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Resumo: Um dos objetivos da Constituicdo de 1988 € cormaet Federacdo como forma de
Estado (art. 64, § 4°, |, da CRFB). Ideologicamehtesca-se um modelo de solidariedade e de
cooperacao dos entes federativos, com alvo no bemim. Nessa esteira, 0 constituinte derivado,
através da EC 19/98 (curiosamente, a mesma emeerdamou expresso o principio da eficiéncia
administrativa), introduziu os consorcios publicgse visam a instrumentalizar a relacdo entre a
autonomia federativa e a solidariedade e a intégréipicas de nosso modelo federativo. Neste
artigo, faz-se um breve exame sobre os consorcibkcps, sua compatibilidade com a ordem
constitucional vigente, bem como as inovagodes eifejgdes da Lei 11.107/05, que regulamentou
0 instituto no ordenamento juridico brasileiro.
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INTRODUCAO

E objetivo fundamental da Republica Federativa tisiBo desenvolvimento nacional
de maneira equanime, de modo a reduzir desiguadabgais e regionais (art. 2°, 1l e Ill). No

entanto, percebe-se que ainda ha dificuldadesmaetracéo de tais objetivos.

O constituinte de 1988 escolheu a Federacao commafde Estado (art. 64, § 4°, |, da
CRFB). Ideologicamente, busca-se um modelo de aatidade e de cooperacdo dos entes
federativos, com alvo no bem comum. Talvez pomuwdirar a dificuldade de concretizacao
desses valores, o constituinte derivado reformaaivavés da EC 19/98 (curiosamente, a

mesma emenda que explicitou o principio da efi@@administrativa), ao dar nova redacao



ao art. 241, apregoou a possibilidade de se promowea gestdo associada de servigos publi-
cos. Introduziu o instituto dos consorcios publieaos convénios de cooperagdo, sendo aque-

le o foco principal do presente estudo.

Os consorcios publicos atualmente encontram-septiredos pela Lei 11.107/05,
muito embora a experiéncia de associacdo entreagieis publicas ndo se restrinja & experién-
cia histérica recenteO consdrcio publico € uma das varias formas geessao do federalis-
mo de cooperacédo (ao lado de outras bem tradisiooamo as empresas publicas). Tem por
finalidade conciliar a autonomia federativa conobdsriedade e a integracdo, de modo a su-
perar obstaculos talvez intransponiveis, se a atudg ente federativo fosse isolada, no circu-
lo de competéncias que |Ihe foi dado pela Conséituic

Na verdade, € incontroverso que as tradicionaiscpgade Administracao Publica e-
xercidas no Brasil primam pelo isolamento e pelia fde didlogo entre os entes. Invoca-se a
autonomia federativa e a reparticdo constituciodleatompeténcias para tutelarem-se praticas
totalmente dissonantes com a tabua axioldgica @acishal (valores de integracdo e coope-
racdo). Assim, deu a luz o legislador aos consgngitblicos para se introduzir um modelo de
gestdo cooperativa, como disposicédo expressa,cparpelir os administradores a primar por
valores como 0 manejo econdmico e eficiente dersesuescassos. Desse modo, evita-se a

superposicao de competéncias, conjugando esf@gasyés de concorré-los.

A importancia dos consorcios publicos ndo se regtrao ponto de vista puramente ju-
ridico, mas é inegavel que podera atender aosasndai sociedade, para que haja o efetivo

didlogo entre os entes federativos para resoletivamente problemas concretos.

O federalismo assenta-se em valores um tanto aulesit em se partindo de uma andli-
se superficial do fenbmeno. S&o valores como &afi@, a moral administrativa e o prestigio
de uma gestéao profissional, integradora e pragmaii quais, alias, tém profundo alicerce no
principio republicano. Tais valores sdo essengaisa evitar a contaminagcdo da Administra-
cdo Publica por interesses circunstanciais dosteggmliticos. Tais interesses muitas vezes,
devido a desavencas ideoldgico-partidarias, ounagmo capricho e arbitrio, acabam por di-

ficultar a execucao das politicas publicas.

! Na verdade, a formag&o de entidagesifederadas ndo é nenhuma novidade no ordenamento juridiaiopat
Tomemos por exemplo as empresas publicas e soefedideconomia mista. Ambas admitem a presencga de
mais de um ente federativo em seus quadros sdoggtapenas diferindo-se na medida em que a empékdiaa

ndo admite a participagdo e capital privado. Ipso,outro lado é elemento essencial da sociedadea®mia
mista, que pressupde, justamente, a conjugacgaovdstimentos publicos e privados (v. DLs 200 e 20hos

de 1969). O tema sera retomado posteriormentes aoaisar a viabilidade constitucional dos corisérpubli-

Ccos.



Visa-se aqui a demonstrar a relevancia do instdogconsorcios publicos para a inte-
gracao federativa sob o prisma da Administracadi¢jlpor ser uma alternativa viavel a con-
cretizar o ideario constituinte de integracao ei@ficia administrativa. Sem embargo de suas
imperfeicdes (e até do real risco de subversamstduto), deve ser aperfeicoado e 0 seu uso
correto estimulado nas Administragdes Publicagnadé racionalizar recursos e ac¢des gover-
namentais, tudo em prol do desenvolvimento equdata Federacéo.

Um aspecto a ressaltar € que, com a aprovacaoi d4.1€7/2005, ndo ha mais que fa-
lar nos consorcios administrativos, que decorredansonstrucdo doutrinaria com base no rol
aberto do art. 116 da Lei 8.666/93 (ndo seria mitglmente citado na Lei Federal, pois ndo
seria celebrado pela Unido, por ser ato adminigtrabmplexé® firmado entre entes federa-
tivos da mesma esfera de competéncia). Tais caosderiam a natureza juridica de convé-
nio, algo nitidamente distinto dos consércios pddj objeto deste estudo, instituidos pela Lei

11.107/2005, que sdo contratos por exceléncianeaforpessoas juridicas distintas.

Este artigo também procurou abster-se de abordaomgnios de cooperacado, pois,
embora introduzidos na Carta da Republicana pelEmaeeC 19, junto com 0s consorcios
publicos, ainda carecem de regramento especiak-B®adnuito bem, alias, confundi-los com

os tradicionais convénios, se se entender que 8.686/93 ja disciplinava tais institufos

2 Antes do advento da Lei 11.107/05, José dos Sa&aoglho Filho entendia que n&o havia motivo serfite
para diferenciar consorcio de convénio. Para omado autor, “os consorcios, tradicionalmente, mades eram
do que convénios, instrumento em que pessoas paldic privadas ajustam direitos e obrigagdes cobjativo
de alcancar metas de interesse reciproco (..feeedga apontada entre ambos, como vimos, eradZedpifun-
damentacéo normativa” (Carvalho Filho, p. 190).

% Diogo de Figueiredo Moreira Neto trata do temazda teoria do ato complexo, originada do Diraeiemao,
talvez, segundo José dos Santos Carvalho Filhosrarao de Otto Gierke, como espécie do génerolalkate-
rais (Carvalho Filho, p. 188, nota).

“ Hely Lopes Meirelles j& diferenciava convénio detcato administrativo, pois, embora em comum atércia
de vinculo juridico fundado na manifestacdo deawatdos participantes, no contrato, 0s interessesEostos e
diversos. J& no convénio, sdo paralelos e comandpso elemento fundamentata@operacédo(apud Carvalho
Filho, p. 188). Ainda para Diogo de Figueiredo M@eNeto, as vontades ndo se compdem, mas se raicio
(idem). Portanto, se cooperagéo € o elemento fundandmizdnvénio, o termo “convénio de cooperagdo” aheg
a ser redundante. Indo mais além, pode se compleira locugdo adjetiva “de cooperacédo” é perfeitdendis-
pensavel do termo convénio. Isso, no entanto, mpede que o legislador, no dmbito de sua disciaciedade
politica, despreze a pureza técnica dos conceiti@sfeicdo diversa ao instituto, pratica, alidstéae comum do
legislador patrio.



FEDERACAO E FEDERALISMO

Premissas basicas

A Federacéo é, talvez, das mais fascinantes fodmdsstadq pois é capaz de conju-
gar vetores de forca diametralmente opostos, comagaomia dos entes-membros e a exis-
téncia de um governo central, que presenta o Es@lolerano. Pretende-se com isso conciliar
as vantagens de um Estado uno perante a ordemaainal, com as beneficios de haver, no

plano interno, centros regionais de deciséo.

O fendmeno federalista ndo pode ser visto unicaerssti 0 aspecto material (forma de
Estado), mas num contexto ideolégico coeso, o &iderd, o qual também é chamado de
federalismo democratico por respeitaveis autorais, geriam indissociaveis as idéias de fede-

racdo e democracia (v. Zimmermann, 2005).

Para a doutrina, o federalismo € uma expressa®glea do pluralismo. Esse, por sua
vez, baseia-se em valores primarios como autodetacdo, integracdo, tolerancia e partici-
pacdo (Martins, 2008, p. 3; Zimmermann, 2005, d.)1Dbjetiva-se neste estudo néo tecer
minucias, mas importa saber que tais valores stiwegeideoldgicos e axioldogicos de um Es-

tado Federal, e deverdo ser observados na integcamee aplicacdo da Constituicdo e das leis.

Assim, vale ter em mente os valores supra mencamgdando do estudo dos consor-
cios publicos, instituto voltado justamente a proet®ms a integracdo e a cooperacao (valores

federalistas) entre os entes federativos.

Antes de se passar a analise dos consorcios psildliter do federalismo de coopera-
cao brasileir é importante aprofundar-se mais um pouco sobegleralismo, tecendo bre-
ves consideracgdes histéricas, para melhor assents@remissas basicas deste estudo.

® Para maiores esclarecimentos acerca das forniastaéo, cf. ZIMMERMANN, 2005, p. 1& seq. V. também
excelente artigo de Cristiano Franco MARTINS, Fpie Federativo (2008:1 et seq.). Esse Ultimo ttafini-

¢Bes concisas sobre regimes de governo, formaswdgrp, sistemas de governo e formas de Estadoqatmto
as polémicas doutrinarias sobre a definicdo desse=itos.

® Toma-se aqui, por base, a divisdo do fenémenadbsta proposto por MARTINS, p. 2, que sugereetigslo
em trés dimens0es: valorativa, principioldgica demal. Evita-se, dessarte, uma compreenséo patciéno-
meno, que transcende a mera classificagdo comafdarEstado. Na verdade, trata-se de valores eiaa
inseridos num contexto ideoldgico coeso, que ertend por federalismo.

" Na verdade, o federalismo brasileiro é consideraisto, por concentrar caracteristicas do fedenalide coo-

peracao e do federalismo dual. Isso, no entantéa,desenvolvido adiante, no momento oportuno.



Breve sintese da histéria do federalismo brasileiras bases de uma forma de Es-
tado e a supremacia da Unigb

As bases de uma forma de Estado

O Brasil desde tempos idos esteve sempre sujeitbaaadministracdo centfaPara-
doxalmente, os municipios sempre gozaram de singutanomia no periodo colonial, perio-
do no qual se “registrara uma notavel ‘expansaoicipalista’, ndo obstante o impeto centra-

lizador das capitanias hereditarias” (Marques N2006).

Essa curiosa autonomia municipal persistiu na figstém contraposicdo ao poder re-
gional, submisso ao poder central. Tal situacddypeu até a proclamacao da independéncia,
quando foi revertido com a Lei do 1° de outubrd 828, a qual tornou 0os municipios, segun-
do Hely Lopes Meirelles, na condicao da “mais &ssubordinacdo administrativa e politica

aos presidentes das provinciagiud Marques Neto, 2006, p. 292).

Com a proclamacédo da Republica, buscou-se adotanetelo de federacdo, que foi
espelhado no modelo norte-americano. Esse modsémtasi-se primeiramente no federalis-

mo dual, pioneira das duas grandes formas assupédias estados federados.

Sobre a distingédo entre federalismo dual e fedenalide cooperacao, vale transcrever,

pela admiravel sintese, parte do trabalho de ERmakigues de Sousa (200R) verbis:

No primeiro caso, o déederalismo Dual existe uma rigida reparticdo de compe-
téncias, do tipo horizontal. Vale dizer, cada datlerativo recebe da constituicdo um
rol exaustivo de competéncias. Inexistiria, emmeg assim, lugar para as chamadas
competéncias residuais, remanescentes, consagmaiasos, por exemplo, nas dis-
ciplinas contidas nos artigos 24, 146 e 155, 8X®°, da Constituicdo Federal de
1988.

Com tal técnica, marcada pela reparticdo estanqueothpeténcias, fortalece-se a
autonomia dos entes parciais, tolhendo uma supegmodo ente mais abrangente.
Este foi 0 modo de ser adotado pela federacdo eaneriaté o advento da grande de-
pressdo de 1930. A partir dai, por necessidadengéeimentacdo de uma politica
mais vigorosa de expansédo dos investimentos p@blgara fazer frente a drastica re-
tracao da atividade econémica, entendeu-se urgemigniciamento do poder central
— entenda-se Unido federal — a ele se outorganderge de emissdo de normas ge-
rais em determinadas matérias.

Com o fortalecimento da estrutura central, ganhatsévamente em agilidade, no
tocante as politicas publicas — macroecondmicasrassociais — pois que além das
competéncias proprias, dispde a Unido da charadgpeténcia concorrente por
meio da qual edita hormas gerais sobre assuntomprente delimitados. Karl Loe-

8 para uma incursdo mais profunda no assunto, rewtaree a leitura do artigo “Os consércios pUblicos’
autoria de Floriano de Azevedo Marques Neto (2006).

° A primeira administracdo centralizada em territdsrasileiro foi o Governo-Geral, precedido do megjidas
Capitanias Hereditarias, este ultimo um verdad&Bstema de administragdo pulverizada nas méaos dpisa€s-
Donatéarios. Ante o fracasso desse regime, a Coooaidtiesa substituiu-o pelo Governo-Geral. O siatel@
administragdo centralizada, unitaria, perdurowdiaal do século XIX, quando, com a proclamacadrdaubli-
ca, buscou-se tracar o eshoco, com base no modgk-americano, do que seria o federalismo brasil@i.
Wikipedia, 2009).



wenstein [2000] lembra ser a aglutinacdo de podemesndos da Unido, uma ten-
déncia do Estado Federal Moderno, acompanhadaedoigrento do intervencionis-
mo em detrimento do liberalismo de outros tempgrifos do autor)

Diversamente da experiéncia da federacdo ianquaatta originariamente por treze
colénias independentes, o Brasil, Estado unitdeim seu federalismo implantado artificial-
mente. E por isso que a doutrina costuma a denomifealeralismo brasileiro de federalismo

centrifugo, enquanto nos o modelo americano é ofhanba federalismo centripeto.

Por via de consequéncia, 0s objetivos e as neeglesiddo diversos. O modelo ameri-
cano sempre primou pela manutencédo da independ@mnicea os entes federativos, que ainda
concentram em suas maos um cabedal de competé@adiam verdade que muito foi alterado
com a crise de 1929, e muito ainda sera mudadoaconse econdmica que se deflagrou no

ano de 2008. Todavia, a autonomia ainda € carsiiterflagrante da federacdo americana.

A federacao brasileira, como j& mencionado, surgipirada num modelo alienigena,
cuja internalizacdo foi bastante trauméatica. Ségilfestrutura durou até o final da década de
1930, quando, com o golpe do Estado Novo, o pas@u ao antigo modelo de Estado unita-
rio, centralizado nas maos da ditadura Vargas.t@ne a democracia, a partir da década de
40, e a restauracao do regime autoritario, devadgape de 1964, marcaram indas e vindas
entre a centralizagdo do poder e a autonomia des éederativos. Nunca mais, porém, se

abandonou, pelo menos formalmente, no texto posiéiforma federativa de Estado.

A supremacia da Unido na federacao brasileira

Com o retorno definitivo & democracia, com a Caugio de 1988, a federacéo foi a
forma de Estado adotada. Considera-se tal feda@liboje, comanisto, pois destrincha e-
xaustivamente competéncias num rol amplo, mas tandetermina a cooperacdo entre os
entes (art. 23, paragrafo Unico, da CRFB). A Carigéio atual, antes de se preocupar com a
organizacdo do Estado e a divisdo de competértegge como valores fundamentais republi-
canos a dignidade da pessoa humana e o pluralisti@a (art. 1°, Il e V), valores que de-

vem nortear a exegese de todo o ordenamento, riddlai propria Constituicid

Entretanto, até hoje pesam criticas sobre a fdagié do modelo de federalismo adota-
do, haja vista da indelével supremacia da Unidmaoco ente que mais detém competéncias,
além de exercer poder de fato, mediante press@deica e politica.

1% Curioso notar festejada mudanca de organizaggwdiwio texto constitucional, que veio a trazedositos e
garantias fundamentais para antes da organizacistedo, num claro objetivo de dar primazia aoviiaio, em
detrimento das instituicdes. E 0 homem, e ndo adesto centro do ordenamento juridico.



De fato, a Constituicdo da Republica enumera vint@nco competéncias politico-
administrativas, outorgando-as exclusivamente a@d@art. 21); vinte e nove competéncias
legislativas privativas (art. 22), e dezesseis aénrias legislativas concorrentes, com a prer-
rogativa da Unido para legislar sobre normas géaais24). Isso sem falar das competéncias

tributarias e inimeras outras atribuigcbes outorgatadongo da Constituigcao.

Aos municipios, foram enumeradas apenas nove gfbis; no art. 29, algumas no art.
182, e outras ao longo da Carta Magna, (além dapei@ncias tributarias), tudo, podendo ser

reunido sob a rubrica genérica “interesse local”.

Aos estados, a situacdo € mais evidente, pois sécompeténcia (além da matéria tri-
butaria) lhe é outorgada, referente a gas canali®@° do art. 25). No mais, a competéncia

do Estado é claramente residual, conforme precelémamente o § 1° do art. 25.

De qualquer forma, a supremacia da Unido, questeraié os dias de hoje, parece jus-
tificar-se, na medida em que a integracédo naciéwalor adotado pelo poder constituinte ori-
ginario. Isso porque constituem objetivos fundamisntla Republica Federativa do Brasil,
dentre outros, garantir o desenvolvimento nacienadradicar a pobreza e a marginalizacéo e
reduzir as desigualdades sociais e regionais3artl e 1ll, da CRFB). Tais objetivos devem

ser levados em conta junto com o pluralismo polisilvitrado pela Constituigéo.

Em outras palavras, obraria na contraméo da ingggraacional, com reducao das de-
sigualdades regionais uma forma de Estado qudguiasse a autonomia por si sé. E inegavel
que, atualmente, € a Unido, a grande responsalelrgrucdo das desigualdades regionais.
Prova viva disso sdo as instituicdes de fomenés, goliticas publicas de massa, como o bolsa
familia, a propria previdéncia social, etc., cujggdo € inteiramente voltada a execugéo desse
objetivo. Nao se olvide do proprio sistema coneiitnal de reparticdo de receitas tributarias,
mecanismo pelo qual se extrai a riqueza do centrpaga repassa-la, por intermédio da Uni-

ao, as regides mais pobres.

Entende-se, neste trabalho, equivocada a critestratura do federalismo brasileiro,
defendendo a ampliacdo da atuacao dos entes fedsyam detrimento da Unido. O Brasil
ainda € chagado de profundas desigualdades regjiana ndo podem, ou pelo menos ndo

devem, ser resolvidos pelos centros de poder Isésale abandonados a propria sorte.

Assim, ndo se imagina que um instituto criado pacantivar a cooperacao dos entes

faca o que a Constituicdo ja fez: centralizar pesleias maos da Unido. Pelo contrério, trata-
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se de uma alternativa renovadora que acresceiednai@derativa brasileira, em nada incons-
titucional, pois previsto na prépria constituicBoo que sera abordado no tépico que se segue.

Federalismo cooperativo: uma alternativa a suprentecUnido

Conforme sustentado no topico anterior, 0 modaleriivo tracado pela Constituicdo
de 1988 outorgou consideravel peso a Unido, tenduigta as profundas desigualdades regi-
onais que ainda marcam a paisagem federativa dirasilTfodavia, seria ingenuidade concluir
que a supremacia da Unido seria o unico valor dolta atenuar as desigualdades regionais.
Pelo contrario, antes mesmo da EC 19/1998, o mr@omstituinte originario ja evocava valo-
res de cooperacdo, como o paragrafo tnico do2lrt.18so se deu em decorréncia do préprio
federalismo, do pluralismo politico, do principepublicano e, 0 mais importante, por ter o

homem como centro do ordenamento, antes das ip88&) conforme ja comentado.

O federalismo cooperativo ndo nega a posi¢cao dadJmias pretende complementa-
la, para permitir que os entes menores também gboerniciativa propria, somando esfor¢os
com a propria Unido, ou, até, cobrindo espacoswmadJnido ndo consegue chegar. A varie-

dade de atividades ao alcance da iniciativa coimta@ infinita, como se vera adiante.

Resultado: o federalismo cooperativo como sinéninae pro-atividade

Logo, é importante salientar que a Constituicaentiva a ado¢do de uma atuacao si-
nérgica, ndo necessariamente sob a forma de campditaico. Se, por exemplo, determinada
regido do semi-arido nordestino sofre periodicamgm@triodos de seca, nada impede que 0s
municipios locais convirjam suas politicas publieastando a superposicdo de tarefas. Ainda
neste exemplo simples, em vez de se construir upe@deno acude e pequenos canais, pode-
ra ser construido um grande acude, no melhor Estedtégico, com grandes canais, cujo tra-
cado atenda a maior quantidade de municipios pEs3ivdo isso independera da atuacao da

Unido ou até do estado-membro, abreviando um megrgue poderia tardar.

E essa a atuacido que espera a Constituicio de E§8&a-se uma postura pro-ativa
dos entes para a solucéo dos problemas cotidianasté dos de maior monta, nos casos em

que uma atuacdao isolada tornaria a solugdo impassiv

* Sem embargo de ter sido objeto de emenda, o mEmadispositivo ndo sofreu alteracdo substanial-
nuando a instar a “cooperacao entre a Unido e @sl&s o Distrito Federal e os Municipios, tendowsta o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar emitdnmacional”.
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CONSORCIOS PUBLICOS A LUZ DO FEDERALISMO COOPERATIV O
Conceito, natureza juridica e ambito de atuacéo

Os consoércios publicos tém natureza juridica, spbisma de sua constituicdo, de ne-
gocio juridico plurilateral de direito publico, commconteido de cooperacdo mutua entre 0s
pactuantes (Carvalho Filho, p. 1¥1)Sob o aspecto ontoldgico, tém natureza de parpéki
blico-publica, em contraposicado as parcerias paipiivadaslato sensu (concessdes e per-

missdes de servicos publicos, parecerias publim@qgbaisstricto sensu etc.).

Isto, pois, em vez de o Estado buscar a coopedagparticulares para a consecucao
dos fins a que almeja, encontra seus parceirosdmip Pode Publico. E o Estado dando as
maos ao préprio Estado, jungindo forcas para auomsituacées em que suas competéncias se
interpenetram. Por isso, podem ser denominadosititades interfederativas ou plurifedera-
tivas. Alids, para Marcal Justen Filho (2008, p4)1® consorcio publico ndo decorre de pro-

cesso de descentralizagédo ou concentracao do pededeconjugacao de poderes.

Por se tratar de parceria publico-publica, os caie® publicos estdo ao lado de outros
institutos como as empresas publicas, que nadasaaigue outra forma dessa parceria. Per-
mita-se um aprofundamento um pouco maior nos carieatdesse Ultimo instituto, pois apos

sera tragcado um paralelo que facilitara a compéeeds objeto deste estudo.

A definicdo legal da empresa publica é relativamemttiga. Esta no art. 5°, I, do DL
200/69. Dele se extrai que é “entidade dotada dsopelidade juridica de direito privado,
com patriménio préprio e capital exclusivo da Unjgodendo estar em conjunto com outros
entes — art. 5° do DL 900/69], criado por lei par@xploracdo de atividade econdémica que o
Governo seja levado a exercer por forca de contcigéou de conveniéncia administrativa

podendo revestir-se de qualquer das formas admigaadireito”.

E bem verdade que o conceito acima posto é bastdtitmdo pela doutrina. Celso

Antonio Bandeira de Mello (2007, p. 182-183), preraplo, ndo deixa passar um termo do

12 Desdobrando a conclusdo do autor, “é negécioifurighorque as partes manifestam suas vontadesistas
a objetivos de natureza comum que pretendem alcagaurilateral, porque semelhante instrumentmieesl a
presenca de varios pactuantes na relacéo jurgboao regime de contraposi¢do existente nos costrabr iSso
alguns o denominam d#o complexo. E de direito publico, tendo em vista que as nernegentes se dirigem
especificamente para os entes publicos que integsamtipo de ajuste [ndo confundir com a posdédk de os
consorcios publicos serem constituidos sob a fatenpessoa juridica de direito privado, pois isso nedira o
carater publicistico do instituto]. Retratam co@géio matua, numa demonstracdo de que 0s intemeSsesio
antagbnicos, como nos contratos, e sim paralafistindo interesses comuns” (loc. cit.).
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citado conceito sem acoima-lo de duras critfcd3entre todas, vale destacar a que se refere
ao objeto da empresa publica. Como bem colocastréluloutrinador, € evidente que o objeto
das empresas publicas n&o se restringe a explods;atividade econdmica. E plenamente
possivel fundar-se uma empresa publica cujo o a prestacdo de servicos publicos. Ex-
plicita o autor que a atividade a ser “desenvolgdafetua mediante prestacdes remuneradas,
0 que € 0 minimo que poderia se imaginar trataedtesuma empresa” (loc. cit.).

Pode-se ir além, para se concluir que se se pr@ssigopuma empresa publica a explo-
racdo de atividade lucrativa (servigo publico duidade econdmica), e uma estrutura empre-
sarial. Suas hipoteses de atuacao séo restritenadt existir apenas em razao de imperativos
de seguranca nacional ou de relevante interessevoo(art. 173¢caput, da CRFB).

Diferente € a hipotese dos consorcios publicosi Adgbjeto € uma atividade tipica de

Estadd® ou, pelo menos, uma atividade que ndo tenha admtedimordialmente econdmico,
gue nao seja lucrativa. Isso néo significa qudavadatie realizada ndo seja passivel de remu-
neracdo, até porque toda e qualquer atividadeabptata se desenvolver necessita de recursos,
0S quais nao precisam ser necessariamente deesrr@atrepasse das tradicionais receitas
tributarias (impostos). A titulo de exemplo, a pragurisdicdo é remunerada pelos jurisdicio-
nados, em grande parte, através das custas (@ig&fia, etc.), que, se ndo tem natureza con-

traprestacional, pelo menos guardam nexo de réieaitte.

Em outras palavras, € possivel que os consorciolicps exercam atividade remune-
rada, mas eventual sobra de capital deve ser elacaoano mero superavit, nunca como lucro.
Até porque as formas de direito escolhidas pelslgdpr assim levam a se concluir, por forca
de lei ja que os consorcios publicos devem tomandode pessoa juridica de direito puablico
ou, se de direito privado, sem fins lucrativos. @8t IV, Lei 11.107/05).

Mesmo com as ressalvas feitas acima, extrai-s® @mebito de atuacdo dos consorcios
publicos é imenso. E possivel constitui-los panddaides tdo diversas, que restritas apenas
aos limites da criatividade do Poder Publico.

Algumas atividades podem ser citadas, como exemapldado de sucintos comenta-

rios:

13 A prépria divisdo de entidades do DL 201/69 éaaita por Marcal Justen Filho (2008, p. 156), pmsa ele,
tal divisdo ndo pode ser tida por “solucéo finalmutavel”, dando também a entender que é ana@0nic

4 Compreendem as atividades materiais de interegslie@, segundo a bem aceita divisdo de Diogo dedti
redo Moreira Neto (2006, p. 120): poder de polis@&yicos publicos, ordenamento publico, ordenamsotial
e fomento publico. Igualmente aplicavel é a classiio de Margal Justen Filho (2008, p. 40-1), djuae a
funcéo administrativa em funcdes conformadora demadora, prestacional, regulatéria e de controle.
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a) Exercicio da policia administrativa em geral

Bastante (til para determinadas a¢cfes que possasbtrdar os limites do territorio
de um ente federativo, como, por exemplo, vigilarsanitaria, inspecdo agropecuaria, policia
ambiental, controle de divisas, etc. Nesse casopnsorcios publicos deverdo revestir-se de
personalidade juridica de direito publico, uma gae ndo se admite, no direito brasileiro, a
delegacdo a entidades privadas dessas atividades

Porém, descabe instituir consorcios publicos péxadades de policia judiciaria ou
policiamento ostensivo, pois a propria Constituig@oRepublica reserva tais atribuicoes as
policias Federais, Civil e Militar (art. 144), iitgicdes estritamente subordinadas ao Chefe do
Poder Executivo.

b) Arrecadacéo e fiscalizacdo de tributos

Ao contrario do que se possa imaginar, num juize me@satento, tal hipétese ndo a-
meaca em momento algum a autonomia dos entes queoira instituissem um consorcio
nesse sentido. Primeiro porque bastaria retir@lessonsorcio, ja que ninguém, nem mesmo 0

ente federativo € obrigado a associar-se ou peaaassociado (art. 5°, XX, da CRFB).

Outro argumento, de Direito Tributario, € no semtil@ que, embora a competéncia tri-
butaria seja indelegavel, a capacidade tributdia ado o € (cf. art. 7° do CTN). Alias, no
campo pratico, ndo se trata de nenhuma novidadguaato essa foi a atribuicdo, por exem-
plo, do INSS por longo periodo, ainda o é do IBANK/G.

c) Atividades de fomento

Tal hip6tese é facilmente passivel de exemplo.-geja que acontece com as famosas
SUDENE, SUDAM, SUFRAMA, etc. Nada impede que sejastituidos consércios publicos

com a mesma finalidade, ja que tal atividade néxciisiva da Uniao.
d) Realizacdo de obras publicas em conjunto

E possivel o investimento em construcéo e cons&ovade rodovias, ferrovias, redes de
saneamento, de aguas pluviais, etc. Nao raras,vé&sss pertencentes a dois entes distintos
(como nas vezes urbanas), séo relegadas ao dgmtas@dministracdes locais, a pretexto de
serem tais areas de responsabilidade do vizinteda-Be do popular “jogo de empurra” que

pode ter razdes nao so politicas, mas também pemgdincias de ordem técnica.

!> Nesse sentido, o STF, conforme decisdo tomadaDid A17-DF, DJ de 28/03/2003, p. 61.
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Assim, como manter e padronizar uma via, uma psaao esta claro a quem perten-
ce? E se sua estrutura for comum a ambos os t&rsitdOu se ainda pertencer ao territorio de
um ente, mas servir com muito mais intensidadete eonfrontante? Podemos citar, como
exemplo, um distrito isolado, porém relevante, ghenaunicipio, muito mais integrado ao mu-
nicipio vizinho daquele ao qual o distrito pertenskernativa a se cogitar seria desmembrar
de um ente para integrar o outro, é pensar umaaessociada desses espac¢os. E uma forma
de se empreender uma gestdo comprometida de loago @ instituindo uma pessoa juridica

dedicada exclusivamente a gestao desses espacos.

A necessidade de uma administragao consorciada-serainda mais premente quando
se trata de regides metropolitanas. Tomemos coram@e a Grande Rio de Janeiro. Parte
dessa area € composta da confluéncia de pequesrés) pdensados municipios, como S&o
Jodo de Meriti, Mesquita, Nilopolis, os quais confam ainda com bairros de municipios

maiores como Nova Iguacu, Duque de Caxias e aipr@apital.

A regido mencionada compde-se uma intrincada &temna, onde inUmeras necessi-
dades se confundem. Nesse caso, € aconselhawdhrestua possibilidade da instituicdo de

consorcios publicos, para gerir determinados sesvigie naturalmente se interpenetram.

e) Gestdo de grandes empreendimentos (hospitais dg@mee, universidades, peniten-
ciarias, etc.)

O mesmo raciocinio, exposto no topico anterioricapde neste. Alias, a ilustracao é o
mais adequado a expor as idéias deste topico. BenteVale do Paraiba, regido repartida
entre os estados de Rio de Janeiro, Sdo PauloasNlarais. Conhecida pela riqueza de suas
indUstrias e de sua agropecuaria, € uma regiacequagra comporte diversos municipios dis-

tintos, em estados-membros distintos, possui indsnateresses em comum.

Imagine-se que 0os municipiggpra mencionados decidam fundar uma universidade
voltada a pesquisa tecnoldgica e a extensao, pawanaar a industria local. Logicamente,
uma iniciativa isolada néao traria beneficios, nepartiria todos os custos, a toda a regiao.

Dessarte, em vez de se aguardar uma iniciativanii#olJou até dos proprios estados a
que pertencem, poderiam 0S municipios concertae shia criacdo dessa hipotética universi-

dade. Tal é bastante factivel com o consorcio pabli

Outrossim, ainda que a Unido demonstrasse intengespeojeto, é evidente que a inici-

ativa de todos os envolvidos seria muito mais aiokac
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Breve analise da Lei 11.107/2005: Aspectos relevast a luz do federalismo coo-
perativo

Imperfeicdes da Lei 11.107/2005: criticas doutiasar

A Lei 11.107/05 recebe vérias criticas da doutrMaria Sylvia Zanella di Piettd
(2006), por exemplo, tece varios argumentos, algongarios a inovacao, outros buscando a
conformagcéo do novel diploma legislativo, depuraadias atecnias de que sofréSegundo a
renomada administrativista, em artigo publicaddreaista Eletronica de Direito do Estado, a
inovacao criou certa perplexidade na doutrina, padicionalmente, os convénios de coope-

ragdo nunca contaram com personalidade juridica.

Todavia, existem outros argumentos em contrap@a, o fato de nunca ter havido
previsdo para que 0S antigos convénios e consoéadgsirissem personalidade juridica (in-
formacao que, com a devida vénia, ndo pro®eeen nada impede a adocéo de personalidade
juridica pelos atuais consércios publicos. Tal bscinsere-se na discricionariedade politica

do legislador. Deveras, se antes ndo fossem posyislio seriam uma inovacao.

Um argumento investido pela professora di Pietnatreoo instituto, €, na verdade, a
ele favoravel: antes, ndo havia pessoa juridicaaggamisse direitos e obrigagbes em nome

préprio. Tudo seria assumido por uma comissao ¢xecem nome dos participantes.

N&o é preciso esfor¢o para concluir que tal arrénjesnecessariamente burocratico e
torna a administracao instavel e dificultosa, emauwm verdadeiro atentado contra o princi-
pio constitucional da eficiéncia administrativa.pfopria doutrina admitia essa deficiéncia,
tanto que, como admite a propria autora (2006),previa-se a constituicdo de uma entidade

civil, comercial ou industrial (atualmente, empresdau simples) para executar o ajuste.

Ora, nada mais burocratico e complexo. Seria ndais donstituir uma pessoa juridica

Gnica, de direito publico, revestida de todas asrpgativas necessarias aos seus misteres.

16 Recomenda-se sua leitura desse artigo, poistassra Lei 11.107/2005 que procedem, em vez dahitizar
o0 instituto, depuram-no das imperfei¢cdes veiculquda lei.

" Importante, também, leitura de esclarecedor adig€leber Demétrio Oliveira da Silva (2006, p.529; que
examina tanto a Lei 11.107/05 quanto o originarojdto de Lei da Camara dos Deputados 3.887/2084sé\
artigo, 0 autor preocupa-se em cotejar os acertlesacertos das emendas parlamentares ao prajetacgbou
por desaguar no texto definitivo.

'8 Conforme apurado de Marques Neto (2006): “No pldacConstituicio da Republica, sera a Constituitgfio
1937 que contera a primeira referéncia (no sel28jtndo propriamente a consorcios, mas a poskildi de os
municipios de uma mesma regido ‘agruparem-se pastalacdo, exploracdo e administragdo de seryigbb-
cos comuns’, prevendo ainda que tal agrupamentts@roio, em suma) seria ‘dotado de personalidadeiga
limitada a seus fins’ e que caberia ‘aos Estadgslae as condi¢des de tais agrupamentos’ tantocante a sua
constituicdo quanto a sua administracao (CF 3728rfparagrafo Gnico)”.
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Hely Lopes Meirelles entendia que, “como os corieérondo assumem personalidade
juridica, ndo tendo, portanto, capacidade parangisslireitos e obrigacdes em nome proprio,
€ de toda conveniéncia a organizacdo de uma eatiail ou comercial, paralela, que admi-
nistre os seus interesses e realize seus objetbroe desejado pelos consorciados” (apud Di
Pietro, 2005, p. 1).

Contudo, aprofundando-se a pesquisa na obra dosaadtor, este ja vaticinava, des-
de as primeiras edi¢Oes de seu clasbBiceito administrativo brasileiro (2. ed., 1966, p. 337-
8, apud Marques Neto, p. 298-9) essa necessidade da @ssdagersonalidade juridica. Se-

gundo o renomado jurista:

O 6rgéo executor do consorcio podera revestir mdautarquica ou paraestatal (...)
ou ter o carater de simples comissédo diretora despalizada. Advertimos, todavia,

que a falta de personalidade juridica do érgédowgee diretor do consorcio é que
tem respondido pelo insucesso desses acordos, emgue ficam sem possibilidade
de exercer direitos e contrair obrigacées em namprip. O ideal, parece-nos, € que
0s consércios tenham autonomia para o desempenauillg@icGes especificas, em-

bora atuem orientados pelas prefeituras interessadam responsabilidade subsidia-
ria dos municipios signatarios do acordo admirtistva

Tome-se, por exemplo, com base na regido do VaRadaiba (ja citada nesse artigo),
o Comité para Integracao da Bacia Hidrogréafica aoHRiraiba do Sul — CEIVAP (criado pelo
Dec. Federal 1.842/1996). Atualmente é uma entidiedpersonalizada, seguindo os moldes
tracados pela doutrina tradicional, que prevé sémio ou convénio como ente despersonali-
zado, geralmente funcionando, como 6érgdo permanenteolegiado, e uma pessoa juridica

de direito privado para a execucao das diretrizgatlas no consorcio ou convénio.

No caso em tela, o CEIVAP funciona como parlamemtive os entes banhados pela
bacia do rio Paraiba do Sul e a sociedade civih Buar na esfera concreta, foi necessério
criar uma associacgéo civil, denominada Associagddestdo das Aguas da Bacia Hidrogra-
fica do Rio Paraiba do Sul — AGEVAP, que tambémalazezes de secretaria executiva do
CEIVAP. Essa Ultima entidade celebrou contrato estap com a Agéncia Nacional de Aguas
— ANA (Contrato n° 014/ANA/2004), para o exercidmsuas atribuicbes na regido.

A estrutura dual dessas entidades (CEIVAP e AGEYARpora bem similares a um
consorcio publico, é anterior & aprovacao da LeldZ/05. Poderiam muito bem tomar a rou-

pagem Unica de consércio publico, e ainda com palisiade juridica de direito publito

Além de se simplificar juridicamente toda a estraitcriada, com a forma de uma pes-

soa juridica de direito publico, poderiam ser-lleéedadas atribuicbes de poder de policia, de
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desapropriacdo, etc. Tornaria, pois, desnecess&@aboracdo para esses misteres de cada
uma das chefias dos Poderes Executivos envolvidlasmsorcio.

Sendo assim, possivel concluir que o ordenamemtorporada a Lei 11.107/05, aten-
de o apelo da doutrina, e passa agora a admitiuouzepessoa juridica autbnoma de direito
publico. Isso potencializa a gestao consorciadalaem conta as prerrogativas e privilégios
gue s6 as pessoas juridicas de direito publicaugosscomo poder de policia, autoexecutorie-
dade de seus atos, privilégios processuais, deutres’. Como ja mencionadetro, ativida-
des tipicas de Estado poderdo desenvolver-seleietalo o elo de cooperacao entre os entes

federativos participantes, que poderdo compartiteis servicos publicos.

Outra critica doutrinaria as imperfeicdes da lgué, em alguns dispositivos, haveria o
uso equivocado do termo “contratacdo”. A doutrindica bastante o uso desse termo. Para
Maria Sylvia Zanella di Pietro, por exemplo, n&dragaria de contrato propriamente dito, mas
de “normas sobre constituicdo de pessoa juridiceipies federativos em conjunto” (2005, p.
3). Ja para José dos Santos Carvalho Filho, duttstinelhor se enquadra na categoria de
convénios, tendo como especificidade o fato dgpsesantar com a forma de pessoa juridica,

0 que ndo acontece com 0s convésidsto sensu (2006, p. 191).

O autor, neste artigo, diverge de tais criticaslhbteseria lembrar que o direito € in-
terdisciplinar por exceléncia e aproveitar conceios Direitos Civil e Empresarial, que ha
muito reconhecem que pessoas unem esforcos pasttaioroutras pessoas (juridicas), como
as sociedades, as associacoes, etc. E isso tem RaraeT ulio Ascarelli, festejado jusprivatis-

ta italiano, esses eventos tém a natureza juréiiggontrato plurilaterdl. Tanto que o contra-

to que constitui pessoa juridica, o faz justam@ateenvolver interesses, nem contrapostos,

nem paralelos, mas convergentes, precisamente acgue com 0s consorcios publicos.

A vantagem desse entendimento € que, diferentendent®nvénio, o contrato tem
forca vinculativa maior, algo bem mais compativahca finalidade dos consorcios publicos,
que é a de estabelecer investimentos maiores ende prazo, podendo até prever sancgoées.
No caso do convénio, pelo contrario, é possivelra extingdo, a qualquer momento do pacto

(Carvalho Filho, p. 188), sem maiores consequéncias

19 Alias, a tnica forma de dar personalidade juridieaireito publico ao agregado de entes distié@toediante
consorcio publico.

20 A prépria Lei 11.107/2005 conferiu prerrogativas aonsorcios plblicos, como sera observado, adiant

%1 Sobre Tulio Ascarelli e o contrato plurilateral palestra proferida pelo eminente desembargaderdéda 32
Regido, Newton de Lucca (2006) transcrita no slitid ribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo.
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Retome-se o0 exemplo do agude, formulado alhuresn@scipios consorciados deci-
diram construir o agude e o local que melhor atea@® seu objetivo, por coincidéncia, per-
tenceria ao territério de apenas um municipio.@wo, nao seria licito imaginar que o muni-
cipio cujo territorio viesse a conter o acude padestirar-se livremente do consorcio, fican-
do, ainda, com o acude, resultado do esfor¢co cadpu@elos demais entes federativos. Mais
gue atentar contra o federalismo cooperativo, astale revelaria manifesta ma-fé, uma ver-
dadeira apropriacdo indébita. E evidente que oumsnto de constituicdo de consoércio publi-
co devera conter clausulas que restrinjam o didgtoetirada nessas hipoteses, sob pena de

inviabilizar o ajuste.

A pertinéncia dessas observacdes é evidente, mp@esraro, o administrador publico
aplica os recursos que administra sem o menor @mnigso com a continuidade, com graves
consequéncias para a sociedade. Basta lembraédgisos exemplos de hospitais e escolas
inacabados, projetos de transporte abandonadositesnowtros, comumente interrompidos
por serem de iniciativa do antecessor, como cotestante noticiados na imprensa.

O que ocorria antes da Lei 11.107/05, como ja nosiacio, € que os entes federativos
podiam consorciar-se, através de convénio, compessoa juridica incumbida de sua execu-
¢cdo; ou como empresa publica, com a roupagem gidadg que o direito privado proporcio-
na. Com a novel Lei, ficou claro que, hoje, os éories podem ser instituidos como uma
pessoa juridica soO, quer de direito publico, quedideito privado. O fato de a lei mencionar
“contratac&o® deve ser considerado uma providéncia do legislpaar superar entraves téc-

nico-juridicos a constituicdo de pessoa juridicawm a diversos entes federativos.

No caso das pessoas juridicas de direito privadlo havera maiores problemas, ja que,
como qualquer pessoa juridica de direito privadmepm ser constituidos mediante contrato
social ou estatuto social, como ja mencionado.<$88®s constitutivos, por suposto, para pro-
duzirem efeitos, devem ser arquivados no regisinopetente. No caso dos consorcios publi-
cos, 0 registro competente serd o Registro Civitessoas Juridicas

De qualquer forma, para os consocios publicos toftkis sob a forma de pessoa juri-

dica de direito privado, as leis editadas pelossparticipantes seriam meramente autorizati-

2 Note o preambulo, o arts. 1°, 2°, 11, 3°, dentreas, mas principalmente o art. 3°, expresso &rmear que o
consorcio publico seja constituido por contrato.

% Iria de encontro ao espirito do instituto congtitonsoércio sob a roupagem de sociedade empreaégigor-
gue atividade empresarial sinbnimo de exploraciatiédade econdmica com intuito de lucro, algo adml
expressamente na Lei 11.107/2005 (art. 4°, § 4°).
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vas e para fins de ratificagdoTudo igual ao que ocorre com a constituicdo deasientida-
des de direito privado integrantes da Administraéblica indireta, como as fundacdes pu-
blicas, as empresas publicas e as sociedades mengieomista®. O mesmo se d& para a extin-

céo do consorcio publico, tendo em vista o0 primcia simetria das formas juridic@3arva-

lho Filho, p. 396), observados os compromissosgijraidos.

J& a constituicdo dos consorcios publicos sobradate pessoa juridica de direito pu-
blico envolve questdes constitucionais, e, por,iseta analisada no topico que tratara especi-

ficamente sobre a Constituicdo e extingdo dos comsdpublicos.

Analise perfunctoria da constitucionalidade da1®il07/95

Como sabido, as pessoas juridicas de direito mjbtmmo regra, sdo instituidas por
lei, que também da ao ato a publicidade necessadespensa o registro do ato constitutivo.
Como se dara a constituicdo de um consércio pubbostituido sob a forma de pessoa juridi-
ca de direito pablic3? Isso porque cada ente federativo possui compatbsuislativa plena

na sua, e tdo so na sua, circunscricao territorial.

Tal pergunta € pertinente, pois, havera quem aquest possibilidade de entes federa-
tivos vincularem-se por outro meio que ndo fosse base na Constituicdo da Republica, dis-
pondo sobre seu poder de império, ndo obstantmdisponibilidade. Note-se que nao se trata
de simples assuncao de obrigacfes (de naturezanqaitrl), mas da delegacéo de atividades
tipicas de Estado a entidades que também perteadaministracao Indireta de outros entes.
Por exemplo, nos casos de tributos federativos aoh@MS, a constituicao prevé a edicao de
convénioé’ (art. 155, § 2°, XIIg).

Uma resposta a se descartar de plano: admitires@stituicdo do consorcio mediante
a lei editada pelo ente de maior ascendéncia. Nedsa descabido. Primeiro ser inviavel, se
do consércio participar entes da mesma hierar@ggundo, haveria invasdo de competéncias
por parte do ente maior sobre o ente menor, coffidgtantemente inconstitucional.

Na verdade, a resposta as duas indagacoes forraukicdaé uma so: a possibilidade
de os entes federativos obrigarem-se uns peranbeitoss para a realizacédo de suas atribui-

¢bes administrativas esta prevista Constituicdstajuente no federalismo de cooperacao,

24 Importante lembrar que, neste artigo, procurotaser uma distingéo técnica entre ratificacédo esqaee taci-
ta, levando em conta o texto legal. O assuntors¢éoénado posteriormente.

5 A proposito, v. art. 45 do Cédigo Civil de 2002.

%6 Denominados, na Lei dos Consorcios Plblicoasseciacées publicas art. 6° da Lei 11.107/05.

2 A acepcdo aqui é diversia familiar para o Direito Administrativo, ou sejs convénios de cooperaco.
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principio federativo que legitimou a emenda ao24f., sem ferir o pacto federativo, clausula
pétrea. Cooperacdo, por Obvio, pressupde compromissto que o art. 4°, XIl, da Lei dos

Consorcios Publicos, prevé, como clausula obrigatio protocolo de intencdes, o direito de
qualquer dos contratantes, quando adimplente cas@wrigacdes, de exigir o pleno cumpri-

mento das clausulas do contrato de consorcio miblic

A solucéo proposta nesse artigo é tomada com basdégica no federalismo coopera-
tivo. Como ja mencionado anteriormente, tal prilci;mpede que se enxerguem o0s entes fe-
derativos como detentores de feixes estanquesmdpeténcia. Muito pelo contrario, orienta a
sua atuacgdo, sempre que possivel em conjunto, eanddsta o equilibrio do desenvolvimento
e do bem-estar em ambito nacional (art. 23, pai@gnaico da CRFB). E esse € o principio
informador da Federacéo Brasileira. Nao se perddedosta que as regras sempre devem ser

interpretadas e aplicadas a luz dos principios.

Por conseguinte, iria de encontro ao préprio fdbena cooperativo impedir que 0s
entes federativos dispusessem de parte de suagt@mias, ou melhor, de parte do exercicio
de suas competéncias, tendo em vista 0 bem conmegso, uma execuc¢ao mais eficiente e
uniforme de atividades publicas (sentido amplog transcendam os limites territoriais de

cada ente federativo.

Vale insistir que ha risco ao principio federatiiuito pelo contrario, fortalece-o por
conferir-lhe maior legitimidade social e até ecor@@npor concentrar esforcos e recursos nu-
ma estrutura unificada de execucéo de atividadesaes Por outro lado, como ja dito, essa
transferéncia de exercicio das competéncias doéptecial, mantendo-se o ente federativo

autbnomo nos outros aspectos de sua atividade.

Outro fator que preserva a autonomia federativdigeadade de denuncia (ou resili-
céo) do contrato. Em favor da autonomia federaiyperfeitamente possivel invocar a garan-
tia fundamental de liberdade de associagéo (edigssm — art. 5°, XX), aplicavel aqui no di-
reito puablico por analogia, em conjunto com o gpiw federativo. Tanto assim que se men-
cionou propositadamente dispor sobre parte do Exere ndo da competéncia propriamente

dita, o que seria flagrantemente inconstitucional.

Destaque-se este autor estd com o0s constituciazaligor entender que a protecao
constante das clausulas pétreas restringe-se d@onggsencial, mas permite a conformacéo
dos institutos pelo constituinte derivado e o liagisr infraconstitucional. Assim, evita-se 0

chamado governo dos mortos sobre os vivos, algdrggeiza a Constituicao, por subtrair-lhe
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legitimidade social. N&o se pode olvidar que asticdes mais duradouras sdo as mais fle-
xiveis. Embora longe aqui de se defender uma doigsto flexivel, o que se quer é evitar ex-

tremismos, até porque a antiga maxima ja dizia paopriedadevirtus est in medius.

Outra questao que pode surgir € sobre possiveal diiinconstitucionalidade formal.
Reza o art. 23, paragrafo Unico, que leis compléanes fixardo normas para a cooperagao
entre a Unido e os estados, o Distrito Federal rawscipios. No entanto, a natureza juridica
da Lei 11.107/05 é de lei ordinaria. Tal problerda Bxige maiores dificuldades para ser su-

perado, pois a solucéo se encontra no ambito egnetacao literal da Constituicao.

Ora, basta a leitura do art. 241 da CRFB (com @uaada pela EC 19/1998), para
concluir que ha mencédo unicamente ao termo “ledls Nip6teses em que a Constituicdo men-
ciona apenas a “lei”, significa que ela se refefei gue dispensa maiores formalidades para
ser aprovada, a lei ordinaria. Assim, em razéo riflecipio hermenéutico da especialidade,

exclui-se a aplicacéo do paragrafo unico do artgRando se tratar de consorcio publico.

Portanto, a cooperacdo entre os entes (a discilplyz do federalismo cooperativo) é
matéria sujeita a reserva de lei complementar c&@g@, salvo se for assunto afeto a consor-

cio pubico, quando, nesse caso, bastara lei oidipara disciplina-I&.

Ainda quanto ao suposto vicio de inconstituciorzal@l formal, é possivel aventar que
0 assunto ndo poderia ser regulado pela Unido.eianporque o art. 241 sinaliza que as leis
serdo da Unido, dos estados, do Distrito Fededakanunicipios; segundo, porque inexiste no

rol do art. 22 (competéncias privativas da Unidpjevisdo expressa da matéria.

Ainda assim, a Lei 11.107/2005 é constitucionalmBiro porque a Lei perpassa por
muitos institutos cuja competéncia é privativa dadd, pelo menos quanto as normas gerais,
como licitacdo e contratos administrativos. Napade perder de vista que, conforme ja trata-

do em outra oportunidade, a natureza do consédtibgo contratual.

Outro aspecto é a necessaria uniformidade de teat@mpois jamais um instituto que
visasse a associacdo de 27 estados, mais o Dfstii¢cal, e 5 564 municipios (IBGE, 2008),
seria viavel, se tivesse sua disciplina minuderciaar cada ente. Ha a necessidade de uma

lingua comum.

Dessa feita, 0os consorcios publicos, por formaress@as interfederativas, precisam de
normas que partam de um ente superior, caso conthaveria bases normativas cujas dife-

% No mesmo sentido, José dos Santos Carvalho FilH00).
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rengas caminhariam ao infinito. E num universo rfetieo composto de tantos entes, seria, em

vao, uma tentativa de conciliar Babel, sem embdegtantos idiomas distintos.

Logo, bem colocou José dos Santos Carvalho Filnéei“federal tem escopo de regu-
lar, de forma geral, a formacao do pacto federgteimacional); a competéncia legislativa

da Uniédo Federal” (p. 190, grifo no original).

Constituicao e extincdo dos consoércios publicogaga técnico-formal e uma solucdo
sob o prisma do federalismo cooperativo

Como ja demonstrado acima, 0s consorcios publimsam ao anseio da Constitui-
céo da Republica, ao dar efetividade maxima aciwim do federalismo cooperativo. Assim,
tal instituto ndo podera ter sua existéncia inVizdolla por entraves meramente técnico-

formais. Entdo, como instrumentalizar o que jaade gle antemao constitucional e possivel?

Verificou-se neste estudo que o instrumento magsj@ado para se firmar o consoércio
publico foi o escolhido pelo legisladar,contrato, na sua acep¢ao estrita, por compor valores
aparentemente opostos, como a idéia de livre agugte os entes contratantes e a de sancao
dos inadimplentes. Poderia ser outro termo, o |edps poderia cunhar outro instituto. Mas
optou pelo contrato também por ser um acordo déades que vincula as partes contratantes,

gerando direitos e obrigacdes reciprocos.

Também ja foi dito que o contrato parece o instmimenais apropriado que o convé-
nio, ainda que esse também signifigue um ajustmdades. Isso, pois tal instrumento traduz
uma atuar paralelo entre os convenentes buscandoruoomum. Nao é so isso que ocorre
com o consorcio publico, mas a geracdo de diretobrigacdes reciprocos, ndo s entre os
entes consorciados, mas estes e o proprio consét&ia necessidade de “integralizar o capi-
tal social” (tomando emprestado termo do direitgpesarial), transferindo ao consorcio bens
e direitos, participando da sua gestéo e da apudEaaveres em eventual dissolucad’etc

E importante ter em mente que o principio obsené@aoda méaxima efetividade da
Constituicad’, segundo o qual a Carta Magna nao possui dispasititeis. Pelo contrario, o

intérprete, ao aplicar os dispositivos constituaisndeve sempre “otimizar sua eficacia, sem

%9 N&o se citou propositalmente, como exemplo, “pigdi nos lucros”, pois, por expressa previsaoljezm
consorcios publicos ndo podem ter fins lucrati@superavit deve ser obrigatoriamente reempregadativi-
dade. Trata-se de providéncia salutar do legis|gzha evitar que verdadeiras empresas publicamseptitui-
das sob a roupagem de consorcios publicos, nuntdeira burla a Constituicdo, que restringe ao mava
atuacdo do Estado na pele de empresério, e pradtegamento isondmico entre este e a iniciatiwagda (art.
173,caput, § 2°, 11, e § 3°).

30 A propoésito, cf. Gilmar Ferreira Mendes et al.080p. 118.
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alterar seu conteudo” (Gilmar Ferreira Mendes 2808, p. 118). Nessa esteira, 0 aplicador
tem bastante liberdade criadora, para escolhetf@omferma de atender a Constituicao.

Assim fez o legislador infraconstitucional, na ntedem que adotou, no art. Baput,
da Lei 11.107/05, uma sistematica que, curiosaméarteéora a do direito internacional publi-
co, por sua similaridade Eis amens legis: assim como pessoas juridicas de direito interna-
cional publico obrigam-se entre si, abrindo magakeela de sua soberania, da mesma forma
podem contratar os entes federativos de direitdignimterno, abrindo méo do exercicio de

parcela de sua autonomia constitucional ao nhow @ntsorciado que surge.

Logicamente, como ocorre no caso do direito intamal publico, para que as con-
vencoes e tratados internacionais possam prodezs regulares efeitos no ambito interno, é
necessario internalizar o texto do acordo e detemno ambito de seu territorio, o fiel cum-
primento de suas disposicdesE justamente essa a providéncia da lei, ao mescque a

ratificacdo do protocolo de intengdes, mediantedegnte federativo, aperfeicoa o contrato.

Desse modo, conclui-se que a constituicdo de coiesdpublicos, ainda que sob a
forma de pessoa juridica de direito publico, dasdiantecontrato. Contudo, s6 mediante a
ratificacdo do contrato, mediante lei, pelos respes entes federativos € que o consorcio
passara a integrar a administracao indireta de easa(no mesmo sentido, a lei: art. &£,
put). Fica dispensado o registro no RCPJ, ja que ja eisuficiente para dar publicidade aos
atos oficiais, além de ndo haver previséo lega paregistro de atos constitutivos de pessoas

juridicas de direito publico (art. 4°, § 5°, dade comento).

Outro aspecto a se ressaltar € que a ratificagd® per_expressau tacita Tal diferen-

ca se da com base no momento da edi¢do da lentjaduz a disciplina do consorcio publico
no ambito da administracédo do ente. Se, ap0s matissa do contrato, edita-se a lei, a ratifica-
cao é expressa. Se, todavia, 0 ente da Federantés,de subscrever o protocolo de intencdes,
disciplinar por lei a sua participacdo no consémiblico, tem-se por tacita sua ratificacao,
dispensando-se posterior edicdo de lei nesse edatid 5°, § 4°).

%1 Essa similaridade se faz bem marcante no § 2ftd6°aque preveé a ratificacdo com reservas pree €nsor-
ciando, assim como ocorre na assinatura de um@auetnacional.

32 Cumpre esclarecer que, na seara do Direito Intemal Publico, predomina no Brasil, pelo menosimbito

da jurisprudéncia patria, monismo nacionalista com certos temperamentos. Assim, para a intraddeaum

tratado no territorio nacional, é dispensada #olenal, bastando que o Poder Executivo determicércia e o
fiel cumprimento do tratado assinado, medianteelecFicam ressalvados os casos em que tais aqoodeam
gerar gravame ao patrimonio nacional, quando sedaessario o pronunciamento do Congresso Naciairal.
da assim, é dispensada a lei em sentido formal BCRIE. 49, I). Para maiores esclarecimentos, recoi@amos a
leitura de REZEK, 2008, p. 4-5.
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Ainda quanto a formalizacao, a lei prevé um prazaimo para a ratificacdo expressa,
de dois anos, em que sera desnecessaria a honfmadmassembléia geral do consorcio (art.
59, § 39). Logicamente, o decurso do prazo naoi@aphecessariamente, no reinicio das trata-
tivas, assinatura de novo protocolo de intencdes,Basta a homologacdo pela assembléia
geral do consércio publico. No entanto, é possijuel sejam alteradas as clausulas referentes
ao consorcio, como o regime de participacdo dossede atuagdo, sua estrutura, etc. Nesse

caso, sera necessario retomar o procedimento dé@de consoércio desde o inicio.

Prerrogativas conferidas aos consorcios

Outro aspecto relevante a ressaltar da Lei 114@7série de prerrogativas conferidas
aos consorcios publicos, alguns, independententEngia natureza, publica ou privada; ou-

tros, dependendo necessariamente da constituigdiambe natureza publica. Sdo éfes

a) Poder de promover desapropriacdes e institurdges nos termos de declaracéo de
utilidade ou necessidade publica, ou interessalsaoenlizada pelo Poder Publico (art. 2°, § 1°,

inciso Il);

b) Possibilidade de receber em doacéo, destinac&esséao do uso de bens moveis ou
imoveis e as, por transferéncias ou cessfes, afiraiesde que tais atos sejam por forca de
gestao associada de servigos publicos (83he, do art. 3° da Lei 11.107/05);

c) Receber a titulo de cessao servidores do cangaiblico integrante;

d) contratacdo pela administracao direta ou iralideis entes da Federacdo consorcia-

dos, com dispensa de licitagcéo (art. 2°, § 1°smdi);

e) limites mais elevados para fins de escolha ddatdade de licitagdo (8 8° do artigo
23 da Lei n°® 8.666, de 23-6-93, acrescentado pelad11.107/05);

f) poder de dispensar a licitagdo na celebracdcodérato de programa com ente da
Federacdo ou com entidade de sua administraca®tmdpara prestar servicos publicos de
forma associada nos termos do autorizado em cordeatonsércio publico ou em convénio
de cooperacao (art. 24, XXVI, da Lei n° 8.666/%3eacentado pela Lei n°® 11.107/05);

g) limites mais elevados para a dispensa de l@itagn razdo do valor, prevista no ar-
tigo 24, incisos | e I, da Lei n°® 8.666/93 (altgia introduzida pela Lei n° 11.107/05).

% Tomou-se por base o quadro sistematizado pelé pafia Sylvia Zanella di Pietro (2006, p. 5), cbase nas
Leis 11.107/05 e 8.666/93, com adaptacBes do autor.
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Da leitura dos mencionados artigos, é possivellaorgue tais prerrogativas sao bas-
tante amplas. E necessario, portanto, procedevidadfitragem constitucional dessas prerro-

gativas, para espancar eventual vicio de incoogiitalidade.

No que tange as letrase b, ndo se vislumbram maiores reparos. A Lei nhadaurda
possibilidade de o proprio consércio publico demlate utilidade ou necessidade publica, ou
interesse social, para fins de desapropriacdoc@a autor que tal € possivds,lege feren-
da, como ocorre com as agéncias reguladoras. E @eimesso caso, que o consoércio publico
revista-se da personalidade juridica de direitdipabJa para a promocéo dos atos materiais
de desapropriacdo, basta a forma de direito pubiso porque executar tal declaracédo, ulti-
mando as medidas extrajudiciais ou judiciais cabjvélo precisa de qualquer prerrogativa. O
ato dejus imperii restringe-se a declaracdo de utilidade/necessigadea para fins de desa-

propriacao.

Isso porque, diferentemente do que ocorre em ohipggese¥’, ndo ha na Constitui-
céo exigéncia de que as desapropriacoes em ggnal &#tas pelo Chefe do Poder executivo.
Repise-se que o consorcio publico que realize mi@d@éio de utilidade/necessidade publica ou
interesse social para fins de desapropriacdo estegatido da personalidade de direito publi-

co, Unica que permite a intervengdo do Estado opripdade.

Questdo de complexidade é a possibilidade de coongdiiblico desapropriar bem pu-
blico. N&o se encontrou na doutrina qualquer meac@speito. A opinido do autor € no sen-
tido da possibilidade, contanto que, em caso daugoacordo entre os envolvidos, ndo havera
desapropriacdo. O ente integrante do consorciopgudera o bem podera doar, destinar ou
ceder do uso de bens mdveis ou imdveis e transferieder direitos aos consorcios publicos
que integra (8 3° do art. 3° e art. 13 da Lei 12/0%). A transferéncia devera, a toda evidén-
cia, ser precedida de autorizacdo legal. Tal a#oéio pode ja vir inserida na Lei que autorize

a contratacdo de consaorcio publico pelo ente issado.

Ainda que ndo participe do consorcio, nada impettarsferéncia de bens e direitos,

desta vez com outro permissivo legal, o do art.l ¥7]I, da Lei 8.666/9%. N&o ha maiores

% 0 § 5° do art. 184 da Constituicdo menciona espresnte a palavra “decreto”, ato, conforme a téadjgri-
dica, privativo do Chefe do Poder executivo. Essenécaso excepcional, que apenas confirma a régrdao é
assim que o rol de competéncias do Presidente pidbRea nada trata de desapropriac@o. Essa érarei@cao
sistematica que parece mais apropriada.

% Lembrando que o STF deu interpretacdo conform@iaMC 927 (DJ de 11/11/1994, p 30.635), “ao aft, 1
I, "b" (doagdo de bem imobvel) e art. 17, II, "be(muta de bem movel), para esclarecer que a vedexgéapli-
cagdo no ambito da Unido Federal, apenas. Idéatitendimento em relagéo ao art. 17, I, "c" e padolart.
17". Assim, os estados e municipios estéo livrea gaspor em contrario ou até reproduzir as vedag8bele-
cidas na legislacao da Uni&o, portanto que o fagartegislacdo propria.
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problemas aqui. A dificuldade nasce quando a teaés€ia do bem se da contra a vontade

integrante do ente publico, integrante ou ndo ds@aio, pois, nesse caso, nao ha distingdo
relevante. A hipétese de ente que nao integra socoio resistir a transferéncia do bem é pos-

sivel de ser vislumbrada, sem maiores dificuldatiésressante € que, no caso do ente inte-
grante do consorcio, tal conflito também é possiBasta que esse ente integrante esteja ven-
cido na deliberacéo do consércio de empregar oebetnsivo desse ente.

A solucdo na questdo mencionada acima ainda évphdsi desdobramento. No caso
de um ente ascendente vier a integrar o cons@aqioessivel concluir que tal desapropriacao
sera possivel, desde que esse ente vote favoravtelme emprego do bem em questdo. As-
sim, se, num consércio de municipios em que integestado-membro, houver interesse de
desapropriar um bem de determinado municipio, iateég ou ndo do consorcio, basta o voto
favoravel desse estado para que a desapropriagipassivel. Isso atende a jurisprudéncia
sedimentada de nossos tribunais que sempre admiéirdesapropriagdo do ente maior pelo

ente menor. Porém, se o bem for do estado, isseardagossivel.

E se o consoércio for apenas de municipios? Nesse aasolucdo a qual se propde é
casuistica, devendo levar em conta o proveito @eoquso de tal bem venha a trazer para a
comunidade, tanto a dos entes que integrem o aiasquanto dos habitantes do municipio
que venha a sofrer a intervencdo. Isso, a todeeeia, deverad ser solucionado pelo Poder
Judiciario, por se vislumbrar ai um conflito feder@, ainda quea priori, 0 juizo de necessi-
dade/utilidade publica seja apenas de ordem pmititninistrativa. Mesmo nesse caso, por
que ha conflito, é deferido ao Judiciario pronunsga respeito. A prépria Constituicao vati-
cina a ocorréncia de conflitos federativos, tante gs submete ao Supremo Tribunal Federal,
no art. 102, 1, f, desde que tais conflitos envoivea Unido e os estados, a Unido e o Distrito
Federal, ou uns e outros. No caso de conflitosesdtados e municipios ou entre esses ulti-

mos, por simetria, o conflito devera ser submedidd ribunal de Justica.

Na hipotese da letra (cessdo de servidores publicos), parece ao auongo ha in-
constitucionalidade aqui. Primeiro devido ao ppiecido federalismo cooperativo, que abarca
poderes implicitosiiplied powers) que permitem a concretizacdo dos seus objetivestre
tais poderes implicitos, compreende-se perfeitamnarmtessao de servidores. Além do que, se
a um ente é deferida a cessédo de servidor a auteodira a cessao desse servidor a entidade

integrante da administracdo indireta, ainda quepeotithada, desse mesmo ente.
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Por outro lado, a Lei nada tratou de poder de segfio de servidores. Se, entretanto,
no instrumento consorcial 0s entes se obriguendarcservidores, é perfeitamente possivel

exigir-se isso em juizo. Nao ha, contudo, autoexe@dade, por falta de previséo legal

No que tange as prerrogativas das letrasf e g, € necessario tecer duas observacoes:
primeiro, além de dispensada, defende-se que aguadjcitacdo é inexigivel. Seria um tanto
descabido que determinados entes que queiram caarsge precisem licitar os servigos obje-

to do ajuste.

Outro aspecto € que 0s consorcios publicos envagviiio precisam necessariamente
adotar a forma de pessoa juridica de direito pdppois ndo se aplica aqui o dbice do princi-
pio da isonomia de tratamento entre entidadesidiativa privada (extraido do art. 173, 1l e §
2°, da CRFB), porquanto nédo se trata o consordiiqmide entidade exploradoras de ativida-
de econdmica. Trata-se de situacao diferente dasmeno art. 17, XXIIl, da Lei 8.666/93,

nesse caso, a contratada seria empresa estaalaslqyh de atividade econdémica.

Quanto a letra (limites mais elevados para fins de escolha daatidatle de licitacao)
€ plenamente justificavel devido ao vulto que agor®s operados por 0s consorcios publicos
operardo, por concentrar a atividade que seriaalarente tocada por entes federativos distin-

tos, mas que sdo concentradas agora nas maosamsaarcio desses entes.

Importa observar que a boa-fé do administradodispensavel, sendo mais ou menos
rigida a norma. Mesmo que tais hipoteses de diapedis existissem, de nada impediria a a-
cédo do mau administrador, cuja atuacao sé encaegtacdes a propria criatividade, mas tam-

bém a fiscalizacdo dos 6rgdos competentes e dapsaeiedade.

CONCLUSAO

No decorrer deste estudo, constatou-se que ouiastiibs consorcios publicos veio a
lume para afirmar o principio do federalismo coafieo, plural por exceléncia. Mais que o
federalismo dual, o federalismo cooperativo comese aos anseios, tanto do constituinte de
1988, como do constituinte derivado de 1988. O @iron ao instituir o Estado brasileiro com
fundamento antes no homem (art. 1°, 1ll, da CREB)gue nas instituicbes propriamente di-
tas. O segundo, por tentar atender aos anseioglel&viclade por uma administracdo publica
(grafado em mindscula, para denotar funcéo) queeppela eficiéncia e pela melhor gestéo da
coisa publica. Tanto assim que, ao conferir nodagé@o do art. 241, a EC 19/1998 instituiu a

figura dos consaorcios publicos e dos convéniosodperacao.
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Verificou-se, também, que tais institutos em nenlmoomento implicam na quebra do
pacto federativo por concentrarem indevidamentedas na Unido. Pelo contrario, fortale-
cem o federalismo que o constituinte de 1988 escolh cooperativo. Ademais, se ha concen-
tracdo de poderes na Unido, essa escolha é de @uléma do constituinte originario, que
enumerou um cabedal de atribuicfes exclusivas d@@lbu em que esta tem primazia. Ja o
constituinte derivado, ao instituir os consoérciablfos, permite uma alternativa viavel a essa
supremacia, ja que os entes federativos menoresgmdssociar-se e agir por iniciativa pro-

pria em situacdes que, de outra maneira, seriggadsavel o concurso da Uniao.

Outro aspecto é que, malgrado ja haver as figusasodsorcio e do convénio de co-
operagdo no ordenamento juridico, por construc@itriddria sobre o texto da Lei 8.666/93, a
Lei 11.107/05 deu feicdo completamente nova adtubstdos consoércios publicos. Muito

embora criticado acremente pela doutrina, o noy@biha legislativo conta com muitos as-

pectos positivos. Previu que formaria pessoa gaidnica, integrante das administracdes indi
retas de cada integrante, solucionando a antig&imadoipartite de se formar consorcios (um
orgao despersonalizado, geralmente deliberativona pessoa juridica de direito privado in-
cumbida da execucdo dos atos daquele orgao).uinostambém que os consorcios publicos
seriam constituidos mediante contrato, para deiesio o compromisso a ser assumido pelos

entes federativos, dando a entender que vinculg gu& um mero convénio.

Mencionou-se, ao longo dos estudos que, sem emidagoimperfeicbes da Lei
11.107/05, esta traz um instituto valioso para sdorgas dos entes participantes, permitindo
sua aplicacdo em atividades tdo variadas, que g8dedarrecadacdo tributaria a gestdo de
hospitais. Isso tudo sem retirar a autonomia ddéssemgue poderdo se retirar do consorcio,
observadas, logicamente, as clausulas do confratim isso a permitir investimentos serios e
de longo prazo, evitando 0s interesses passageicaprichosos de governantes descompro-

missados com a continuidade dos programas publicos.

Examinou-se, ainda que sucintamente, a constitabttate da Lei e de seus dispositi-

VoS, e concluiu-se que estardo isentos de viciascdestitucionalidade formal e material.

Por fim, procedeu-se a breve andlise das prerk@gatios consorcios publicos, muitas
delas restritas a adocdo da forma de pessoa prdéiaireito publico, mas que, em nenhum
momento sao passiveis de inconstitucionalidadetdvhelo contrario, decorrem da Constitui-
céo, da teoria dos poderes implicitosp{ied powers), que garante 0S meios necessarios a
consecucao dos fins almejados pela propria Coitgtdicriadora do instituto, sob pena de cair

em contradi¢cao antijuridica.
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