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Resuma A Constituicdo da Republica Federativa do Bresihpleta trinta anos em 2018. Os
avancos do texto constitucional sdo inegaveissegumdendo imputar qualquer retrocesso do
ponto de vista material ao texto fundante do omtesmdo juridico brasileiro. No entanto, €
possivel apontar trechos, nos quais o texto caogiital pode ser melhorado, mormente
diante da interagdo com a realidade fatica. Senbsode duvidas o sistema federativo pétrio
ainda é marcado pela centralizacao e pela impodiegmliticas publicas de cima para baixo.
Nesse cenario, debate-se o papel do federalismerimgntalista para concretizar o que se
chama de federalismo cooperativo, destacando-sa riiscussdo o instituto do consaorcio
publico.

Palavras-chave Direito Constitucional. Direito das cidades. Ganesos publicos. Estatuto da
Metropole. Lei n° 13.089/2015. Estrutura federatd@ estado brasileiro. Efetivacdo de
politicas publicas. Responsabilidade civil do coci®éem caso de omissao

Sumario: Introducdo. 1 Histérico dos consorcios publicos Brasil. 2. Consorcios
Intermunicipais na Jurisprudéncia. 3. Responsalid Civil do Consorcio. Concluséo.
Referéncias.

INTRODUCAO

A presente pesquisa cientifica discute o papelntiasicipios brasileiros na prestacéo
de servicos publicos, no momento em que a Corgdituila Republica completa os seus trinta
anos. Na ordem constitucional atual, apostou-sei@nmodelo de federalismo cooperativo,
contudo do ponto de vista dos resultados ainda se&iopercebeu a generalidade e
universalizagdo com qualidade e eficiéncia dosig@asvpublicos, sendo destacado muitos
daqueles que séo prestados pelas municipalidadesur®-se demonstrar que a diversidade
dos mais de cinco mil municipios brasileiros, soasaal complexidade dos servicos que tém
gue prestar, mais a auséncia de recursos demanagamxperimentalismo federativo de
associacgéo, o qual deve contar com instrumentosrdbate a omissao.

Para tanto, confrontam-se teses, numeros, posddigsinarias e jurisprudenciais a

respeito do tema de modo a analisar como os muwscipm prestado 0s servigos publicos



por meio de consorcios publicos, destacando o papedntador de previsbes normativas
recentes.

A Constituicdo da RepuUblica promulgada em 1988 xgounUmeras normas
programaticas, aléem de um forte compromisso corstade social. Nessa acepcao, o estado
caracteriza-se por intervir na economia seja colitigas publicas concretizando direitos de
terceira geracdo, além de ser fomentador, reguladem alguns casos mais especificos
exercer diretamente a atividade econémica por aejeessoas juridicas de direito privado.

O cenario otimista apresentado com o texto cowsbital, infelizmente encontrou
obstaculos na sua concretizagéo.

As pessoas diante da auséncia dos servicos deegassitam e sabendo do direito
previsto abstratamente, cada vez mais buscam o paligario para acessar suas pretensoes.
A demanda é crescente e expde dois grandes postbsiites da separacdo dos poderes e do
ativismo judicial.. Os magistrados imbuidos do e&piconstitucional de maximizacdo de
direitos e concretizagdo do programa do constgudaida vez mais desempenham um papel
importante para a sociedade, contudo fortemenieatio pelos governantes.

Diante desse quadro, nos deparamos com leis fodwat do uso de consorcios
publicos como ferramentas interfederativas , coreognizado na Estatuto da Metropole.

Para melhor compreensdo do tema, busca-se perquiammento do numero de
brasileiros que tem servigos publicos prestadoscposorcios. Pretende-se, ainda ver como
as causas ligadas aos consércios tem encontradgoesp Poder Judiciario e as decisdes que
tém sido proferidas nesses casos.

Inicia-se o primeiro capitulo buscando comprovanpacto da alteracao legislativa, a
qual tem sido interpretada como reacgao legislatvativismo judicial, sendo uma forma de
dar resposta aos anseios sociais e a0 mesmo ternapoespacos de implementacdo de
politicas publicas.

No segundo capitulo, passa-se a analise de comdalicario vem lidando com
demandas envolvendo os consorcios publicos, devemdperquirir se houve alguma
alteracao jurisprudencial com o advento da nova lei

No terceiro capitulo passa-se a uma defesa dasidade de um padrdo de orintacao
judicial na resolucdo de demandas que discutanspomsabilidade civil por omissbes e
inefetividades de consércios publicos.

A pesquisa é desenvolvida pelo método hipotétichstieo, além de usar uma

bibliografia consolidada sobre o tema a qual bumcalisar os fundamentos tedricos e



epistémicos da federacdo brasileira, sem descoraexdo legal e conformacao dada pelos

Tribunais patrios, valendo, desse modo de uma Essqualitativa.

1. HISTORICO DOS CONSORCIOS PUBLICOS NO BRASIL

As regides metropolitanas surgiram no ordenamemtdi¢o brasileiro no contexto da
Constituicdo Federal de 1967. Aquela Carta da Radildacultava a unido, mediante lei
complementar, estabelecé-las, as definindo comacimiade socio-econémica de municipios
para concretizacdo de servigcos de interesse comum.

A concretizacdo da previsdo constitucional ocoeeul1973, a qual regulamentou o
tema e criou as primeiras regides metropolitanasds elas as RM de Sao Paulo, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, CurifiBalém e Fortale?aDa década de 70 até
o fim do regime militar foram criadas nove RM, seral tUltima a RM do Rio de Janeiro,
criada em 1974 Depreende-se essas RMs incluiam notadamenteimsippis capitais
brasileiras, em um contexto fortemente federaingérakzador.

Com o advento da nova Carta Magna de 1988, impedaslteracdes ocorreram.
Inicialmente a competéncia para criacéo foi deslagaara os Estados Membros, constando
hoje previsdg tendo sido estabelecida a autonomia ao municipigp até entdo
desconhecido na experiéncia constitucional. Aindase contexto houve o aumento do
namero de municipalidades. Em que pese também cmrido crescimento quantitativo
dessas regides nas primeiras décadas da nova oatestituicional, 0 seu campo de atuacao
foi esvaziado.

O espaco regional de resolucao de problemas coanmentes que a compdem cedeu
para o ambito municipal dada a concepc¢ao de queeatdemas poderiam ser resolvidos na
localidade. Entendia-se que com a autonomia, tadgsoliticas publicas seriam formuladas
nas camaras municipais resolvendo em boa mediddemsindas sociais, mormente por

servigos publicos.

1 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do BraBiisponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil
03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.Acesso £0 set. 2018.

2BRASIL. Lei Complementar n° 1dge 08 de junho de 1973. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_ 03/leis/Icp/LcgIhtm>Acesso em: 10 set. 2018

3 CAU/BR“Conheca em detalhes o Estatuto da Metrépole, aployelo Senada’Disponivel em:
<http://www.caubr.gov.br/congresso-nacional-aprestatuto-da-metropole/>. Acesso dia 23/05/2018430

4 BRASIL. Lei Complementar n° 2dge 01° de julho de 1974. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_ 03/LEIS/LCP/Lcpzhtm>. Acesso em: 10 set. 2018.
> BRASIL, op. cit., nota 01.



No entanto, com competéncias ampliadas nem todomuwscipios encontraram
recursos suficientes dentro de sua previsdo de et@mga orcamentaria para concretizagéo
do programa constitucional. As areas mais sensérai® as relacionadas a direitos sociais,
dos quais se extrai as obrigacdes positivas ddestaante da auséncia de concretizacao de
servi¢os publicos basicos, a populacdo passowaree@o Poder Judiciério a fim de efetivar
seus direitos.

O entusiasmo normativo contrastava com municipaialrhente desprovidos de
instrumentos para tentar solucionar todos os amgmpulares diante das competéncias que
tinha, ndo se restringindo os problemas aos direieosegunda geracdo. Os nucleos urbanos
brasileiros tinham crescido rapido demais e aptasam grande problema de adensamento
habitacional. As municipalidades tinham muito aefamas estavam falhando na maioria de
suas missdes constitucionais.

Assim, em 2001 foi promulgado novo dipldingue ficou conhecido como estatuto
das cidades, a qual tinha sua preocupacdo voltatheipalmente para politicas de
regularizacdo e assentamento das populacdes noudmdmo. Destacava-se também por
indicar instrumento de planejamento e organizagaespaco, enumerando meios, apostando
ainda que timidamente no planejamento das regi@®politanas

Essa lei ainda menciohaa possibilidade de realizagdo de operacBes urbanas
consorciadas interfederativas no ambito das RMpo#a obrigatoriedade de ser feito plano
diretor as cidades integrantes de regibes mettapaB.. Implementando medidas de
participacéo popular e legitimacédo democraticagsiZy das regides metropolitaifas

Na sequéncia foi editada novalleirelacionada ao saneamento béasico, a qual aposta
na gestdo de cooperagdo voluntéria entre entesatime para implementar tal servico
publica*?. Associada a forma cooperativa foi eleita a pdssitnle de consorcios publicos de
direito publico integrados pelos entes titulares sBvico como um dos meios para
proporcionar a necessaria integracdo, assim asdi@wdos consorcios veio prevista no inciso
Il do art. 15.

® BRASIL. Lei n® 10257de 10 de julho de 200Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil
03/leis/LEIS_2001/L10257.htm> Acesso em: 10 set820

7 Ibid

8 |bid

% Ibid

10 1bid

HBRASIL.Lei n° 11445le 05 de janeiro de 2007. Disponivel em: < httputtnplanalto.gov.br/ccivil_03/_
At02007-2010/2007/Lei/L11445.htm> > Acesso em: é0 3018.

12 1bid



Na continuidade, outra importante norma foi pulll&? a chamada lei da mobilidade
urbana. Nesta norma, ha tanto o incentivo paraagueido estimule acbes coordenadas e
integradas entre municipios e estados, além dasidecem regides metropolitatdsHa
também a indicacdo como diretriz de que haja daipé@o interinstitucional dos 6rgéos
gestores dos entes federativos por meio de consudblico$®

Extrai-se dessas duas Ultimas normas a aposta gislatior tanto nas regides
metropolitanas, quanto nos consorcios publicos camgirumentos para auxiliar os
municipios no alcance de seus fins, sem desdoeraua autonomia. No decorrer dos anos
surgiu novo diploma normativo, o estatuto da meti®po qual parecia que viria coroar a
sequéncia de leis que dispunham de servicos p8biiccentivando fortemente sua execucgéo
no ambito das regiées metropolitanas por meio dedwcios publicos, trouxe um elemento a
ser debatido.

Nova norm&® trouxe o compartilhamento de responsabilidadea papromoc&o do
desenvolvimento urbano integradovoltando a fazer forte aposta nos consérciosigutl o
que vem expresso no preceptivo légjah despeito desta lei prever outros instrumente
interpretacdo sistematica, é possivel percebex fipbsta nessa combinacdo. O que se torna
preocupante é na medida em que a lei da metro@e dm compartilhamento de
responsabilidades, ha no Senado Federal projekei'dgue busca limitar as obrigacdes dos
consorciado®.

O objetivo do projeto é tornar os consorcios osamresponsaveis por seus deveres e
encargos, retirando qualquer responsabilidade ingpertada aos entes federados. Atualmente
a lei dos consorcios publicdsido determina o limite de responsabilidade dosaroizlos,
tendo entendimento jurisprudencial de que os eatgnderiam subsidiariamente.

Cabe destacar que nessa lei havia previsao imeiaksponsabilidade solidaria dos

entes publicos com o consércio, contudo o textolijeto de veto a época da promulgacéao.

13BRASIL. Lei n° 12.58%e 03 de janeiro de 2012. Disponivel em:< http:Maplanalto.gov.br/ccivil_03/
At02011-2014/2012/Lei/L12587.htm> Acesso em: 102@18.

14 1bid.

15 |bid.

16 BRASIL. Lei n® 13.084le 12 de janeiro de 2015. Disponivel em: < httpuitnplanalto.gov.br/ccivil_03/
_At02015-2018/2015/Lei/L13089.htm> Acesso em: 102@18.

17 1bid

18 1bid

19BRASIL. PLS 196 de 201 Disponivel em: < https://www25.senado.leg.briatibidade/materias/-
/materia/129723 > Acesso em: 10 set. 2018.

20 AGENCIA DO SENADO. “Projeto modifica regras de pessabilidade de consércios publicos” Disponivel
em: < https://lwww12.senado.leg.br/noticias/maté2iak7/07/26/projeto-modifica-regras-de-responsaade-
de-consorcios-publicos> Acesso em: 23 mai. 2018.

21 BRASIL. Lei n° 11.10®e 06 de abril de 2005. Disponivel em: < http://wplanalto.gov.br/ccivil_03/_
At02004-2006/2005/Lei/L11107.htm> Acesso em: 23.12ai18.



A previsdo de o0s servi¢os publicos possam ser t@as por meio de novos arranjos
federativos € uma aposta que busca dar uma respgstablemas de efetividade. Contudo
esse experimentalismo precisa vir dotado de medida®ntrole adequadas, sob pena de néo
concretizacao de direitos sociais.

Em relacdo aos direitos fundamentais as medidagadentias devem sempre ser
ampliadas a fim de dar a maxima efetividade. Rwagtria responsabilidade ao ambito do
consorcio € abrir a possibilidade para que ocormawvios desrespeitos aos direitos mais
basicos da populacdo, sem que possam ser defendidos

Todo esse movimento vem sendo motivado por se @steque a forma que a
jurisprudéncia vem tratando o tema é inadequadantapdo-se para possivel ativismo.
Afirma-se que o judiciario vem atuando na lacundaatribuindo responsabilidade indevida
aos entes publicos o que tem ocasionado desequildlbgamentario. Assim, apesar das
legislacdes iniciais, as quais previam novas fordescentivar a concretizacdo de politicas
publicas, tem-se feito alteracbes que tem colocawmho risco o0 modelo de federalismo

experimentalista criado.

2. CONSORCIOS INTERMUNICIPAIS NA JURISPRUDENCIA

As primeiras tensdes judicializadas acerca do temgides metropolitanas foram
veiculadas em duas Acdes diretas de inconstituldizmke. A primeira AD¥? que aqui se cita
julgou procedente o pedido declarando a inconstiiatidade de lei estadual a qual previa
como requisito para criagdo de regides metropalgaa realizacdo de plebiscito. Nesse

sentido a ementa:

EMENTA: Acdo Direta de Inconstitucionalidade. 2. rSttuicdo do Estado do

Espirito Santo, art. 216, § 1°. Consulta préviadiamte plebiscito, as populacdes
diretamente interessadas, para criacdo de regi@t®pulitanas e aglomeracdes
urbanas. 3. Impugnacdo em face do art. 25, § 3Cadstituicdo Federal. Previsdo
de plebiscito, para inteirarse o processo legisladstadual, em se tratando de
criacao ou fusao de municipios, “ut” art. 18, 8d¥,Lei Magna federal, ndo, porém,
gquando se cuida da criacdo de regibes metropdditada Relevancia dos

fundamentos da inicial e “periculum em mora” caedzados. Cautelar deferida,

para suspender, “ex nunc”, a vigéncia do paradidf® do art. 216, da Constituicao
do Estado do Espirito Santo

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federd@lDI796-ES Relator: Min. Néri da Silveird ribunal Pleno,julgada
em 02/02/1998, Disponivel em:< http://redir.stf.uspaginadorpub/ paginador.jsp?docTP=AC&docID
=346612>. Acesso em: 17 out. 2018.



O STF reafirmou a norma constitucional federaltegfdo a necessidade de consulta a
populacdo diretamente interessada no ambito doscipios. Essa posicao foi reafirmada
pelo Tribunat® em outra ADI de relatoria do Min. Carlos Vellosportunidade em que os
ministros ratificaram que o Unico instrumento jioddque cria as regides metropolitanas seria

A lei Complementar estadual. Nesse sentido:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. REGIOES METROPOLITANAS,
AGLOMERAGCOES URBANAS, MICROREGIAO. C.F., art. 25,38. Constituicdo
do Estado do Rio de Janeiro, art. 357, paragrafmih - A instituicdo de regides
metropolitanas, aglomeragfes urbanas e microregidesnstituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, dependenapede lei complementar
estadual. Il. - Inconstitucionalidade do paragmafiico do art. 357 da Constituicao
do Estado do Rio de Janeiro. Ill. - ADIn julgadagedente.

O STF ao deslocar para o ambito exclusivamentel@sitaa autoridade para criacéo
das RM, gerou inconformismo nos entes municipagsnAinicipalidades viram ameacada a
autonomia recém conquistada com a ConstituicdoeqaBtica de 1988. O incbmodo com as
decisbes era resultado de uma aparente compulsdeec qual estariam vinculados os
municipios, quando o assunto dissesse respeitgi®es metropolitanas ou microrregioes.

O que era aparente tornou-se claro quando &*Sa#sentou em trecho expresso da
fundamentacgéo, no qual cita que a compulsoriedadentegracdo metropolitana e o que
denominou de “interesse comum”, Ao seriam incoivgiat com a autonomia municipal.
Nesse sentido, destacamos o trecho:

O interesse comum e a compulsoriedade da integraggtoopolitana ndao séo
incompativeis com a autonomia municip@l.mencionado interesse comum nao é
comum apenas aos municipios envolvidos, mas aadd&staaos municipios do
agrupamento urbano. O carater compulsério da p@atiéo deles em regides
metropolitanas, microrregiées e aglomeracdes ugbgnti acolhido pelo Pleno do
STF (...). O interesse comum inclui fungdes puklieservigos que atendam a mais
de um municipio, assim como os que, restritos addeo de um deles, sejam de

algum modo dependentes, concorrentes, confluentesntegrados de funcbes
publicas, bem como servigos supramunicipais. (...)

2 BRASIL. Supremo Tribunal Feder#DI n° 1841 Relator: Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno,gatio em
01/08/2002. Disponivel em: < http://portal.stf.prgprocessos/detalhe.asp?incidente=1714536 > Aexssd7
out 2018.

24 BRASIL. Supremo Tribunal Feder&@DI n°® 1842 RJRelator: Min. Mauricio Corréa, Tribunal Plendgpmda
em 06/03/2013. Disponivel em: < https://stf.just@mm.br/jurisprudencia/19140545/acao-direta-de-
inconstitucionalidade-adi-1842-rj-stf > Acesso dm:out 2018.



No mesmo dia em que foi julgada esta ADI, o Supréanabém julgou outra sobre o
tema correlat®. A primeira acdo de controle concentrado tinha pbjeto diplomas
legislativos do estado do Rio de Janeiro que uistitn a Regido Metropolitana do Rio de
Janeiro e a Microrregidao dos Lagos e transferiraimutaridade do poder concedente para
prestacdo de servigos publicos de interesse méitiapm ao Estado do Rio de Janeiro. A
segunda acéao foi proposta pelo entdo governadesi@alo de Santa Catarina em face de lei
estado, a qual apontava como obrigatorio o forneestor de agua potavel, por meio de
caminhdes pipas, sempre que houvesse interrupcadomecimento. O governador
catarinense argumentava que saneamento seriaedlessg local, portanto de competéncia
municipal, ndo podendo o estado legislar sobreefimento de agua potavel.

A ADI originaria do Rio de Janeiro, o STF definiuservico de saneamento basico
como de interesse comum, afirmando que “o altoocesd monopolio natural do servico,
além da existéncia de vérias etapas como captaefamento, aducao, reserva, distribuicdo
de agua e o recolhimento, conducdo e disposicdal file esgoto que comumente
ultrapassam os limites territoriais de um municipioAssim, definiram a
inconstitucionalidade de transferir ao estado menabpoder concedente e apontaram que o
servigo pode ser prestado tanto voluntariamentgieoocorreria por convénios, consorcios
publicos intermunicipais ou compulsoriamente, poeiande regiées metropolitanas,
instituidas por lei complementar estadual.

A Corte, nesse momento, colocou o consorcio puldicolado oposto as regides
metropolitanas e ndo aquele como um meio de conacéb desta.

Acerca do tema travou-se debate acerca de quakstatal seria 0 competente para
legislar e executar servicos conceituados comontierdsse comum ou, simplesmente,
servicos comuns. No julgamento da ADI originariaS#mta Catarina, a despeito dos votos
divergentes apresentados, prevaleceu a posicaardstid Relator, Ricardo Lewandowski.
Durante o julgamento tendo sido citada a ADI adairdb Rio de Janeiro, o relator
reafirmou que a titularidade quanto ao saneamedd@d seria do municipio citando ainda
outro julgado.

Durante o julgamento o Ministro Eros Grau, que guanmou o relator apresentou
voto profundamente esclarecedor, notadamente no djmerespeito a auséncia de
compulsoriedade, ou arbitrariedade na definicdo regges metropolitanas, bem como

25 BRASIL. Supremo Tribunal FederaDI n° 2.340 SCRelator: Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno

julgada em 06/03/201Disponivel em: < http://portal.stf.jus.br/proceddesalhe.asp? incidente= 1871562 >
Acesso em: 17 out 2018.
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aclarando a figura do consércio como instrumentsde sentido o Ministro pronunciou-se
conceituando servico comum como o de “carater lodal, reclama administragdo
intermunicipal. Tratando-se de servico de inter@s®elocal, aos Municipios por ele afetados
incumbiria a sua administracaos.

No tocante ao estado, apontou que “o Estado-memnbdera [deverd, mesmo] ---
desde que, no caso, institua, mediante lei compleEmeregido metropolitana --- prover no
sentido da integracdo da organizacao (inclusivegpanento) e execucao deles; mas podera
[devera] apenas isso”. O Ministro destacou que €éEs®, de qualificacdo [conceituacao]
juridica de determinado agrupamento de Municipm®a regido metropolitana, ndo é, no
entanto, arbitrario --- nem mesmo discricionarialé/dizer: ndo é qualquer agrupamento de
Municipios que pode ser juridicamente qualificadmo regido metropolitana”.

Na sequéncia, ratificou que “Ao Estado-membro nadambe além de mediante lei
complementar instituir a regido metropolitana, domgracdo urbana ou a microrregiao,
dispondo a respeito daquela integracdo, naturatmssin qualquer comprometimento das
autonomias municipais”. Em relacdo aos municipiisstaca que a integracdo para a
prestacdo do servico pode ser consensualmente daugEdos municipios, por meio da
“...celebracdo de consoércio intermunicipal, modalel de associa¢do...” ou ainda a prestacdo
ocorrer pela “prestacdo dos chamados servicos c®rmpamanece sob a titularidade dos
Municipios; a eles incumbe a delegagéo a entidad&ddinistracdo Indireta ou a outorga de
concessao a empresa privada, quando a sua preftagiopreendida ndo diretamente por
eles”.

Os reflexos mais acentuados acerca da criacdo tevagB® de instrumentos
interfederativos surgiram no Poder Judiciario, meado rapidamente analise pela Suprema
Corte, apés o advento de norma léQaEsta, como apontada no capitulo anterior trata do
tema saneamento basico, contudo o debate rapidamegtou para todos 0s servicos ou
interesses que eram considerados comuns.

Instalou-se profundo debate acerca dos temas cogsernga de compulsoriedade para
gque municipios integram regides metropolitanasaladas pelos estados, bem como
distribuicdo de competéncia legislativa e podecalgcessao, entre as municipalidades e os
entes estatais, além da alocacdo dos consorcioe gwstrumento ou meio autbnomo de

associagao e prestacao de politicas publicas.

2% BRASIL, op. cit., nota 11.
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A despeito do debate acerca titularidade e podeodeessao perder forca, diante da
jurisprudéncia do STF pacificar que deveriam fegeaargo do municipio, a discussao sobre a
compulsoriedade permaneceu aberta, sendo ampliatkbate recentemente. O estatuto da
metropole foi impugnadd, ao argumento de que o art. 10 que prevé queasséachunicipios
devem aprovar plano de desenvolvimento urbanoratdeg seguindo a regulacdo prevista na
propria norma, viola o texto constitucional. A agabproposta pelo governador do Parg, o

qual aduz que a instalacédo de regides metropaditsdi@auma faculdade e ndo uma obrigacao.

3. RESPONSABILIDADE CIVIL DO CONSORCIO

A Constituicdo Federal apostou no modelo federafpava organizar o estado
brasileiro. A opcao néo foi de um modelo estangoejual as unidades federadas exercessem
suas atribuicbes/competéncias de modo dissociadm. nd texto constitucional as
competéncias ditas comuns ou concorrentes, terkpexiéncia jurisprudencial identificado
0 gue no capitulo anterior mencionamos como inderesmum.

O consorcio publico apresenta-se como uma das fortieadar resposta a esse
interesse comum, sendo 0 objetivo principal o égeraessas atividades por uma entidade
que congregue a unido de esforcos de todos os. dssa forma, entende-se que ha
fundamental importancia em perquirir acerca do sswedessa associacdo, mas também
examinar situacdes de eventual desacerto que almairextingdo do vinculo integracional e
frustracdo do desiderato pretendido. Nesse capopalacdo ndo pode ficar desamparada,
bem como quem contratou com o consorcio, fazendoigeessario esclarecer a
responsabilidade dele.

O primeiro passo na busca dessa resposta devdesgificar a natureza juridica do
consarcio, no tocante a sua personalidade. Segextdai-se da nornt& o consorcio publico
pode constituir-se em associacao publica ou pgasdéca de direito privado. A duplicidade
de formas que podem ser assumidas pelo consénetéta é mencionada no texto leéfao
qual se observa a mencéao a personalidade de gitiro no inciso | e de direito privado no
inciso Il. A dupla possibilidade é ressaltada n#.le

Assim, entendemos que a lei estabeleceu diferemgine as duas modalidades de

consorcios. Destacamos, contudo, que permitiu aaarmpbrseguirem o mesmo objetivo, nédo

27 BRASIL. Supremo Tribunal FederaDI n° 5857 Min. Carmen LUcia, Disponivel em: <
http://portal.stf.jus.br/processos /detalhe.asp@amte=5330951 > Acesso em: 17 out 2018.
28 BRASIL, op. cit., nota 21
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limitando, desse modo, que o alcance do interesseim, por meio da execucéo de servigos
publicos comuns, fosse feito seja por consérciddigns de direito publico ou consorcios
publicos de direito privado.

Independente de ser a forma publica ou privadagnsorcios podem ser considerados
contratos, com uma caracteristica peculiar, reptasauma unido de esforgos. Difere-se,
portanto, dos contratos bilaterais ou dos contramsinistrativos quando se compdem
vontades opostas.

Os consoércios publicos de direito publico institueessoa juridica de direito publico,
a respeito da qual se trava discussdo na doutsiciammal. Como menciona Rafael Olivéita
h& uma corrente que advoga a possibilidade de g@sadassociacdo crie-se entidades
interfederativas, sendo seus defensores Floriandzdeedo Marques Neto, Alice Gonzalez
Borges, Alexandre Santos de Aragdo. Em lado opost@®ntram-se Odete Medauar e
Gustavo Justino de Oliveira. Esses argumentam quederacdo brasileira consagra a
autonomia dos entes federados.

A respeito do tema, adota-se a mesma posicdo delRaliveird?, qual seja, de que
h& pertinéncia em se estabelecer entes interfederatmportante destacar que durante o
capitulo dois desse trabalho, defendeu-se a tesguelesempre que houvesse consorcio
publico a autonomia das autarquias estaria pres@rveelegando-se mitigacbes a essa
autonomia a situacdes em que se configura-se gegiégopolitanas.

A respeito do tema ente interfederativo, trazemas mma abordagem destacada por
Rafael Oliveira em sua obra. A discussao se o &ria uma associacdo ou uma autarquia.
Defende-se aqui a posicdo de que seria possival aritarquia interfederativa, sob o
argumento de que essa modalidade consegue reurdctarésticas esséncias para a
organizacdo do interesse comum, bem com a adequastacdo, sendo realizada de modo
seguro, notadamente, para seus usuarios, sob quenda continudiade do servico, como dos
fornecedores.

Ressalta-se aqui que se considera importante aamanutencdo da prestacao servico
comum, como a confianca a ser construida entrentes entegrantes do consorcio como
também em relacdo aos seus fornecedores. A expieridn federalismo de cooperacédo, por

ser inovadora, experimentalista deve buscar esparsaessentimentos de que nao daria

31 OLIVEIRA, RafaelCarvalho Rezend€urso de Direito Administrativo 5. ed. rev., atual. eampl. Rio de
Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método, 2017. p. 203.
32 |bid
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certo, bem como criar mecanismos seguros paragjusuaArios e contratantes nao figuem a
mercé de insegurancgas juridicas.

A justificativa para essa preocupacdo divide-se ceras frentes. A primeira diz
respeito a essencialidade dos servicos ou interesgauns tratados. Ao se buscar praticas
interfederativas reconhece-se a dificuldade ou masmossibilidade de uma municipalidade
apenas resolver aquele problema basico daquelbdiaa Pela importanica que tem, nao
pode ser precario o ente criado, ficando exposteabor de vontades politicas momentaneas,
sem contudo ferir a autonomia municipal.

A segunda preocupacdo é em relacdo a possiveiscéatares ou contratantes. Para
que o consorcio possa atrair bons precos seja graesg#o que for, cita-se como exemplo
saude, saneamento, educacéo, que representamadab/ezaiores demandas sociais a serem
atendidas pelos municipios é preciso que achaaegpur

A construcdo desse vinculo seguro passa pela @cews diversas clausulas, no
entanto, uma chama atencdo. O dispositipeevé que no caso de transferéncia de encargos,
havera, a principio, responsabilidade solidaria eltgs que os transferiram. Aponta-se que
tal responsabilidade solidaria afigura-se comoeuestanto para os consorcios publicos de
direito publico, quanto para os consorcios publidesdireito privado, sendo ressalvado o
direito de regresso.

O tema tem sido incébmodo para 0s municipios, aememotivado projetos de lei que
buscam atribuir responsabildiade subsidiaria ascipatidades.

Chama-se atencdo para a necessidade de sob esso asmto 0S consoOrcios
privados, quanto os publicos adotarem a mesmargitita em caso de extincdo. Entende-se
que a unificacdo das obrigacGes contribuira para sotucdo mais equanime e equilibrada,
evitando-se insegurancas proporcionadas por difaclds em se saber, ao certo, por que ente
sera quitado os encargos.

Critica-se aqui a possibilidade de um consércialideito privado extinguir-se e 0s
usuarios ficarem sem ter a prestacado do servigu, dmmo os forncedores, que a principio
estavam submetidos a regime de direito privadosgoam a ter obrigacdes solidarias com
entes publicos recebendo por elas sob a sistendicdireito publico, notadamente pelo
sistema dos precatéritis

Tal possibilidade geraria extrema inseguranca ecomdsrto para aqueles que

acreditavam manter-se no regime privado. No tocamteonsorcio de direito publico também

3 BRASIL, op. cit., nota 21
3 BRASIL, op. cit., nota 01
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haveria prejuizo, pois poderia haver o que se ch@@ngogo de empurra”, tendo entes se
furtando ao pagamento, mesmo com a possibilidadegiesso.

Entende-se que deve-se cercar de incentivos asiag®es privadas ou as autarquias
interfederativas que concretizem o federalismo ecatpvo. Desse modo, acredita-se que
providéncias devem ser tomadas de modo difereetesan duas vertentes.

No que concerne ao usuario, advoga-se a tese degjlens devem adotar um
instituto semelhante ao da reversiblidade preseatii de concessdes. Ora, visualiza-se a
mesma situacao fatica, qual seja, o encerramentondeinculo contratual, fazendo com que
0 ente publico ou privado que exercesse aqueladadie parasse com as atividades, a
despeito da essencialidade do servigo prestado.

A populacdo ndo pode correr o risco de uma hora @atra ficar sem acesso a saude,
saneamento ou educacao, areas citadas como exdegule o inicio dessa argumentacao.
Dessa forma, acredita-se que a manutencdo dosafetas a atividade sejam eles publicos ou
privados € essencial para a observancia do prin@ai continuidade do servico publico,
evitando desse modo omissdes por parte do estado.

Nesse ponto, seja por consorcio publico ou privadesponsabildiade a ser adotada
seria a objetiva por forca de perceptivo constitniaf®, contudo a auséncia do servico pode
levar a omissdo. Nao se desconhece que o tratardadto nos casos de omissdo é o da
responsabilidade subjetiva, devendo-se comprovasaim especifica e portanto os elementos
subjetivos pertinentes.

Entende-se que no caso de encerramento do consardmpotese ndo € de
responsabildiade subjetiva, mas objetiva pois ass@oi deriva de um ato concreto de
interrupgdo ou encerramento das atividades.

E certo que da atividade paralisada ndo se admipeiosi acdes que busquem
indenizacdes individuais do estado. Mas compresedeque se pode buscar a
responsabilizacdo caso o servigo seja simplesnmgrteompido ou ndo prestado a contento.

Quanto aos fornecedores, propde-se a salvaguangzises em um fundo, o qual teria
a funcdo garantidora. Enquanto permanecesse imtkefnsituacdo do consorcio as despesas
seriam pagas pelas verbas constantes do fundosapam delimitadas as responsabilidades
dos entes para enfim encerrar o consércio.

Acredita-se desse modo que a extincdo do conséooina respectiva finalizagdo das

atividades seria feita de modo seguro. Tanto osrigs) quanto os fornecedores estariam

% BRASIL, op. cit., nota 01
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garantidos de que enquanto as discussfes acenmanganento do vinculo ocorreriam, as
atividades seriam mantidas para concretizar osesges comuns, Entende-se que essa seria a
forma de construir politicas publicas de um modaosé comprometido com a populacéo,
respeitando a autonomia municipal, mas impedind® epentuais mudancas de orientacao

politica comprometam o trabalho realizado.

CONCLUSAO

A pesquisa buscou atribuir respostas acerca degyagda sobre o papel que os
municipios podem assumir para a concretizacdo diedenalismo cooperativo, mormente no
combate a crise de generalizacao, universalizagdiiéncia pela qual passa a prestacao de
servicos publicos no Brasil. Na aposta do experiaismo, investigou-se que papel pode ser
assumido pelas municipalidades nessa luta de iefidi® da Constituicdo Republicana, que
completa 30 anos em 2018.

Identificou-se formas novas de arranjos federatiagumas previstas ja no texto
constitucional, contudo estabeleceu-se distincdie ers chamadas microrregides ou regides
metropolitanas e aqueles modelos que ganham destagiei ordinarias mais recentes.

As normas processuais mais novas indicam que a@ia@posta ocorre em relacado aos
consorcios publicos, os quais se caracterizam poa umaior voluntariedade na sua
composicao. ldentificou-se tensdes reiteradasinadwr de regides metropolitanas, motivadas
pela contrariedade dos municipios, os quais ficaoeasos em perder parcelas de sua
autonomia recém adquirida.

O Supremo Tribunal Federal manifestou-se acercéen@, pontuando que nao se
deve passar a titularidade de servicos publicoa pacompeténcia estadual. Os chamados
servicos comuns permaneceriam na esfera dos msicjippdendo-se se delegar para ente
comum.

Desse modo, 0s consorcios evitariam as resistémuiagipais e o agigantamento dos
estados membros, contribuindo com solu¢des negaxiadcriadas pelas municipalidades.
Contudo, ha de ser ter seguranca juridica, mo&o gual, foram propostas diversas medidas
a fim de garantir que nem os fornecedores, nenuaries serdo prejudicados por eventual
rompimento do vinculo que une 0s municipios.

Importante, ainda, ressaltar que de fato as in@stgyislativas parecem uma reacao
ao papel cada vez mais atuante do judiciario nenpgdo de politicas publicas, tema que
ficou conhecido como juridicizacdo das politicasblpas. O mesmo termo pode ser

compreendido como ativismo judicial e é criticadw muitos. Contudo deixa-se ressalvado
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gue enguanto ndo se demonstrar que as politicdieggiprogramadas e os arranjos criados
nao se demonstrarem na pratica, o judiciario atediaum papel a ser exercido, dentro dos

limites constitucionais.
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