvidos, somente poderdo ser implementados a partir da adogdo de uma gestéo associada
de servicos publicos.

Portanto, t&o importante quanto discutir 0s aspectos técnico-formais de elaboracéo da
futura lei dos consorcios publicos é trazer ao debate, ora em andamento, consideragdes sobre
os efeitos positivos esperados, nos campos sdcio-econdmico e do aprimoramento da gestéo
publica, que o referido dispositivo legal, a ser aprovado pelo Congresso Nacional, trard ao
Pais. Afinal, ndo se pode esquecer que sao os fatos sociais que originam o Direito e ndo o
contrario.

Assim, diante da cadtica situacdo fética vivenciada na atualidade, envolvendo os
consorcios publicos existentes no Brasil, em razéo de absoluta auséncia de regulamentacéo, o
PL n° 3.884/04, ainda que possa apresentar algumas questdes técnico-juridicas
controvertidas, sem sombra de dividas, no que tange ao seu contelldo material, apresenta-se
no cenario juridico como importante norma disciplinadora do tema, na medida em que define
0 ingtituto, trata dos requisitos necessarios a sua constituicdo, aborda os aspetos relevantes de
sua gestdo, como a retirada, a suspensdo e exclusdo de ente consorciado, bem como da
alteracdo e da extingdo dos contratos de consorcio publico.

Nesse sentido, considerando o PL n.° 3.884/04 como verdadeiro farol orientador dos
entes federativos sobre o importante tema, ainda que ndo encerre qualquer definitividade
sobre 0 assunto, vale & pena conhecé-lo, pois ele delineia os fundamentos do aludido instituto,
oferecendo luzes aos que dele precisam. Se antes dele, nada havia a respeito do tema, pelo
menos agora, 0s operadores do Direito dispdem de ponto de partida para tratar do assunto.

Segundo dados fornecidos pela Subchefia de Assuntos Federativos da Secretaria de
Coordenacdo Politica e Assuntos Institucionais da Presidéncia da Republica’, atualmente,
dada a falta de regulamentacéo da matéria, convive-se, no Brasil, com trés formas de
consorcio publico:

a) consorcio sem personalidade juridica, como o de salde liderado pelo municipio de
Betim-MG;

®> Encontro de Trabalho sobre Consorcios Pablicos promovido pelo Ingtituto Brasileéro de Administracio
Municipal — IBAM —, na cidade do Rio de Janeiro, em 30/08/2004, no qual o Consultor da Subchefia de
Assuntos Federativos da Secretaria de Coordenacdo Politica e Assuntos Institucionais da Presidéncia da
Republica, Dr. Wladimir Anténio Ribeiro, palestrou acerca do tema, divulgando dados colhidos junto ao IBGE
(2001) que ora sdo apresentados.



b) consdrcio com personalidade juridica de direito privado, dos quais, segundo
dados do IBGE colhidos em 2001, 1.969 municipios brasileiros estavam em
consorcios de salde, 669 em consorcios de uso compartilhado de méquinas e
equipamentos e 216 em consorcios para tratamento e destinacéo final de residuos
solidos; e

€) consorcios com personalidade juridica de direito publico como o Banco Regional
de Desenvolvimento do Extremo Sul — BRDE (autarquia interfederativa).

Esta verdadeira miscelénea de concepcdes juridicas sobre o assunto, ocasionada pela
lacuna legislativa acerca da matéria, bem demonstra a magnitude da problemética existente
sobre 0 objeto do presente trabalho na atualidade.

Assim, diante deste panorama, este ensaio pretende, retratando a atual situagdo do
tema, no Pais, produzir refletida andlise critica que possa contribuir de alguma forma para o
debate doutrinério do assunto.

2. Das Definigdes

O texto do PL n.° 3.884/04 insere algumas importantes inovacdes ao direito publico
brasileiro a comecar por estabelecer diversas defini¢des juridicas pertinentes a matéria,
valendo destacar a de consdrcio publico como sendo “ a associacéo publica formada por dois
ou mais entes da Federacdo, para a realizacdo de objetivos de interesse comum’ °. Desse
conceito mater surgem os demais, estruturando-se adequado regime juridico sobre o0 assunto,
COMO Se Vera a seguir.

Estabelece, também, a figura do protocolo de intencbes, como sendo o “ contrato
preliminar que, ratificado mediante lel pelos entes da Federacdo interessados, converte-se
em contrato de consdrcio publico” . Portanto, este é o primeiro passo a ser dado aos entes
interessados em criar um consorcio publico, que devera ser publicado na imprensa oficial dos
signatarios®.

Percebe-se que o legislador atentou para a necessidade de se criar mecanismos de
prudéncia na conducdo das negociagOes para estabelecimento de um contrato de gestéo
associada, visto que, na maioria das vezes, 0s mesmos representardo aplicacdo de elevadas
cifras de recursos publicos que ndo devem ser gastas sem o adequado e racional planejamento,
pena de sérios prejuizos aos erarios envolvidos.

O projeto define com propriedade que o ato constitutivo de um consorcio publico € o
seu contrato, que lhe conferird personalidade juridica de direito pdblico’. Portanto,
solucionadas aqui duas importantes questfes. a primeira, a respeito de possuir ou ndo o
consorcio publico personalidade juridica e a segunda, se se trata de pessoa juridica de direito
publico ou privado.

Dessa forma, o conceito tradicionalmente consagrado pela melhor doutrina no sentido
de gque o consorcio, acompanhando o convénio, por setratar de mero acordo para atingimento
de uma finalidade comum entre os consorciados, ndo adquire personalidade juridica, na licdo

® Art. 20, inc. | do PL n.° 3.884/04.

T Art. 2° inc. 111 do PL n.° 3.884/04.
8 Art. 5°, § 9° do PL n.° 3.884/04.

® Art. 20, inc. IV do PL n.° 3.884/04.



do douto Professor Hely Lopes Meirelles', precisara ser revisto. Se aprovada nos termos do
referido Projeto, a futura norma reguladora estabelecera que ao consbrcio sera conferida
personalidade juridica de direito publico integrante da administracdo indireta de cada um dos
entes consorciados™, importando referir, entretanto, que existe, neste particular, dissonancia
com o disposto no inc. V do art. 41 do novo Cédigo Civil — Lei n.° 10.406/02 — que confere
personalidade de direito publico a todas as “ entidades de carater publico criadas por le”,
pois 0 consorcio publico, como javisto, seré criado através de instrumento contratual.

Contudo, observa-se nas disposi¢oes gerais do referido Projeto de Lei, a previsdo de
alteracdo do préprio Codigo Civil, cujo inciso 1V, de seu artigo 41, passard a contemplar as
associacdes publicas.

A positivagdo do consorcio publico em nosso ordenamento juridico é marco histérico
na evolucdo do direito publico, em especial do direito administrativo. Com toda certeza, esté
se diante de figura juridica inovadora que havera de exigir algum esforco dos operadores do
direito quanto areformulacdo de conceitos ligados a teoria dos contratos administrativos.

Nesse passo, percebe-se a necessidade de se atudizar, até mesmo, entendimento
doutrin&rio quanto a conceituacdo de consorcio, pois, a definicdo utilizada pelo saudoso
Professor Hely Lopes Meirelles'” de que os consorcios administrativos sio acordos firmados
entre entidades estatais, autarquicas, fundacionais ou paraestatais, sempre da mesma
espécie, para realizacdo de objetivos de interesse comum dos participes’ , também ndo mais
se aplicara a realidade legislativa que esta por vir, pois a lei a ser promulgada possibilitara a
realizacdo de consorcios entre diferentes entes da federacdo, vedando, implicitamente,
inclusive, o consorcio publico entre quaisquer entidades que ndo os entes da federacéo —
Unido, Estados-membros, Municipios e Distrito Federal — conforme se depreende da leitura
do art. 29, inc. | do aludido Projeto deLei.

A solucgéo apresentada pelo Projeto de Lei em exame merece elogio pela sua eficaciae
sobretudo, simplicidade, pois, através do contrato de consorcio publico, que disciplinara a
gestdo associada pretendida, surge também a personalidade juridica do novo ente, valendo
ressaltar, que afigura juridica do consorcio publico passa aintegrar o rol das pessoas juridicas
integrantes da administracdo indireta de cada um dos entes consorciados™®, podendo, assim,
ser sujeito de direitos e obrigacoes.

Ademais, esta conceituacdo € de capital importancia porgque pde fim a confusdo, hoje
existente, acerca de qual ramo do direito — se privado ou publico — devera reger as questdes
consorciais. Além disso, pensase que esta definicdo resolvera a grande maioria dos
problemas existentes na fiscalizagdo do controle externo de tais entidades, servindo como
orientagdo segura a nossos tribunais de contas sobre o assunto, que verificardo a fiel
observancia das normas de administracdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, proprias da Administragdo PUblica, nas contas consorciais.

1 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 282 ed.atual ., Maheiros: S&o Paulo, 2003, p.
388.

1 Art. 59 inc. V111 do PL n.° 3.884/04.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 282 ed. atual., Malheiros: S8o Paulo, 2003, p.
388.

13 Art. 70, parégrafo Gnico do PL n.° 3.884/04.



I mportante mencionar que, em respeito a autonomia dos entes federativos, assegurada
no art. 2° da Constituicdo Federal, o legislador previu o ingtituto da reserva'®, a toda
evidéncia, importado do direito internacional publico e inteligentemente adaptado ao direito
publico interno, como sendo “ 0 ato pelo qual ente da Federacéo néo ratifica, ou condiciona
a ratificacdo, de determinados objetivos ou clausulas de protocolo de intencbes para a
constituicdo de consorcio publico” .

Dessa forma, o ente federativo, que ndo estiver de acordo com determinada clausula
contratual prevista no protocolo de intengdes, fara a sua reserva, objetando para si, a validade
da mesma no futuro contrato de consorcio publico a ser celebrado entre os entes interessados,
dai advindo as figuras do consorciamento parcial ou condicional™. As eventuais reservas
deverdo sofrer a aprovacgado unanime dos demais entes subscritores do protocolo de intengdes a
fim de que se possibilite a admissdo do ente que apresentou intencdo de ressalvar
determinadas clausulas do contrato de consorcio a ser celebrado.

Outraimportante definicdo é o contrato de rateio’®, a ser regido pelo direito privado'’,
gue tem por objetivo formalizar o comprometimento dos entes consorciados ao fornecimento
de recursos financeiros para a realizagdo de despesas da gestdo associada. Ele sera
formalizado a partir da aprovacso e publicacdo da proposta ou reformulagdo orcamentéria®®
do consdrcio publico.

Vale destacar que em cada exercicio financeiro, o contrato de rateio sera formalizado,
observando-se a legislacdo orcamentaria e financeira do ente consorciado contratante. E mais,
a celebracdo do contrato de rateio dependerd da necesséria previsao de recursos orgamentarios
gue suportem o pagamento das obrigagdes contratadas, sob pena de responsabilidade civil,
administrativa e criminal dos gestores do consorcio publico e do ente da Federacdo
contratante™.

Contudo, se no decorrer do exercicio financeiro o ente contratante vier a sofrer alguma
restricdo na realizacdo de despesas, empenho ou de movimentagdo financeira, poderd, desde
gue avise 0 consorcio publico por notificagdo escrita, diminuir o valor dos pagamentos
previstos no contrato de rateio®.

Portanto, o contrato de rateio € o instrumento legitimador das obrigacfes dos entes
participantes do consorcio, que deverd ser minudentemente observado pelos gestores dos
entes consorciados.

Releva mencionar que o inadimplemento injustificado de tais obrigagbes assumidas
pelo ente frente ao consdrcio de que faz parte, certamente, serd causa de apontamento de
irregularidade em sua prestacéo de contas junto ao tribunal de contas respectivo, podendo,
inclusive, vir agerar débito a ser ressarcido pelo responsavel aos cofres do consorcio.

Com relacdo a gestdo associada de servigos publicos, o texto do Projeto de Lei
estabelece a diferenca entre a plena e a parcial. A primeira compreende as “ atividades de

14 Art. 20 inc. V do PL n.° 3.884/04.

15 Art. 6°, 8§ 1° do PL. n.° 3.884/04.

18 Art. 20 inc. VI1 do PL n.° 3.884/04.

17 Art. 14 do PL n.© 3.884/04.

18 Art. 12 do PL n.° 3.884/04.

19 Art. 12, 88 1° e 29, do PL n.° 3.884/04.
20 Art. 12, § 4° do PL n.° 3.884/04.



plangjamento, regulacéo ou fiscalizacéo de servicos publicos por meio de consorcio publico,
acompanhadas ou ndo de sua prestacdo” **. A segunda, significa “a que ndo envolve as
atividades de planejamento, regulacéo ou fiscalizaco de servicos publicos’ %.

Outra conceituagdo importante € a de contrato de programa, definido como o
“instrumento pelo qual sdo constituidas e reguladas obrigacdes que um ente da Federacéo,
inclusive sua administracdo indireta, tenha para com outro, ou para com 0 consorcio
plblico, em razio de’?® prestacdo de servicos plblicos por meio de gestdo associada ou
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade
dos servicos transferidos.

O projeto determina que o referido contrato seré celebrado por dispensa de licitagao®
e que somente produzird efeitos durante a vigéncia do contrato de consdrcio plblico.?
Detalhe importante € que mediante previsdo do contrato de consorcio, o contrato de programa
podera ser celebrado entre o consorcio e entidades da administracdo indireta dos entes da
Federacdo interessados?®. Portanto, na superveniéncia de uma entidade da administracéo
indireta de um dos entes consorciados celebrar contrato de programa com o consorcio
publico, tratar-se-a de contrato acessorio, dependendo sua eficacia, da vigéncia do contrato
principal — consorcio publico —. 1sso ird implicar atencdo redobrada dos gestores envolvidos,
pois a retirada ou exclusdo de um ente, que tenha entidade de sua administracdo indireta
pactuado também com o consorcio, repercutira na ineficacia deste contrato acessorio, situacéo
juridica que podera ensgjar problemas féticos de toda ordem na execucdo do consorcio.

Aqui, diferentemente do que ocorre no contrato de rateio, que trata das obrigacOes
financeiras, o legislador prevé instrumento que estabelece as obrigacbes, de cunho
operacional, ligadas a encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a implementacdo dos
objetivos do consorcio firmado.

Vale citar que dentre as clausulas necessarias de um contrato de programa esta a
“ obrigacdo de o contratado, pelo menos ao inicio e ao final da gestdo associada, elaborar
relatério de passivo ambiental” 2’. Aqui, outralouvével iniciativa do legislador, demonstrando
gue arealizacdo do bem comum deve ser perseguida sem se descuidar da preservagéo do meio
ambiente. Trata-se de visdo multidisciplinar, propria de legislagdes avancadas, fortalecendo a
ligacdo entre o direito administrativo e o direito ambiental. Esta exigéncia de elaboragéo de
relatério de passivo ambiental forcara os entes que ainda ndo dispdem de um plano de gestéo
ambiental a tratarem da matéria, pena de sofrerem apontamentos, pelos 6rgéos de controle
externo, nos contratos de programa que vierem a celebrar.

Além disso, perfeitamente alinhado com o Decreto-lei n.° 3.365/41, que dispds sobre
0 instituto das desapropriacdes, 0 Projeto de Lei prevé que, dentre as clausulas necessarias a
um contrato de programa, devera constar autorizagcdo para que o0 proprio contratado possa
promover desapropriacbes ou ingtituir serviddes®®, desde que preexistente declaracdo de

2L Art. 29 inc. VI11 do PL n.° 3.884/04.
22 Art. 29, inc. 1X do PL n.° 3.884/04.

23 Art. 29, inc. XVI do PL n.° 3.884/04.
24 Art. 25, § 3° do PL n.° 3.884/04.

25 Art. 26, § 3° do PL n.° 3.884/04.

2 Art. 27, § 3° do PL n.° 3.884/04.

27 Art. 28, inc. XV do PL n.° 3.884/04.
2 Art. 28, inc. XVII do PL n.° 3.884/04.



utilidade ou necessidade publica ou interesse social decretada pelo Chefe do Executivo
consorciado.

Esta possibilidade encontra amparo no art. 3° do Decreto-lei n.° 3.365/41, que
estabelece que “ 0s concessionarios de servicos publicos e os estabelecimentos de carater
publico ou que exercam funcbes delegadas de poder publico poderdo promover
desapropriacdes mediante autorizacdo expressa, constante de lei ou de contrato” .

Nesse sentido, afirma José Carlos de Moraes Salles, ao analisar as hipoteses legais de
utilidade publica para fins de desapropriacdo, que poderdo ser desapropriados “ os bens
necessarios a exploragdo ou a conservacdo dos servicos publicos, sgiam estes executados
diretamente pelo Poder Publico (Unido, Estados-membros, Distrito Federal, Territérios e
Municipios) ou, indiretamente, por meio de concessionarios ou de entidades paraestatais bem
como por autarquias ou fundacdes publicas®. Portanto, o Projeto de Lei em exame esta
absolutamente sintonizado, no que se refere ao ingtituto da desapropriacdo, com as
disposicoes legais e doutrinérias vigentes acerca do assunto.

Assim, significa dizer, por exemplo, que uma autarquia de ente consorciado podera
desapropriar imovel para dar atendimento as finalidades do consorcio publico. Verifica-se,
portanto, que a norma a ser aprovada pelo Congresso Nacional € marcada por acentuada
tendéncia de flexibilizacdo das normas de direito administrativo, na tentetiva de agilizar a
atuacdo da administracdo publica, reavivando, inclusive, a faculdade legal trazida pelo
Diploma das Desapropriagdes, ainda em 1941, aos entes federativos, de através mero
contrato, outorgar tal competéncia a outros entes da Federacdo ou, até mesmo, a entidades
integrantes da administragdo indireta.

De outro lado, em se tratando de gestdo associada de servicos publicos, também, por
mera clausula contratual, ficara assegurada a “ possibilidade de o titular dos servicos intervir
e tomar medidas para garantir a continuidade e a preservacdo dos servicos ou obras por
meio de decisdo administrativa motivada, exarada independentemente de especifica
autorizacao legislativa ou do pagamento de prévia indenizacao” .

Portanto, em se tratando de prestacdo de servigos publicos por gestéo associada, a
flexibilizacdo das normas administrativas se déao em duplo sentido, tanto para aumentar,
guanto para retirar a autonomia dos entes e entidades celebrantes de contratos de gestéo
associada. Medida justa e eficaz que tranquilizara os que preferem as préticas administrativas
utilizadas até agora, respaldadas por aos legislativos autorizadores, aos contratos, pois a
despeito da diminuicdo da formalidade dos atos, que, diga-se, imprimira consideravel rapidez
na efetivacéo de politicas publicas, o interesse publico continuara resguardado pela clausula
necesséria acima analisada.

Outra consideracdo relevante € a possibilidade de o titular de servicos, através de
contrato de programa, poder alienar onerosamente bens ou direitos, caso em que o valor da
alienacdo sera igual ao valor necessario para “ adimplir com as obrigacdes atuais ou futuras
de operacdo de crédito anteriormente contratadas pelo titular e cujos recursos foram

% SALLES, José Carlos de Moraes. A desapropriacdo & luz da doutrina e da jurisprudéncia. 4.ed. rev., atual. e
ampl. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 193-194.
%0 Art. 28, inc. XIX, aineab do PL n.° 3.884/04.



aplicados nos servicos transferidos’ **. Por fim, os contratos de programa est&o submetidos
a0s regimes da legislacéo de concessies e permissdes de servigos piblicos™.

Com relacdo a area geogréfica de atuagéo do consorcio publico, o Projeto de Lei diz
gue a mesma “ refere-se exclusivamente aos entes da Federacéo que estejam efetivamente
consorciados, dela se excluindo os territorios dos entes a que se tenha aplicado pena de

suspensdo ou meramente signatarios de protocolo de intencBes para a constituicdo de
consorcio publico” *.

3. Da Constituicéo

O capitulo destinado a normatizacdo da constituicdo dos consorcios publicos inicia
estabelecendo expressamente — numerus clausus, portanto —, 0s treze objetivos a que 0s
mesmos deverdo se limitar, pena de cometimento de desvio de finalidade a saber:

| — gestdo associada de servicos publicos;

Il — prestagdo de servigos, inclusive de assisténcia técnica, a execugdo de obras e ao
fornecimento de bens a administracéo direta ou indireta dos entes consorciados;

[11 — compartilhamento ou uso comum de instrumentos e equipamentos de gestéo,
manutencdo, informética, de pessoal técnico e de procedimentos de licitacdo e de admissdo de
pessoal;

IV — producéo de informagdes ou de estudos técnicos;

V — ingituicdo e funcionamento de escolas de governo ou de estabelecimentos
congéneres,

V1 — promog&o do uso racional dos recursos naturais e a protecéo do meio ambiente;

VIl — exercicio de fungbes no sistema de gerenciamento de recursos hidricos que
tenham sido delegadas ou autorizadas,

V11l —apoio e fomento do intercambio de experiéncias e de informacdes entre os entes
consorciados, inclusive no que se refere a seguranca publica e ao sistema penitenciério;

I X —gestdo e protecdo do patrimbnio paisagistico ou turistico comum,

X — plangjamento, gestéo e administragdo dos servigos e recursos da previdéncia
social dos servidores de qualquer dos entes da Federacdo que integram 0 consorcio;

X1 — fornecimento de assisténcia técnica, extensdo, treinamento, pesquisa e
desenvolvimento urbano, rura e agrério;

Xl —agbes e politicas de desenvolvimento socio-econdémico local e regional; e

X1l — exercicio de competéncias pertencentes aos entes federados nos termos de
autorizagéo e delegacéo.

3L Art. 28, paragrafo tnico do PL n.° 3.884/04.
32 Art. 28, § 3° do PL n.© 3.884/04.
33 Art. 20, § 1° do PL n.° 3.884/04.
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Portanto, verifica-se que o rol das possibilidades que se abre aos entes federados, de
acordo com o art. 3° e seus incisos do Projeto de Lei em exame, na busca da prestacéo de
servigos publicos mais eficientes ao cidad@o, € bastante ampla, possibilitando o efetivo
incremento das politicas publicas dos entes federativos brasileiros.

Por exemplo, cria-se a possibilidade de varios municipios se unirem e construirem
hospitais, fundos de previdéncia social de servidores, centros de processamento de dados,
instituicbes promovedoras do uso racional dos recursos naturais e de protecdo do meio
ambiente, entre outras, que, sem sombra de davidas, favoreceréo o desenvolvimento sicio-
econdmico das comunidades beneficiadas.

De se notar, portanto, que o ingtituto do consodrcio publico torna-se importante e
indispensavel instrumento dos Chefes dos Poderes Executivos consorciados na
implementagdo de suas politicas publicas que, a toda evidéncia, serd amplamente utilizado
daqui para frente nas agdes voltadas ao bem comum.

Ainda, importante referir, também, que o legislador, atento a evolucdo que
experimenta o direito administrativo brasileiro nesse despertar do século XXI, estabeleceu a
imprescindivel conexdo entre consorcio publico e as parcerias publico-privadas, recentemente
integradas a ordem juridica brasileira, através da Lei Federal n.° 11.079, de 30 de dezembro
de 2004, mencionando no § 3° do art. 3° do aludido projeto, que “ os consorcios publicos
somente poderdo estabelecer parcerias publico-privadas, ou outorgar concessao, permissao
ou autorizacéo de obras ou servigos publicos mediante autorizacéo prevista no contrato de
consdrcio publico, que devera indicar de forma especifica o objeto da parceria, concessao,
permissio ou autorizacdo e as condi¢des a que devera atender” . Portanto, outra louvéavel
iniciativa do legislador.

Vale repisar que 0s novos ingtitutos do direito administrativo, como o consorcio
publico e as parcerias publico-privadas, indicam irreversivel tendéncia de flexibilizacdo das
normas de direito administrativo, tendentes a conferir mais autonomia a Administracéo
Plblica, visando a adequé-la aos tempos modernos em que as demandas sociais exigem
indices de desempenho cada vez elevados em termos de €ficiéncia, eficacia e rapidez, na
prestacdo dos servicos publicos e na realizagdo do interesse publico em nosso Pais.

O texto do Projeto também estabelece as condi¢bes para que um consorcio publico
possa firmar contrato de gestdo ou termo de parceria®.

Hely Lopes Meirelles® refere que o contrato de gestdo “ tem sido considerado como
elemento estratégico para reforma do aparelho administrativo do Estado” . Enfatiza que, em
verdade, ndo se trata de contrato propriamente dito, mas de acordo operacional celebrado
entre a Administracdo Superior e entes da Administracdo Indireta ou entidade privada porque
ndo ha interesses contraditorios, mas convergentes entre os participes. No referido
instrumento sdo estabelecidos metas e prazos de execucéo, visando a permitir melhor controle
de resultados em troca de concessdo de maior autonomia aos entes executores.

Ja o termo de parceria, ingtituido pela Lei Federal n.° 9.790/99, é definido como “ o
instrumento passivel de ser firmado entre o Poder Publico e as entidades qualificadas como
Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico destinado a formacéo de vinculo de

3 Art. 5° inc. V do PL n.° 3.884/04.
* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 282 ed. atual., Malheiros: Sdo Paulo, 2003, p.
259.
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cooperacao entre as partes, para o fomento e a execucéo das atividades de interesse publico”
previstas no aludido diploma legal.

De se perceber, portanto, que ditos instrumentos estdo em absoluta consonancia com a
possibilidade, insculpida no art. 37, § 8 da CF, de ampliacdo de autonomia gerencial,
orcamentaria e financeira dos érgédos e entidades da administracdo direta e indireta através
da celebracdo de contratos entre seus administradores e o poder publico, nos termos da
redacdo dada pela Emenda Constitucional n.° 18/98 (Reforma Administrativa). Assim, sem
duvidas, sdo figuras juridicas — contrato de gestdo e termo de parceria — que também
fomentam a flexibilizacdo do direito administrativo.

Aliés, nesse compasso, vale ressaltar que o Decreto n.° 2.487, de 02 de fevereiro de
1998, que estabelece critérios e procedimentos para a elaboragdo, acompanhamento e
avaliacdo dos contratos de gestdo em nivel federal, disciplinaem seu artigo 4°, inciso 1V, que
os aludidos contratos deverdo conter “ medidas legais e administrativas a serem adotadas
pelos signatérios e partes intervenientes com a finalidade de assegurar maior autonomia de
gestdo orcamentaria, financeira, operacional e administrativa” imprescindiveis ao
cumprimento dos objetivos e metas.

Contudo, a despeito da mencionada previsdo legal, importa saientar a existéncia de
entendimento doutrinério contrério, defendido pela eminente Professora Maria Sylvia Zanella
Di Pietro®, considerando que a celebracdo de contratos de gestdo, que tem por escopo
“ contratualizar o controle que a Administracdo exerce sobre as entidades da Administracéo
Indireta” , conferindo maior autonomia a tais entidades, em troca de atingimento de prazos,
metas e objetivos contratuais, afigura-se como medida inviavel, tendo-se em vista que seria
defeso a Administragdo Publica abrir m&o dos controles estabelecidos nos artigos 19 a 29 do
Decreto-lei n.° 200/67.

Hely Lopes Meirelles®’ também entende que o § 8° do art. 37 da CF, que respalda a
celebracdo de contratos de gestéo, é “ de dificil aplicacdo a Administracéo direta” porque 0s
Orgéos publicos ndo tém personalidade juridica e nem vontade propria, o que inviabilizaria a
celebracdo de acordos validos juridicamente. Todavia, sustenta a viabilidade da celebracéo de
tais contratos com Administracéo Indireta, haja vista serem dotadas de personalidade juridica
propria, a despeito de seus dirigentes serem “ escolhidos pela Administracdo Superior, que
pode desde logo fixar metas, prazos e demais condi¢des impostas ao desempenho dos
escolhidos’ . Argumenta, ainda, que, face ao principio da legalidade, o contrato de gestéo néo
é fonte de direitos, constituindo-se, tdo-somente, em fato juridico que possibilita a aplicacdo
de determinados beneficios previstos em lei.

Os contratos de gestdo também serdo utilizados para regular a relacdo entre o
consdrcio plblico e organizagdes sociais™, servicos sociais autdnomos (SES, SESC, SENAI,
SEBRAE, SESCOOP)* einiciativa privada

% PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Contratos de gestéo. contratualizacéo do controle administrativo sobre a
adminigtracdo indireta e sobre as organizagdes sociais. p. 4.

¥ MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 282 ed. atual., Malheiros: S&o Paulo, 2003, p.
260.

% As organizagdes sociais sd0 entidades de direito privado que, por iniciativa do Poder Executivo, obtém
autorizagdo legidativa para ceebrar contrato de gestdo com esse Poder e, assim, ter direito a dotacdo
orcamentaria. Portanto, realizam servico delegado pelo Estado. O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado estabelece que o projeto das organizagBes sociais tem por objetivo permitir a descentralizagdo de
atividades no setor de servigos ndo-exclusivos, nos quais néo existe o exercicio do poder do Estado, a partir do
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Portanto, depreende-se que o ingtituto do consbrcio publico, bem como suas
peculiaridades contratuais vistas acima, reforga o entendimento de que a pretendida Reforma
do Aparelho Administrativo do Estado trazida pela EC n.° 19/98 ganha materialidade, através
da utilizagdo de mecanismos de flexibilizacdo do direito administrativo, concedendo-se mais
autonomia ao gestor publico em troca de melhores resultados.

Aos entes interessados em estabelecer consdrcio visando ao desenvolvimento de aces
na area da salde fica a noticia de que o projeto garante acesso gratuito aos usuarios do dito
servico®, medida que se coaduna com o dever do Estado capitulado no art. 196 da
Constituicdo Federal*'. Nesse tocante, vale lembrar que 0s recursos previstos no § 2° do art.
198 da Carta Federal, de utilizacdo compulsoria em acles e servigos publicos de salide,
poder&o ser aplicados em consorcios publicos de prestacdo de servicos na area da salde.

Quanto a estrutura organizacional do consorcio publico, o projeto prevé a existéncia
de uma assembléia geral, como sua “instancia méxima” ** composta exclusivamente pelos
Chefes do Poder Executivo dos entes consorciados, que devera, dentre outras tarefas,
elaborar, aprovar e modificar o estatuto que disciplinara as atividades do consorcio, bem

COMO apreciar e aprovar as propostas orcamentarias™.

No que se refere a Lei de Responsabilidade Fiscal, além de a assembléia geral zelar
pela transparéncia em suas reunides, dando atendimento ao preconizado no art. 1°, § 1°dalLei
Complementar n.° 101/2000, também sera obrigacdo do consdrcio fornecer as informactes
necessarias para que sejam consolidadas nas contas dos entes consorciados todas as despesas
realizadas com 0s recursos entregues em virtude de contrato de rateio, de molde a possibilitar
0 devido registro nas contas de cada ente da Federagdo, na conformidade dos elementos
econdmicos e das atividades ou projetos atendidos™.

Com relacdo a quantidade de votos que cada ente consorciado ter4 na assembléia
geral, o projeto disciplina que tal definicdo deverd constar no protocolo de intencdes,
assegurado, pelo menos, um voto a cada ente consorciado®. Portanto, pode-se concluir que
ndo hafalar em tratamento isondmico entre os consorciados. O poder de voto estara atrelado,
ao gue tudo indica, ao poder de ingeréncia e da gama de atribui¢des de cada consorciado na
referida gestéo associada.

De uma forma geral, todas as deliberacdes da assembléia geral exigirdo mais da
metade dos votos™®.

pressuposto de que esses servicos serdo mais eficientemente realizados se, mantendo o financiamento do Estado,
forem realizados pelo setor publico ndo-estatal. Como exemplo de organizagGes sociais, Maria Sylvia Zanella Di
Pietro, ao tratar do assunto em seu artigo sobre contratos de gestéo (ob. cit), cita exemplificativamente o ensino
universitério, o servico hospitalar e entidades ligadas a pesqguisa.

¥ Os servicos sociais autdnomos diferem das organizagdes sociais porque estas realizam servico publico
delegado e aqueles “ exercem atividade privada meramente autorizada pelo poder plblico, ainda que por ele
subsidiadas por meio de contribuic¢des parafiscais’ , segundo Maria Sylvia Zanella Di Fietro, ob. cit.

O Art. 3°, §4° do PL n.° 3.884/04

4L« Art, 196. A salide é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas
gue visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as acles e
Servigos promocao, protecao e recuperacéo.”

“2 Art. 5° inc. IX do PL n.° 3.884/04.

“* Art. 11 do PL n.° 3.884/04.

“ Art. 15, § 1° do PL n.° 3.884/04.

> Art. 5° § 3° do PL n.°3.884/04.

“® Art. 5°, § 4° do PL n.° 3.884/04.
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Outra importante definicdo para fins de fiscalizagdo e controle: sera considerado
representante legal do consorcio “a pessoa fisica que foi eleita presidente da assembléia
geral, desde que Chefe de Poder Executivo” ¥/, cujo mandato seré de um ou mais exercicios
financeiros, na forma que dispuser 0 estatuto, cessando automaticamente no caso de o eleito
deixar de ocupar a Chefia do Executivo consorciado. E mais, hé previsdo expressa atribuindo
responsabilidade ao representante legal, perante os 6rgdos de controle externo, pela gestéo do
uso das verbas piblicas no consorcio®.

Como ja referido, em termos de fiscalizagdo do controle externo, os tribunais de
contas fiscalizardo as contas do representante legal consoante as disposicdes das normas de
administraciio contébil, financeira e orcamentéria proprias da Administragéo Publica. E que
existe determinacdo expressa aos consorcios para que executem suas receitas e despesas em
obediéncia as normas de direito financeiro aplicaveis &s entidades publicas™.

Diante dessa previsdo legal, surge aspecto de singular peculiaridade: um consorcio
podera estar submetido a competéncia fiscalizatoria de mais de um tribunal de contas. Por
exemplo, em um consorcio celebrado entre a Unido, Estado do Rio de Janeiro e Municipio do
Rio de Janeiro, serdo competentes a fiscalizacdo do controle externo, concorrentemente, 0s
Tribunais de Contas da Uni&o, do Estado do Rio de Janeiro e do Municipio do Rio de Janeiro,
cada um, apreciando as contas do consorcio relativas aos recursos repassados por seu ente
jurisdicionado, pois o0 consorcio integrara a administracdo indireta de todos os entes
participantes do contrato de gestdo associada.

Pensa-se que seja oportuno, visando a economia de recursos humanos e materiais das
trés esferas federativas, estabelecer-se convénio de cooperacéo entre as cortes de contas
visando a disciplinar o assunto através do estabelecimento de conjunto de procedimentos que,
atendendo ao principio constitucional da economicidade, torne a tarefa fiscalizatéria das
contas consorciais 0 menos onerosa possivel aos erérios envolvidos. Como se V€, este novel
instituto trara aos 6rgéos do controle externo desafios relativos ao estabelecimento de novos
procedimentos, que deverdo ser racionais na utilizagdo dos recursos disponiveis e eficazes em
seus resultados.

Tais desafios reforcam o entendimento de que urge “a criagdo de um sistema de
controle externo nacional” > em que haja compartilhamento de dados, agdes fiscalizatérias
conjuntas e, sobretudo, padronizagdo processual pelas 34 cortes de contas brasileiras.

Y

Outro aspecto ligado a congtituicdo do consorcio publico refere que a sede do
consdrcio € a do domicilio de seu representante legal, se 0 estatuto ndo dispuser
diversamente®. Nesse sentido, vale lembrar que a Justica competente para receber e processar
demandas judiciais em face de um consorcio, que contemple a Unido, serd a Federal, segundo
dispde o art. 109, inciso |, da Congtituicdo Federal, respeitadas as excegdes nele expressas,
referentes as causas que envolvam acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica Eleitoral e a
Justica do Trabalho.

" Art. 5°, § 70 do PL n.° 3.884/04.

“® Art. 18 do PL. n.° 3.884/04.

* Art. 15 do PL n.° 3.884/04.

% gILVA, Cleber Demetrio Oliveira da. Lei organica nacional dos tribunais de contas. instrumento de
aprimoramento das instituicdes brasileiras de controle externo. Forum Administrativo — Direito Pablico — FA.
ano 5, n. 47, jan. 2005. Belo Horizonte: Forum, 2005, p. 4969. Este artigo também esta disponivel na Internet, no
pagina €etronica da Associacdo Nacional dos Ministérios Puablicos de Contas — AMPCON
(www.ampcon.org.br/doutrina.htm).

L Art. 8°,§ 2° do PL n.° 3.884/04.
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Ainda, o contrato de consorcio sera tido como celebrado quando o protocolo de
intencBes for ratificado, mediante lei, por todos os entes que 0 subscreveram™, se ndo houver
disposicdo expressa em contrério no aludido protocolo. Se o ente levar mais de dois anos para
ratificar o protocolo de intencdes, 0 seu ingresso no consorcio publico dependera de aceitacdo
unanime da assembléia geral®®. Entretanto, se antes da celebracéo do protocolo de intencdes ,
0 ente da Federacdo disciplinar através de lei a sua participagdo no consorcio publico, o
contrato de consorcio serd considerado celebrado independentemente da ratificacdo do
protocolo de intengdes™.

Por fim, no que tange a congtituicdo de consorcios publicos, o Projeto de Lei também
determinou a responsabilidade subsididria de todos os entes consorciados pelas obrigagdes do
consorcio publico™.

4. Da Gestao

O capitulo I — Da Gestéo — do PL n.° 3.884/04 inicia disciplinando que, visando ao
atendimento de suas finalidades, poderé o consdrcio publico™:

| — firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios,
transferéncias voluntérias, contribuicdes e subvengdes sociais ou econdmicas de entidades
publicas ou privadas, nacionais ou estrangeiras;

Il — celebrar contratos com os entes da Federacdo consorciados ou entidades de sua
administracdo indireta, sendo dispensada a licitagéo; e

1l — promover desapropriacbes ou ingtituir servidbes que sejam necessarias ao
desempenho de suas finalidades, nos termos de anterior declaracdo de utilidade ou
necessidade publica ou de interesse social realizada pelo Poder Publico.

Note-se, novamente, que as medidas tem por objetivo flexibilizar as normas de direito
adminigtrativo, visando conceder aos consorcios maior autonomia e velocidade em suas
iniciativas. O Projeto faz importante ressalva®’: é vedado ao consorcio contratar operagdes de
crédito e conceder garantias.

Fica também estabelecida expressamente a possibilidade de cedéncia de servidores dos
entes consorciados a0 consorcio, na forma e condicdes da legislacéo de cada um®. Portanto,
0s entes deverdo providenciar legislacdo a respeito, a fim de poderem exercer esta faculdade
de cedéncia de servidores. Se 0 ente consorciado assumir 0 6nus da cessdo do servidor, que
deverd permanecer no seu regime juridico originério, tais pagamentos serdo contabilizados
comosgcréditos hébeis para operar compensacdo com obrigacdes previstas no contrato de
rateio™.

5. Da Retirada, da Suspensdo e da Excluso de Ente Consorciado

52 Art. 6°do PL n.° 3.884/04.

53 Art. 6° § 5° do PL n.° 3.884/04.

5 Art. 6° § 6° do PL n.° 3.884/04.

55 Art. 8, § 4° do PL. n.° 3.884/04

56 Art. 10 do PL n.° 3.884/04.

> Art. 10, pardgrafo tnico, do PL n.° 3.884/04.
8 Art. 16 do PL. n.© 3.884/04.

%9 Art. 16, 88 1°e2°do PL. n.° 3.884/04
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O Projeto de Lei em exame também previu a forma como se dara a retirada, a
suspensdo e a exclusdo de ente consorciado, iniciando por ratificar a autonomia dos entes
federativos™, quando expressamente estabelece que “ nenhum ente da Federacdo podera ser
obrigado a se consorciar ou a permanecer consorciado” ®*.

No que tange a retirada de um ente consorciado, fica estabelecida a necessidade de
expedicdo de ato formal de seu representante na assembléia geral, nos termos da lei local®.
Portanto, vale dizer, que o ente interessado em integrar consorcio deverd, em obediéncia ao
principio da legalidade, regular previamente sua intengdo, em norma prépria, a qual devera
contemplar todos os requisitos e possibilidades elencados na futura lei federal
regulamentadora das gestdes associadas.

Importante frisar que, quanto aos bens eventualmente destinados ao consorcio pelo
ente que se retira, tais somente serdo revertidos ou retrocedidos se houver expressa previsao
do contrato de consorcio ou do instrumento de transferéncia ou alienacdo, caso contrario,
permanecerdo sob a posse do consorcio estabelecido. Portanto, esta norma exige atencdo dos
Chefes de Poder interessados em consorciarem-se. Ainda que o bem seja de propriedade do
Executivo consorciante, se ndo forem adotadas a ressalva de reversdo ou retrocedéncia no
contrato de consorcio, no caso de sua retirada, os bens ficardo, por direito, sob a posse do
consorcio. Tal medida visa a garantir a0 méximo a viabilidade da empreitada coletiva,
impedindo que a retirada de um determinado ente federativo, que tenha entregue bens em
guantidade e/ou qualidade essenciais as atividades do consorcio, ponha fim ao
empreendimento, por retirar-lhe os meios indispensaveis a consecucao de seus objetivos.

Da mesma forma, a retirada ndo prejudicara as obrigagdes ja constituidas entre o ente
consorciado retirante e o consorcio, af incluidas as pendentes de termo ou condicao®.

Relativamente as causas de exclusdo de ente consorciado, o Projeto disciplina que é
causa de exclusdo a subscricdo de protocolo de intencdes para constituicdo de outro consorcio
com finalidades iguais ou, a juizo da maioria da assembléia geral, assemelhadas ou
incompativeis™, ressalvando que tal deliberacdo exigird a maioria dos entes consorciados,
independentemente do niimero de votos que possuam na assembléia geral®™. Portanto, para
esta deliberac@o especifica, a norma estabelece a igualdade do poder de voto de cada um dos
consorciados.

Constituem ressalvas a hipétese de exclusdo de ente consorciado: | — a inexisténcia de
coincidéncia de parte das &eas de atuacdo dos consorcios; Il — existéncia de prévia
aquiesciéncia da assembléia geral; e Ill — a subscricdo do protocolo de intencbes para
constituicdo do outro consorcio tenha se dado ha mais de dois anos™.

Afora a causa de exclusdo expressamente considerada no art. 21 do Projeto de Lei, as
demais, que forem ingtituidas no contrato de consorcio, deverdo ser obrigatoriamente

% Art. 18 da Constituicéo Federal.
1 Art. 19 do PL n.° 3.884/04.
62 Art. 20 do PL n.° 3.884/04.
&3 Art. 20, § 2° do PL n.° 3.884/04.
6 Art. 21 do PL n.° 3.884/04.
 Art. 21, § 1° do PL n.° 3.884/04.
% Art. 21, § 2° do PL n.° 3.884/04.
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antecedidas de suspensdo por doze meses, periodo em que o ente integrante suspenso podera
se reabilitar®.

6. Da Alteracdo e da Extingdo dos Contratos de Consorcio Publico

Nesse capitulo, a futura lei consorcial explicita que a alteracdo ou a extingdo do
contrato de consorcio dependera de instrumento aprovado pela assembléia geral, ratificado
por lei por todos os entes consorciados®. Ocorrendo a extingdo, o pessoal cedido retornard a
seus 6rgdos de origem. Se o contrato ndo dispuser de forma diversa, as obrigacdes e direitos
remanescentes serdo atribuidos a cada ente consorciado a razdo proporcional do quanto
tenham contribuido com o consdrcio nos trés exercicios financeiros anteriores ao da
extincao®.

Portanto, o PL n.° 3.884/04 logrou apresentar de forma absolutamente clara e objetiva,
todas as regras gerais de constituicao, gestéo, alteracéo e de extin¢do do contrato de consorcio
publico, alcancando aos entes interessados a indispensavel seguranca juridica para 0 manejo
destaimprescindivel ferramenta juridica narealizagdo do interesse publico.

7. Das Disposi¢des Gerais, Finais e Transitorias

Nessa parte do Projeto, o legislador faz consideragdes, autorizando a participagéo da
Uni&o apenas naqueles consdrcios publicos em que “ também facam parte todos os Estados
em cujos territérios estgjam situados os Municipios consorciados’ . Vale dizer, a Unido
somente integrara consorcio em que haja efetiva participacdo de Estado-membro. Certamente,
tal medida objetiva preservar a autonomia dos entes da Federacdo, impedindo que eventuais
acordos de ordem politica entre Municipios e Uni&o, deixem o Estado-membro de fora,
anulando-o politicamente. Apresenta-se pois, como medida salutar ao fortalecimento dos
ideais do pacto federativo brasileiro.

Todavia, por outro lado, existe previsdo que facultaa Unido a celebracdo de convénios
com 0s consorcios publicos, objetivando “a descentralizacdo e a prestacdo de politicas
publicas em escalas adequadas’ ™. Dessa forma, a Uni&o avocaasi, o direito de, em razéo de
ndo poder celebrar contratos de consbrcio sem a participagdo dos Estados-membros,
relacionar-se diretamente com consorcios publicos formados por Municipios, através da
celebracdo de convénios. Esta prerrogativa €, na verdade, inteligente manobra legislativa
visando a anular eventuais indisposicdes de governos estaduais a celebracdo de consorcios.
Assim, se 0 Estado-membro ndo tiver interesse em participar de consorcio que vai ap encontro
dos objetivos definidos pela Unido, esta poderd, mediante convénio, tratar diretamente com os
municipios consorciados, descentralizando e implementando suas politicas publicas em
escalas adequadas.

Também fica expressamente estabelecido que a utilizacdo da expressdo consorcio
publico somente podera ser utilizada pelas associacfes que forem ingtituidas nos termos da
futura lei reguladora dos consdrcios’. Ademais, o Projeto de Lei aponta a legislacdo de
organizacdo e funcionamento das associagdes, no que ndo contrariar a futura lei consorcial,

7 Art. 21, § 3° do PL n.° 3.884/04.
8 Art. 22, § 3° do PL n.° 3.884/04.
% Art. 23, § 3° do PL n.° 3.884/04.
0 Art. 29 do PL n.° 3.884/04.
L Art. 30 do PL n.° 3.884/04.
2 Art. 31 do PL n.° 3.884/04.
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como sendo a que ir& normatizar os futuros consorcios”, referindo que agueles contratos de
consorcio, de cooperacdo ou de programa que ndo obedecerem estas normas gerais, Seréo
considerados nulos™.

Em seguida, o Projeto realiza uma longa série de alteracbes legislativas no
ordenamento juridico patrio, objetivando atualizar as normas ja existentes ao novel
regramento consorcial, especialmente no que diz com as normas que estabelecem tipos penais
e suas respectivas penas. A titulo de ilustracéo vale citar que o Projeto de Lei prevé alteracéo
das seguintes leis: Decreto-Lei n.° 2.848/40 (Codigo Penal), Lei n.° 1.079/50 (Lei dos Crimes
de Responsabilidade do Presidente da Republica e Ministros de Estado), Decreto-lei n.°
201/67 (Lei dos Crimes de Responsabilidade de Prefeitos e Vereadores), Leis n.° 6.015/73
(Lei dos Registros Publicos), 8.429/92 (Lei da Improbidade Administrativa), 8.666/93 (Lei
das Licitacdes), 10.028/00 (Lei que alterou o Cadigo Penal), e 10.046/02 (Caodigo Civil).

A tonica das alteracdes legislativas previstas €, sobretudo, no sentido de estabelecer
penalidades aos gestores que ingtituirem consdrcios publicos violando as futuras normas
gerais, em especial as que dizem com a necessaria existéncia de dotacdo orcamentéria que
respalde o estabelecimento sustentdvel de uma gestdo associada. Nesse passo, ha inclusive
criacdo de tipo penal definido como “ autorizar gestdo associada de servigos publicos, ou
celebrar contrato ou outro instrumento que a tenha por objeto, sem observar as formalidades
previstas na lei” bem como “ celebrar contrato de rateio de consorcio publico sem suficiente
e prévia dotacdo orcamentéria, ou sem observar as formalidades previstas na le” ™.
Portanto, a lei que esta por vir é bastante severa e seu descumprimento podera redundar em
prética de crime, 0 que exigira muita atencdo e, principalmente, adequado e competente
assessoramento aos Chefes de Executivo que quiserem criar um consorcio publico.

Em termos de licitagdes, importa lembrar que os consorcios publicos terdo vantagens
em relacdo as outros entes e entidades da administracdo publica. Por exemplo, o percentual do
valor estabelecido, abaixo do qual, a Lel das Licitaghes prevé dispensa de instrumento
licitatorio para compras, obras e servicos sera de 20% para as aquisicbes feitas pelos
consdrcios plblicos, contra os 10% estabelecidos’, em regra, para a Administragdo Publica’”.
Trata-se de incentivo legal a consolidacdo da figura consorcial entre nés, atribuindo-lhe a
mesma faculdade outorgada pela Lei das Licitagdes as sociedades de economia mista,
empresas publicas, autarquias e fundagdes “ qualificadas na forma da lei, como Agéncias
Executivas’ "®.

Mas, atencdo gestores. o desatendimento das normas da futura lei dos consorcios
publicos ensejara a aplicacdo de penas que irdo de detencdo de trés a cinco anos e multa (art.
328 do Codigo Penal — dos crimes praticados por particulares contra a administracéo publica)
até quatro anos de reclusdo (Art. 359-J do Cdédigo Penal — dos crimes contra as financas
publicas). O Ministério Publico, em acdo coordenada com os Tribunais de Contas velardo pela
fiel observancia desses dispositivos legais protetivos ao interesse publico. Nesse sentido,
reforcase 0 entendimento j& manifestado’™, no sentido de que estas duas importantes

"> Art. 32 do PL n.° 3.884/04.

 Art. 33 do PL n.° 3.884/04.

> Art. 36 do PL n.° 3.884/04.

® Art. 24, incisos | ell daLei 8.666/93.

" Art. 39 do PL n.° 3.884/04.

"8 Art. 24, Parégrafo tnico da Lei 8.666/93.

" SILVA, Cleber Demetrio Oliveira da. Fiscalizaggo das contas das fundages: Ministério Pblico ou Tribunal
de Contas? Interesse Publico. Ano 5, n° 27, setembro/outubro 2004. Porto Alegre: Notadez, 2004, p.232-248.
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instituicdes devam continuar aprimorando cada vez seus procedimentos de atuagdo conjunta,
de modo a aumentar a eficicia e rapidez por parte do poder publico no combate as
ilegalidades que envolverem o mau uso do dinheiro publico.

Além disso, o Projeto de Lei concede aos consorcios as prerrogativas processuais da
Fazenda Publica, facultando-lhes o quédruplo do prazo para contestar e dobro para recorrer,
bem como o reexame necessario no embargos procedentes ou parcialmente procedentes a
execucdo de divida ativa originada de relagdes consorciais.

Por fim, a futuralei consorcial estabelece normas transitérias a fim de que associactes
de entes federativos possam se adequar ao novo regramento, transformando-se em consorcios
publicos.

Conclusdes.

A luz do exposto, verifica-se que o PL n.° 3.884/04, materializando o idedrio da
Reforma Administrativa do Estado (EC n.° 19/98), traz importantes e significativas alteragoes
no direito administrativo brasileiro. Se aprovado nos termos aqui estudados, transformar-se-a
em marco legal regulatério das atividades da administragdo publica brasileira a serem
implementadas sob o regime de gest&o associada, concretizando, em especial, 0s anseios dos
prefeitos municipais de todo Brasil, que atualmente se ressentem de norma legal que lhes
proporcione respaldo legal as acfes de gestdo associada, conferindo-lhes a imprescindivel
seguranca juridica no trato desta importante tematica. Nesse sentido, congtituir-se-a em
memoravel conquista em termos de viabilizag&o das politicas publicas nacionais.

Outra relevante constatagdo € que o futuro marco legal regulatério dos consorcios
publicos obrigara revisdo de conceitos doutrindrios sobre o0 assunto, implicando mudanca de
paradigma dos que operam com o direito administrativo, mais especificamente em sua parte
referente a contratos administrativos. Como bem asseverou José Emilio Nunes Pinto, ao tratar
do novel ingtituto das parcerias publico-privadas em recente artigo, “ arraigado a conceitos
vigentes no pré-Segunda Guerra, o direito administrativo ainda reflete, em muitos de seus
aspectos, a nocdo superada do Estado provedor” .

Tal observacdo se aplica perfeitamente a conclusdo do presente ensaio, na medida em
gue o contrato de consorcio publico significa inequivoca modernizacdo de nosso direito,
visando a adapt&lo as evolugdes ocorridas, no mundo, nos ultimos cinglienta anos, no que
tange a implementacdo de formas mais modernas e eficazes de prestacdo de servigos publicos.
Assim, a futura lei dos contratos de consorcio publico vem em boa hora. Os diversos
Executivos brasileiros a aguardam com ansiedade, pois através dela, poderéo dar continuidade
a0s seus importantes projetos de politicas publicas, que hoje, ha maior parte, se encontram
suspensos por absoluta falta de recursos, aguardando uma solugéo que os viabilize no plano
dosfatos.

Também disponive nas paginas eetrbnicas do Jus navegandi
(http://wwwl.jus.com.br/doutrina/texto.asp?1d=6002) e da Associagdo Nacional dos Ministérios Plblicos de
Contas— AMPCON (www.ampcon.org.br/doutrina.htm).

8 PINTO, José Emilio Nunes. A percepcéo de risco nas Parcerias Piblico-Privadas ea Lei n° 11.079/2004 e seus
mitigantes. Jus Navigandi, Teresna, a 9, n. 549, 7 jan. 2005. Disponivd em:
<http://mww1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?d=6156>. Acesso em: 11 jan. 2005.



19

1 REFERENCIAS

ASSOCIA(;AO BRASILEIRA DE NORMAS TECNICAS. NBR 6023: informacio e
documentacéo — referéncia - elaboracéo. Rio de Janeiro, 1999.

. NBR 10520: apresentacéo de citacOes
em documentos:. procedimento. Rio de Janeiro, 1988.

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:
Senado, 1988.

BREMAEKER, Francois E. J. de. Os consbrcios na administracdo municipal. Rio de Janeiro:
IBAM/APCM/NAPI/IBAMCO, 2001.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28%d. atual. S&0 Paulo:
malheiros, 2003.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro.13%d. atual. Sdo Paulo: malheiros,
2003.

PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Contratos de gestdo. contratualizacdo do controle
administrativo sobre a administracéo indireta e sobre as organizacfes sociais. Revista da
Procuradoria Geral do Estado de S&  Paulo. Disponivel em: <
http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revista2/artigo9.htm

PINTO, José Emilio Nunes. A percepcao de risco nas Parcerias Publico-Privadas e a Lel n°
11.079/2004 e seus mitigantes . Jus Navigandi, Teresina, a. 9, n. 549, 7 jan. 2005. Disponivel
em: <http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?d=6156>. Acesso em: 11 jan. 2005.

SALLES, José Carlos de Moraes. A desapropriacdo a luz da doutrina e da jurisprudéncia.
4.ed. rev., atual. eampl. S& Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000.

SILVA, Cleber Demetrio Oliveira da. Fiscalizagdo das contas das fundactes: Ministério
Publico ou Tribunal de Contas?. Interesse Publico. Ano 5, n° 27, setembro/outubro 2004.
Porto Alegre: Notadez, 2004, p.232-248.

. Lel organica nacional dos tribunais de contas:
instrumento de aprimoramento das ingtituicbes brasileiras de controle externo. Férum
Administrativo — Direito Publico — FA. ano 5, n. 47, jan. 2005. Belo Horizonte: Forum, 2005,
p. 4962-4970.




