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Parte I
Como conciliar a escala adequada para as
politicas publicas com as exigéncias
democraticas da descentralizacao politico-
administrativa?
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Advocacia

A execucao eficiente das politicas publicas modernas pode exigir
nao sO a desconcentracao e descentralizacdo dos niveis maiores de
governo mas, também, a articulacao da atuacao dos niveis menores.

Isso pode se dar em razao de escala (quando, por ex.,
Municipios pequenos se reunem para viabilizar e operar um aterro
sanitario) ou, ainda, pela necessidade de coordenacao entre politicas
publicas (como no caso da integragcao da politica ambiental de diversos
municipios conurbados).
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A esse problema se procurou dar diversas solucoes. Destacamos
aqui trés delas:

1) a criacao de Estados sem Municipios e que englobam o
territorio de grandes cidades. Esta € a solugao de muitos paises (por ex.,
a Alemanha) para a gestdo de grandes cidades. Essa experiéncia
perdurou no Brasil com a criacdo do Estado da Guanabara, que sucedeu
o territorio do antigo Distrito Federal (21.4.1960 a 15.3.1975). De certa
forma, € a solugao adotada na gestao do Distrito Federal.
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A esse problema se procurou dar diversas solucoes. Destacamos
aqui trés delas:

2) a criacao de 6rgaos ou entidades intermunicipais compulsorios
ou voluntarios. Ou seja, os municipios teriam ou o direito ou o dever de
atuarem conjuntamente em face de determinadas matérias.

A intermunicipalidade voluntaria pode se dar hoje mediante os
consorcios publicos previstos no art. 241 da Constituicao Federal (conf.
EC 19/1998), bem como na Lei 11.107, de 2005 (regulamentada pelo
Decreto 6.017, de 2007). Importante observar que em nada se impede
que, havendo acordo, o Estado também participe de consorcio publico,
criando-se uma entidade interfederativa e ndo apenas intermunicipal.
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Ja a intermunicipalidade compulsoria é tema hoje polémico, em
vista de que ainda nao se definiu uma interpretacao definitiva do disposto
no art. 25, § 3° da Constituicao Federal, que cuida das regides

metropolitanas, aglomeragbdes urbanas e microrregides — tema a que
retornaremos nesta exposicao.
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A esse problema se procurou dar diversas solucoes. Destacamos
aqui trés delas:

3) a criacdo de orgaos ou entidades que, compulsoriamente,
reunam Municipios e Estado. Ou seja, o0s municipios teriam que
compatilhar o exercicio de suas competéncias entre si e com o Estado.

Este € o modelo dos Kreise alemaes, que sao entidades que
reunem diversos Municipos e o Estado para, juntos, exercerem
competéncias.

E ha opinides de que as regides metropolitanas, aglomeragbes
urbanas e microrregioes devam seguir esse modelo dos kreise alemaes.
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/ Estado sem Municipios (“Cidade-estado”)

Modelos de intermunicipalidades
Integracao Metropolitana voluntarias ou compulsorias

orgdo ou entidade que
compulsoriamente reina Municipios e Estado
\ (Kreise alemaes)
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Parte 11
A cooperacao federativa
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O federalismo moderno ndo se fundamenta apenas na autonomia dos
entes federativos, mas na possibilidade de que tenham uma atuacéao
concertada.

Federalismo dual ‘ Federalismo cooperativo
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Constituicao Federal de 1891

“Art 5° - Incumbe a cada Estado prover, a expensas proprias, as
necessidades de seu Governo e administracao; a Unido, porém,

prestara socorros ao Estado que, em caso de calamidade publica, os

solicitar.”



ABES associacha BRASILERS DI :
B ENGENHARIA SANITARIA E AMBIENTAL @ Manesco, Ramires, Perez
apitide Nacional da AIDIS Azevedo Marques

Advocacia

Principio da Subsidiariedade

* O Estado nao deve interferir em temas que
devem ou podem ser melhor resolvidos pela
propria sociedade;
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Principio da Subsidiariedade

2) As Iinstancias governamentais maiores nao
devem interferir em assuntos que podem ou
devem ser resolvidos pelas instancias
governamentais menores,
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Principio da Subsidiariedade

3) Quando for necessaria a atuacao da instancia
governamental maior, preferencialmente deve ela
agir no sentido de cooperar com a instancia
governamental menor, viabilizando que esta
ultima realize a tarefa (a instancia maior nao deve
substituir a instancia menor).
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/ colaboracdo federativa em sentido
estrito - obrigacdo de agir para que
outro possa agir

Principio da colaboracao coordenacao federativa
Federativa - atuagdo conjunta compulsoéria

cooperacao federativa
\ - atuagao conjunta voluntaria
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Perfil dos Municipios Brasileiros — Gestao Publica (IBGE, 2001)

Tipo de consorcio Numero de Municipios
SAUAE.... e 1.969
Aquisicao e/ou uso de maquinas e equipamentos ............... 669

Lo [ T07= o= Lo TS 241
HabitaCao 64
Servigos de abastecimento de agua............ccevviiiiiiiiiiiiinen. 161

Servicos de esgotamento sanitario ............cocoeeeeiiiiie, 87
Tratamento ou disposicao final de lixo ...............cocooeeee.. 216

Processamento de dados .......oooeeeeiiiee e, 88
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Parte 111
A coordenacao federativa

(o Estado pode definir territorios)
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Constituicido de 1988

AT . 2. o

§ 3° - Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir
regioes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregioes,
constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizacao, o planejamento e a execugao de funcdes publicas de

iInteresse comum.
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Sobre o dispositivo houve polémicas de interpretacao.

A primeira €. seria necessaria a concordancia dos Municipios,
para que houvesse a sua integracao a regiao metropolitana, aglomeracao
urbana ou microrregiao?

Nesse caso o STF decidiu que a integracao € compulsoria e
independe da vontade dos Municipios, sendo necessaria apenas lei
complementar estadual (v. decisOes das ADIs 1841-RJ e 796-ES).
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Sobre o dispositivo houve polémicas de interpretacao.

A segunda € se a regiao metropolitana, aglomeracao urbana ou
microrregiao levaria a criagao de um orgao ou entidade:

1) intermunicipal, ou

2) que reunisse diversos Municipios e o Estado-membro que,
assim, também poderia exercer competéncias municipais.
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A primeira posicao, a da intermunicipalidade, deriva de
interpretacao mais proxima do texto constitucional, posto que este afirma
que a regiao metropolitana, aglomeracao urbana ou microrregiao é
“constituida por agrupamento de municipios limitrofes”.

Ou seja, nos termos literais do dispositivo constitucional, delas
nao faz parte o Estado, porque a Constituicao nao diz que a regiao
metropolitana € “constituida pelo Estado e por agrupamento de
municipios”, apenas se referindo ao “agrupamento de municipios”.

Essa interpretacao pertence aos votos dos Ministros Nelson
Jobim e Eros Grau no julgamento das Acgdes Diretas de
Inconstitucionalidade 1842-RJ e 2077-BA, ainda em curso perante o
Supremo Tribunal Federal.
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A segunda tese, que € a de instituir figura parecida com os kreise
alemaes, se fundamenta em interpretacao que alarga o sentido do texto
constitucional, para considerar implicito nele a referéncia a participacao
do Estado na regiao metropolitana, aglomeracao urbana ou microrregiao.

Esta tese € defendida pelo Min. Gilmar Mendes, nos votos que
proferiu nos julgamentos das referidas ADIs 1842-RJ e 2077-BA.
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A sua motivagao € mais de ordem pratica do que juridica:

a) as regidoes metropolitanas instituidas durante o regime militar
incluem os Estados e seria traumatico modifica-las agora;

b) a presenca do Estado seria essencial para garantir que a regiao
metropolitana possa exercer o seu papel com eficacia, como sao exemplos o0s
kreise alemaes.

Evidente que, de acordo com esta tese, o Estado teria o duplo papel
de instituir a regiao metropolitana e dela participar. Ou seja, de formular “as
regras do jogo” e “entrar em campo para jogar’.
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De qualquer forma, independentemente do que venha a ser decidido,
importante induzir o uso de instrumentos voluntarios, como os consorcios
publicos, muito mais eficazes para levar a uma atuacao realmente
integrada dos entes federados, desde que os contratos celebrados no
ambito da cooperacgao federativa possuam adequada protecao juridica.
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Com isso, nada impede que a lei complementar estadual institua regiao
metropolitana e preveja prazo para que os Municipios instituam consorcio
para a gerir, em determinado prazo, sob pena de o Estado, diretamente,
instituir um orgado ou entidade. A experiéncia internacional (italiana,
francesa, espanhola) demonstra que esse caminho é muito eficiente.
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Parte 1V
Regime Juridico
dos Consorcios Publicos
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Conceitos preliminares

Trés inovacoes legislativas acabaram produzindo um regime juridico para
0S consorcios publicos:

1. A Emenda Constitucional n°. 19, de 4.6.1998, no que alterou a redacao
do artigo 241 da Constituicao Federal;

2. ALein® 11.107, de 6 de abril de 2005 — Lei de Consodrcios Publicos e
da Gestao Associada de Servicos Publicos;

3. O Decreto n®. 6.017, de 17 de janeiro de 2007, que regulamentou a Lei
n° 11.107/05.



ABES a5s00IACR0 BRASILEIRA DI :
B ENGENHARIA SANITARIA E AMBIENTAL [ Manesco, Ramires, Perez
| o Azevedo Marques

il Saclons oa A
Advocacia

Conceitos de consoércio publico

Artigo 2°, inciso |, do Decreto 6.017/07

“Art. 2°. Para fins deste Decreto, consideram-se:

| — consorcio publico: pessoa juridica formada exclusivamente por entes
da Federacdo, na forma da Lei n°. 11.107, de 2005, para estabelecer
relacbes de cooperacdo federativa, inclusive a realizagdo de objetivos de
interesse comum, constituida como associagcdo publica, com
personalidade juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como
pessoa juridica de direito privado sem fins econémicos;”



ABES associscio grasiems ol .
8 ENCENHARIA SANITARIA E AMBIENTAL i Manesco, Ramires, Perez
ipitude Kacional da AIDIS Azevedo Marques

Advocacia

Consorcio administrativo pode se converter em consorcio publico

Artigo 41 do Decreto n°. 6.017/07

“Art. 41. Os consorcios constituidos em desacordo com a Lei n°. 11.107,
de 2005, poderdo ser transformados em consorcios publicos de direito
publico ou de direito privado, desde que atendidos os requisitos de
celebracdo de protocolo de intengbes e de sua ratificagdo por lei de cada
ente da Federacao consorciado.

Paragrafo unico. Caso a transformagcdo seja para consorcio publico de
direito publico, a eficacia da alteracdo estatutaria ndo dependera de sua
inscricdo no registro civil das pessoas juridicas.”
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A partir do exercicio de 2008 consorcio administrativo nao podera celebrar
convénios com a Uniao

Artigo 39 do Decreto n°. 6.017/07

“Art. 39. A partir de 1° de janeiro de 2008 a Unido somente celebrara
convénios com consorcios publicos constituidos sob a forma de
associac¢ao publica ou que para essa forma tenham se convertido.”
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O artigo 241 da Constituicao Federal (na redacao da Emenda
Constitucional n°. 19/1998):

“Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de
cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de
servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigcos
transferidos.
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A ECn°. 19/1998

O consorcio publico foi reconhecido como instrumento de cooperacao federativa
horizontal e vertical.

“Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo
por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre os
entes federados (...)".

Horizontal: exemplos: consorcios de Municipios com Municipios ou de Estados
com Estados.

Vertical: exemplos: consorcios de Estado com Municipios ou da Unido com os
Estados.
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Consorcios Publicos: arranjos possiveis:

Consorcios entre Municipios

Consorcios entre Estados

Consorcios entre Estado(s) e Distrito Federal

Consorcios entre Municipio(s) e Distrito Federal
Consorcios entre Estado(s) e Municipio(s)

Consorcios entre Estado(s), Distrito Federal e Municipio(s)
Consorcios entre Unido e Estado(s)

Consorcios entre Unido e Distrito Federal

Consorcios entre Unido, Estado(s) e Municipio(s)

Consorcios entre Unido, Estado(s), Distrito Federal e Municipio(s)
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A Lein® 11.107, de 6 de abril de 2005

O principio da subsidiariedade.

N T SRR

§ 2° A Unido somente participara de consorcios publicos em que também fagam
parte todos os Estados em cujos territorios estejam situados os Municipios
consorciados.

oooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooooo

Colaborar com o Municipio pertence primeiro ao outro Municipio e,
se 1nsuficiente essa cooperacao, cabera ao Estado cooperar.
Somente quando insuficiente os recursos do proprio Estado ¢
que cabe a atuacdo da Uniao.
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A EC n°. 19/1998

A exigéncia de que os consorcios publicos e os convénios de cooperacao sejam
disciplinados por lei dos entes que cooperam entre si.

“Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo

por meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperacgdo entre os
entes federados (...)".

Obrigatoria a participagdo do Poder Legislativo local na disciplina dos consorcios
publicos e dos convénios de cooperacao entre entes federados, especialmente
quando autorizam gestao associada de servicos publicos.
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Parte V
Como constituir
um consorcio publico
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Como constituir um consorcio publico

ETAPA 1 - Protocolo de Intencoes

O protocolo de intengdes € o documento inicial do consorcio publico e seu contetido
minimo deve obedecer ao previsto na Lei de Consorcios Publicos.

Ele ¢ subscrito pelos Chefes do Poder Executivo de cada um dos consorciados, ou
seja, pelos Prefeitos, caso o consorcio envolva somente Municipios, pelo Governador,
caso haja o consorciamento de Estado ou do Distrito Federal, pelo Presidente da
Republica, caso a Unido figure também como consorciada.

O protocolo de intengdes devera ser publicado, para conhecimento publico,

especialmente da sociedade civil de cada um dos entes federativos que o subscreve.
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Como constituir um consorcio publico

ETAPA 2 - Ratificacao

A ratificacdo do protocolo de intengdes se efetua por meio de lei, na qual cada
Legislativo aprova o Protocolo de Intengdes.

Caso previsto, o consorcio publico pode ser constituido sem que seja necessaria a
ratificagdo de todos os que assinaram o protocolo.

Por exemplo: se um protocolo de intengdes foi assinado por cinco Municipios, pode se
prever que o consorcio publico sera constituido com a ratificacdo de apenas trés
Municipios, que ndo precisardo ficar aguardando a ratificagdo dos outros dois que,
somente depois de ratificarem, poderdo ingressar.

A ratificagdo pode ser efetuada com reservas. Caso haja sido publicada lei antes da
celebracao do protocolo de intengdes, podera ser dispensada a ratificacdo posterior.
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Como constituir um consorcio publico

ETAPA 3 - Estatutos

O protocolo de intengdes, apds a ratificacdo, converte-se no contrato de constitui¢ao
do consorcio publico.

ApOs as etapas 1 e 2, sera convocada a assembléia geral do consorcio publico, que
decidira sobre os seus estatutos que deverdo obedecer ao estatuido no contrato de
constituicdo do consorcio publico.

No caso de consorcios publicos de direito privado, a personalidade juridica do
consorcio sera adquirida mediante o registro dos estatutos no registro civil.

Os estatutos poderao dispor sobre a organiza¢dao do consoércio, esclarecendo quais sao
seus Orgdos internos, a lotacdo e demais regras para o pessoal, regras essenciais para
as compras etc.
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Parte VI
Gestao financeira
do consorcio publico
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Gestao financeira do consorcio publico

Os consorcios publicos poderdo receber recursos publicos por

quatro meios:

1. ser contratado pelos consorciados.

2. arrecadar receitas advindas da gestao
associada de servicos publicos.

3. receitas de contrato de rateio.

4. receitas de convénios com entes nao

cons Qrciados.
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Gestao financeira do consorcio publico

ser contratado pelos consorciados

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

III — ser contratado pela administra¢ao direta ou indireta dos entes da
Federagdo consorciados, dispensada a licitagdo.
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Gestao financeira do consorcio publico

Regulamento da Lei de Consorcios Publicos

XIV — servigo publico: atividade ou comodidade material fruivel
diretamente pelo usuario, que possa ser remunerada por meio
de taxa ou precgo publico, inclusive tarifa.
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Advocacia

Gestao financeira do consorcio publico

arrecadar receitas advindas da gestao associada de servigos
publicos.

§ 2° Os consorcios publicos poderao emitir documentos de cobranca e
exercer atividades de arrecadacdo de tarifas e outros pregos publicos pela
prestacao de servigos ou pelo uso ou outorga de uso de bens publicos por eles
administrados ou, mediante autorizacdo especifica, pelo ente da Federacao
consorciado.

§ 3° Os consorcios publicos poderdo outorgar concessao, permissao ou
autorizacdo de obras ou servigcos publicos mediante autorizagdo prevista no
contrato de consorcio publico, que devera indicar de forma especifica o objeto
da concessao, permissao ou autorizacdo € as condigdes a que devera atender,
observada a legislagdo de normas gerais em vigor.
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Advocacia

Gestao financeira do consorcio publico

Lei de Consorcios Publicos

§ 3° E nula a clausula do contrato de consoércio publico que
preveja determinadas contribuicdes financeiras ou econdémicas
de ente da Federagcao ao consorcio publico, salvo a doacao,
destinacdo ou cessao de uso de bens moveis ou imoveis € as
transferéncias ou cessbdes de direito operadas por forca de
gestao associada de servigos publicos.
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Advocacia

Gestao financeira do consorcio publico

receitas de contrato de rateio

“Art. 8° Os entes consorciados somente entregarao recursos ao consorcio publico
mediante contrato de rateio.

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

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

§ 3° Os entes consorciados, i1solados ou em conjunto, bem como o consoércio
publico, sdo partes legitimas para exigir o cumprimento das obrigacdes previstas no
contrato de rateio.
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Advocacia

Gestao financeira do consorcio publico

receitas de contrato de rateio

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

Gestao financeira do consorcio publico

receitas de convénios com entes nao consorciados.

Lei de Consoércios Publicos

“Art. 14. A Unido podera celebrar convénios com os consorcios publicos, com o objetivo
de viabilizar a descentralizacao e a prestagao de politicas publicas em escalas adequadas.”

Lei 8.142/1990

Art. 2° Os recursos do Fundo Nacional de Saude (FNS) serao alocados como:

IT - investimentos previstos em lei or¢camentaria, de iniciativa do Poder Legislativo e
aprovados pelo Congresso Nacional;

Art. 3° Os recursos referidos no inciso IV do art. 2° desta lei serdo repassados de forma
regular e automatica para os Municipios, Estados e Distrito Federal, de acordo com os critérios
previstos no art. 35 da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990.

§ 3° Os Municipios poderdo estabelecer consorcio para execugdo de agdes e servigos de
saude, remanejando, entre si, parcelas de recursos previstos no inciso IV do art. 2° desta lei.”
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Advocacia

Obrigado!

Wiladimir Antonio Ribeiro

Advogado e Professor Universitario. Mestre em ciéncias juridico-politicas pela Universidade de
Coimbra, tendo defendido a dissertacdo “Em busca do federalismo perdido”, sob a orientagcado do
Dr. J.J. Gomes Canotilho. Foi consultor da Subchefia de Assuntos Federativos da Presidéncia da
Republica para a elaboracao e regulamentacao da Lei de Consércios Publicos. Foi consultor do
Ministério das Cidades para a elaboragdao da Lei Nacional de Saneamento Basico. Sécio do
escritorio Manesco, Ramires, Perez, Azevedo Marques, de S. Paulo.

(11) 3068-4700

wladimir_ribeiro@hotmail.com
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