LEI FEDERAL 11.107, DE 6 DE ABRIL DE 2005

Dispde sobre normas gerais de contratagdo de
consdreios piblicos e dd outras providéncias.

Art. 1.° Esta Lei dispse sobre normas gerais para a Unido, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios contratarem consoércios pu-
blicos para a realizagao de objetivos de interesse comum e da outras
providéncias.

1. BREVE HISTORICO DA LEIL

Em 6 de abril de 2005 foi editada a Lei Federal 11.107, dispondo
sobre normas gerais de consércios publicos, abrangendo igualmente os
convénios de cooperagdo e os contratos de programa.

Convém ressaltar quc o paragrafo unico do art. 23 da Constitui-
¢io de 1988 menciona a fixagio de normas, por lei complementar,
para a cooperagio entre a Uniflo e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios.

Por sua vez, o art. 241 das Disposi¢des Gerais, acrescentado a
Constituigiio pela Emenda Constitucional 19/1998, prevé a disci-
plina, mediante lei, dos consércios publicos e convénios de coopera-
¢do entre os entes federados, que autorizem a gestdo associada de servi-
cos publicos.

Tramitava no Congresso Nacional o Projeto de Lei 1.071/1999,
sobre normas gerais para celebragfio de consércios publicos, de autoria
do Deputado Federal Rafacl Guerra.! Uma das justificativas desta pro-
posicio legislativa era a de realizar “uma uniformizagdo normativa na
implantagio ¢ no funcionamento dos consorcios, dirimindo duvidas por

' Conferir texto integral do referido Projeto de Lei no Anexo desta obra (Pro-
jetode Lei 1.071, de 1999, na Camara dos Deputados; Projeto de Lei 148/2001,
no Senado Federal).
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vezes existentes entre os entes federados quando da formagao de um
consoéreio”

Por meio da Portaria 1.391, de 28 de agosto de 2003, foi criado

pela Casa Civil um Grupo de Trabalho Interministerial-GT1 para es-
tudar “propostas relativas ao aperfeigoamento dos mecanismos de arti-
culagio intermunicipal e de gestdo intergovernamental”. Pelo GTI fol
apresentado um anteprojeto de lei, com o fim de instituir normas gerais
para os contratos de consércios publicos.

Mediante acordo no ambito do Senado Federal, mesclaram-se os
textos do PL 1.071/1999 e do novo projeto do Executivo — enviado ao
Congresso Nacional em regime de urgéncia no dia 30 de junho de 2004
(PL. 3.884/2004) —, resultando em um substitutivo.

O texto do PL 3.884/2004 continha 45 dispositivos,® os quais fo-
ram reduzidos a 21 artigos e comp&em a Lei Federal 11.107/2005.*

2. CONSORCIOS, CONVENIOS, REGIOES METROPOLITANAS, AGLOMERAGOES
URBANAS, MICRORREGIOES, REGIOES ADMINISTRATIVAS E OPERAGOES
CONSORCIADAS

Antes de iniciar os comentéarios propriamente ditos, torna-se opor-
tuno distinguir o consércio de outras figuras afins.”

Fortemente inspirada em conceitos elaborados por Hely Lopes
Meirelles,’ a doutrina brasileira sempre aproximou os consércios da fi-
gura do convénio.

? Rafael Guerra, Projeto de lei: conséreios publicos, p. 8.

3 Cf. texto integral do referido Projeto de Lei no Anexo desta obra.

T Cf, texto integral da Lei Federal 11.107/2005 no Anexo desta obra.

5 Foge do ambito desta obra realizar uma incursao nos sistemas estrangeiros, com
o intuito de analisar comparativamente institutos similares aos consorcios publi-
cos brasileiros. Sem prejuizo disso, cabe mencionar que figuras a ele semelhantes
sio0s “consorzi” naItalia; os “syndicats” de municipios ¢ os “groupements d’interét
public” na Franga; as “mancomunidades” ¢ os convénios entre Administragdes
na Espanha; as “Zweckverbande” na Alemanha c as associagdes de Munici-
pios, em Portugal. Entre outros, cf. Vital Moreira, Administragdo auténoma ¢
assoctagbes piiblicas, p. 360; G. Stancanelli, I consorzi nel diritto amministrativo; José
Maria Rodriguez de Santiago, Los conventos enlre administraciones piiblicas.

A propbsito, consultar as defini¢des em Direito municipal brasileiro, p. 295-298,
e Direito administrativo brasileiro, p. 350-353.

o
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Convénios administrativos seriam acordos celebrados para a reali-
zagdo de objetivos de interesse comum, seja entre entidades e 6rgaos pa-
blicos de espécics diferentes, seja entre entidades ou 6rgéos piblicos ¢
entidades privadas. Os consorcios também seriam acordos celebrados para
a realizagdo de objetivos de interesses comuns, porém celebrados en-
tre entidades estatais da mesma espécie ou do mesmo nivel.

Esta distingdo doutrinaria, focada no aspecto orgénico ou subjeti-
vo dos convénios e dos consorcios, encontra-se totalmente superada a

partir da edigdo da Lei Federal 11.107/2005, uma vez que se torna--

possivel a formag@o de consércios publicos ndo somente entre entes fe-
derativos da mesma espécie (por exemplo, consorcios intermunicipais),
mas também entre diferentes entidades federativas (por exemplo, entre
Estado e Municipios).’

Além disso, embora csparsas ¢ pontuais, foram editadas algumas
regras juridicas acerca dos convénios, notadamente na esfera federal
(por exemplo, art. 10,§ 1.%, b, cart. 10,8 5.°, do Decreto-1ei200/1967,
arts. 48 a 57 do Decreto 93.872/1986), ndio ocorrendo o mesmo refe-
rentemente aos consorcios. Estes continuaram a ndo receber do legisla-
dor nenhum regramento normativo, ainda que de cunho genérico.

Embora comum substrato assemelhado, os consoreios publicos ndo
se confundem nem com as regides metropolitanas, nem com as aglome-
ragdes urbanas ¢ as microrregises.

Sob a égide da Constitui¢io de 1967, a qual estabelecia como sen-
do competéncia da Unifio Federal a criagfio de regides metropolitanas
(art. 164, redacio conferida pela Emenda Constitucional n. 1/1969),
foram editadas a Lei Complementar 14/1973 —a qual instituiu as regides
metropolitanas de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre, Recife, Sal-
vador, Curitiba, Belém e Fortaleza — ¢ a Lei Complementar 20/1974, a
qual criou a regido metropolitana do Rio de Janeiro.

A Constituigdo Federal, em seu art. 25, § 3.°, estipula que “os Es-
tados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropoli-
tanas, aglomeragdes urbanas ¢ microrregides, constituidas por agrupa-
mentos de municipios limitrofes, para integrar a organizag¢o, o plane-
Jjamento ¢ a execugio de fungdes publicas de interesse comum”.

7 Vide comentériosaoart. 1.°, § 2., eaoart. 4.°,§ 1.°, da Lei Federal 11.107/2005.




16 ConNsORCI0s PUBLICOS

José Afonso da Silva define a regido metropolitana como “um con-
junto de Municipios cujas sedes se unem com certa contmuldad«f-:~ urba-
na em torno de um Municipio-pélo”.® Para o autor, aglomerag@es ur-
banas seriam “areas urbanas, sem um polo de atragdo urbana, quer tais
arcas scjam das cidades sedes dos Municipios, como na b‘z}ixada santista
(em S3o Paulo), ou ndo”;’ microrregides, pot seu tum%,. formam-se de
grupos de Municipios limitrofes com certa hom'ogenelfiade € problef
mas administrativos comuns, cujas sedes ndo sejam unidas por conti-
nuidade urbana”. '’

Assim sendo, embora procurem alcangar objetivos bastante_ pro-
ximos, as regides metropolitanas, as aglomerag‘ées urbanas e as micror-
regides somente sio instituidas mediante a edigdo de uma lei comple-
mentar cstadual."!

Diversamente, 0os consorcios publicos sdo resultad(? d'a livre asso-
ciagio das entidades federativas para a consecug?xo de objetivos que thes
sejam comuns, ¢ sua formag#o, nos termos da LeiFederal 11.107/2005,
depende da celebragdo de um contrato.

Asregides metropolitanas, as aglomeragdes urbanas e as mi'cro~r~
regides nio detém personalidade juridica, send9 comum a criagio
de uma entidade publica ou de uma entidade privada a que compe-
tira a sua administracio. Ao reverso, os consércios publicos, nos ter-
mos do art. 1.°,§ 1.°, e do art. 6.° da Lei Federal 1 1.197/2005, pas-
sam a ter personalidade juridica propria, de direito publico ou de direi-
to privado.'

Os conséreios também nio se confundem com as regides adminis-
trativas ou de desenvolvimento previstas no art. 43 da Constituigio de
1988. Tais regides somente podem ser criadas pela Uniﬁf) Federa'l para
articular sua acdo em um mesmo complexo geoecondmico e soc.lal, vi-
sando a seu desenvolvimento e a redugo das desigualdades regionais.

& Curso de direito constilucional positivo, p. 645.

? Idem.

10 Tdem. . /

Il Sobre o tema, cf. Maria Paula Dallari Bucci, Gestdo associaca de servigos pi-
blicos ¢ regides metropolitanas, p. 549-539.

12 Vide comentarios ao art. 1.%, § 1.°, ¢ ao art. 6.° da Lei Federal 1 1.107/2005.
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Por derradeiro, ha de ser feita uma distincfio entre os consércios
putblicos disciplinados pela Lei Federal 11.107/2005 ¢ as denominadas
operagBes urbanas consorciadas, previstas na Lei Federal 10.257/2001
(Estatuto das Cidades).

Nos termos do § 1.” do art. 32 do Estatuto das Cidades, “conside-
ra-se operagao urbana consorciada o conjunto de intervencdes ¢ medi-
das coordenadas pelo Poder Prablico municipal, com a participacio dos
proprietéarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados,
com o objetivo de alcangar em uma 4rea transformacdes urbanisticas
estruturais, melhorias sociais e a valorizagio ambiental”.!3

Os consorcios publicos visam atender objetivos comuns dos entes
consorciados, ¢ suas atividades s3o desenvolvidas em sua 4rca de atua-
¢do, correspondente ao territério dos entes que os compdem (espago
interfederativo). As operagdes urbanas consorciadas pretendem instru-
mentalizar transformagdes urbanisticas estruturais, melhorias sociais e
a valorizagdo ambiental em uma 4rea de um determinado municipio
(espago intramunicipal).

3. BASES CONSTITUCIONAIS DOS CONSORCIOS PUBLICOS

“Art. 23. (...

Paragrafo tinico. Lei complementar fixard normas para a coope-
ragdo entre a Unido e os Estado, o Distrito Federal e os Municipios, ten-
do em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional.”

“Art. 241. A Unido, os Estados, 0 Distrito Federal e os Municipios discipli-
nardo por meio de lei os conséreios piiblicos e os convénios de cooperacio entre
os entes federados, autorizando a gestéo associada de servigos pablicos, bem
comoa transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens
essenciais a continuidade dos servigos transferidos.”

Embora a ementa da Lei Federal 11.107/2005 n3o contenha re-
feréncia explicita a nenhum preceito constitucional, pode-se dizer que

' Sobre o tema das operagdes urbanisticas consorciadas, cf, Fernando Dias
Menezes de Almeida ¢ Odete Medauar (coords.), Zstatuto das cidades; ¢ Alice
Gonzales Borges, Operagdes urbanas consorciadas: os conséreios intermu-
nicipais como instrumentos de realizagio do estatuto da cidade, p. 1-12.
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tem como fundamento o paragrafo unico do art. 23 ¢ o art. 241 das
Disposi¢des Gerais, acrescentado pela EC n. 19/1998."*

No entanto, note-se que a Lei 11.107/2005 néo ¢ lei complemen-
tar, como determina o paragrafo tnico do art. 23.

Tampouco configura uma lei da Unido disciplinando a sua pro-
pria participagdo em consorcios publicos e convénios de cooperagao.
Isto porque a leitura do art. 241 leva a um entendimento da edigdo de
lei por parte de cada uma das entidades federativas para disciplinar os
consércios publicos ¢ os convénios de cooperagdo de que vierem a par-
ticipar, autorizando a gestdo associada de servigos publicos ¢ a transfe-
réncia total ou parcial de encargos € recursos materiais € humanos ne-
cessarios A realizaciio dos servigos transferidos.

A escolha do legislador recaiu sobre a edigdo de uma lei de nor-
mas gerais de contratagiio de consorcios publicos, a qual, reitere-se, ndo
¢ nem lei complementar, nem lei editada da Unido para a Unido.

Portanto, ¢ dificil enquadrar plenamente a Lei 11.107/2005 nos
dispositivos constitucionais supracitados. Talvez esteja ai a justificativa para
a auséncia de mengio a dispositivo constitucional na ementa da lei.

Parece que a opgdo do legislador afina-se ao disposto no art. 22,
inc. XXVII, da Constituicio Federal, que assim estabelece:

“Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
XXVII ~ normas gerais de licitagdo e contratagdo, em todas as

modalidades, para as administragdes puiblicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Unigio, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido

1+ Importa sublinhar que a Constituigdo de 1937, mesmo n#o fazendo mengio
A expressdo consorcios publicos, previa, em seu art, 29, que “os municipios
da mesma regiio podem agrupar-se para a instalagio, exploragio e adminis-
tragiio de servigos publicos comuns. O agrupamento, assim constituido, sera
dotado de personalidade juridica limitada a seus fins. Paragrafo tnico. Ca-
bera aos Estados regular as condigdes em que tais agrupamentos poderdo
constituir-se, bem como a forma, de sua administragao”. Reside neste pre-
ceito a origem dos consércios publicos no Brasil, ainda que reservados para
as associagbes entre municipios. Sobre o tema, cf. Frederico Hermann Jr.,
Fungbes especificas dos municipios: custo e eficiéncia de sua administragio — Con-
séreios municipais.
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o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de
economia mista nos termos do art. 173, § 1.°, IIL.”

Ao editar normas gerais, a Unifo fixa diretrizes para si prépria e
para todos os outros entes da Federacgo, ndo excluindo a competéncia
legislativa destes para suplementar tais preceitos, como dispde o § 2.°

do art. 24 da Constituicio de 1988.

Se a Lei Federal 11.107/2005 é caracterizada como lei de normas
gerais, sua superveniéncia suspende a eficacia da lei estadual e da lei
municipal, no que lhe for contrério, na matéria (Constituigfio de 1988,

§ 4.° do art. 24 ¢ art. 30).

Neste caso, o que aconteceria, por exemplo, com a Lei Comple-
mentar 82/1998, do Estado do Parana, a qual “disp&e sobre a criacio
¢ implantagZo de Consorcio Intermunicipal relacionado com a presta-
¢o de servigos publicos de interesse comum, nas fungdes, areas e scto-
res que especifica”?

A resposta ndo é simples, por algumas razdes.

Mesmo formalmente identificada na categoria de lei de normas
gerais, percebe-se que, ao editar a Lei Federal 11.107/2005, a Unido
teve, cm verdade, o intuito de regular, com grande abrangéncia, o modo
e a forma como os entes federados unirfio seus esforcos em torno de
objetivos de interesse comum. Tais aspectos, como por exemplo, o pro-
tc?colo de intenc@o, o contrato de rateio, a formatacio da natureza juri-
dica dos consorcios publicos, parecem ser de dificil suplementagio.'

Além domais, certamente ressurgirdemrelacioa Lei 11.107/2005
a classica controvérsia quanto a identificagio dos contornos das normas
g.erais, em confronto com as regras de pormenor, que seriam da competén-
cia de cada ente federado. Isso porque a Lei Federal 11.107/2005 contém
regras de mintcias, a semelhanga de outras leis de normas gerais — lici-
tagdes e contratos, concessdes e parceria publico-privada —, suscitando
dividas no tocante a constitucionalidade de varios dispositivos.

Por outro lado, ao prever a formalizagfio dos consércios ptiblicos
por contrato, procurou-se enquadrar a Lei Federal 11.107/2005 na

15 | - imilar e X fo ;
Em sentido similar, conferir posicionamento de Alice Gonzéles Borges, Os
consércios publicos na sua legislagiio reguladora, p. 234.
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competéncia privativa da Unifio para editar normas gerais de contra-
tagio, nos termos do art. 22, inc. XXVII, da Constituigdo Federal.'®

4. A EXPRESSAO “CONTRATAREM CONSORCIOS PUBLICOS”

Um primeiro ponto a ser ressaltado em relagéo ao eapui do art. 1.°
diz respeito 4 expressdo “normais gerais para a Unido, os,Estados, o Distrito
Federal e os Municipios condratarem consdreios publicos”.

Esta expressio daria a entender que os entes federativos celebra-
riam contratos com consércios publicos. Gom efeito, a prépria lei traz
essa possibilidade, porém rescrvada & contratagio de um consércio
publico por uma entidade federativa, por meio da celebragéo de um
contrato de programa.'’

No entanto, o contetido da lei refere-se a0 modo de formagio, for-
maliza¢io ¢ operacionalizagiio a ser seguido pelos entes federativos
quando celebrarem consorcios publicos entre si.

Vé-se, ento, que somente podem celebrar contrato de consorcio
publico os entes federativos, assim elencados no art. 1. da Constituigao
Federal: Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios.

Assim, tendo em vista que a lei, em outros dispositivos, vai identi-
ficar o consércio como um contrato, mencionando as expressdes conira-
to de conséreio de direito piiblico (p. ex., art. 2.°, § 1.°, inc. II) ou contrato de
conséreio piiblico (§ 3.° do art. 2.°) ou os termos o consdreio piblico serd consti-
tudo por contrato (p. ex., art. 3.°, capui), a correta leitura daquela expres-
sfio ¢ a scguinte: esta lei dispde sobre normas gerais para Unido, Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios celebrarem contratos de consércios publicos.

16 Embora expressada anteriormente a edi¢io da Lei Federal 11.107/2005, insta
registrar opinio de Diogo de Figuciredo Moreira Neto, para quem “acor-
dos que nio tenham natureza contratual, como o consércio, o convénio, o
acordo de programa e outros pactos especificos do género, nio estdo abran-
gidos pela competéncia Federal do art. 22, XXVII, da Constituigéo, de modo
que cabe a cada entidade politica, no desempenho de seus respectivos pode-
res administrativos, dispor sobre essas figuras. Nessas condigbes, a norma do
art. 116, da Lei em comento [Lei Federal 8.666/1993], ndo ¢ geral, aplican-
do-se exclusivamente 4 Administracio Federal” (Curso de direito adminisirativo,
p. 172).

17 Vide comentérios ao art. 13 da Lei Federal 11.107/2005.
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Portanto, na Lei Federal 11.107/2005, a constitui¢Zo e a formali-
zagdo dos consorcios publicos se cfetuam mediante contrato. Mostra-se
oportuno lembrar que a Lei Federal 6.404/1976 —~ Lei das Sociedades
Anbnimas, em seu art, 279, determina que o consércio entre compa-
nhias e quaisquer outras sociedades é constituido mediante contrato.!®

Neste passo, o tratamento conferido pela lei aos consércios ptbli-
cos distancia-se da diferencia¢io de grande parte da doutrina publicis-
ta brasileira, que tradicionalmente separa, de um lado, os contratos e,
de outro, os convénios e os consorcios. A habitual distin¢do entre con-
trato e convénio aplicava-se aos consorcios.

Os principais aspectos dessa distingiio residem no seguinte: “a) no
contrato hé interesses opostos ou divergentes; no convénio ha interesses
paralelos ou convergentes; b) o contrato realiza composi¢io de interes-
ses opostos; o convénio realiza conjugagio de interesses; c) no contrato
hé partes: uma que pretende o objeto (ex.: a obra, o servico); outra que
visa ao prego; no convénio no ha partes, mas participes com as mes-
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mas pretensdes’,

Sobre a distingdo entre contrato e convénio, pertinente transcre-
ver opinido de Eros Roberto Grau: “Distinguem-se, assim, os contratos
—através dos quais se instrumenta a composigio de interesses opostos —
dos convénios, onde se formaliza o concurso de interesses concordan-
tes. Descrevemos o contrato, desta sorte, como instrumento de declara-
gdo de vontades que se encontram e se integram, dirigindo-se uma con-
tra a outra; no contrato ha oposi¢@o de interesses contraditorios e a sua
celebragio supde a concilia¢io entre eles. J4 o convénio, devemos

'* Pertinente ressaltar que Eros Roberto Grau evoca distingdo classica de Von
Ihcring, entre contratos de intercAmbio ¢ contratos de comunhio de escopo.
Anota o autor que, “se nos contratos de intercimbio o elemento fundamen-
tal ¢ o sinalagma — vinculo de reciproca dependéncia entre as obrigacses do
contrato bilateral ~, na associa¢fio, como na sociedade ¢ no conséreio, o ele-
mento fundamental ¢ o escopo {objetivo) comum. Daf a observincia, ainda
de Von Thering: o contrato de intercAmbio tem por pressuposto a diversidade,
enquanto que o contrato de sociedade — contrato de comunh#o de escopo —, a
identidade do objeto” (Licitagdo ¢ contrato administrativo: estudos sobre a inter-
pretagio da lei, p. 92).

' Odete Medauar, Convénios e consorcios administrativos, p. 453.
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referi-lo como instrumento de declaragio de vontades que se encontram
¢ se integram, dirigindo-se, todas clas, a um objetivo comum, sem que, -
portanto, umas as outras se oponham; ndo ha, no convénio, oposi¢ao,
mas, sim, conjugagdo de interesses”.”’

Ressalte-se que a insergao dos convénios € dos consorcios no ambi-
to contratual é aventada por Odete Medauar desde 1995, em seu artigo
Coonvénios e consorcios, no seguinte sentido: ‘A dificuldade de fixar di-
ferencas entre contrato ¢ convénio administrativo parece levar a con-
cluir que se trata de figuras da mesma natureza. A semelhanca do trata-
mento categorial que o direito internacional publico deu ao tratado,
como foi exposto acima, pode-se aventar, no émbito do direito adminis-
trativo, uma visio genérica do médulo contratual. Af estariam inclui-
dostanto os contratos de obras, de prestagio de servigos, de fornecimento
de materiais, as concessdes, como os convénios, consorcios, pactos. A
caracteristica desses Gltimos esta na sua especificidade, ou por envolver
duas ou mais entidades ou érgaos ptblicos ou pelo tipo de resultado que
se pretende atingir com o acordo firmado. (...) Na atualidade, florescem
em grande escala as praticas com base em concordancia ou consenso
entre entes administrativos ou entre estes ¢ particulares. £ a época da
Administracio ‘concertada’. Disseminam-se acordos de diversos tipos,
adotando-se, em amplitude, os chamados ‘modulos contratuais ou con-
vencionais’. Tais formulas nem sempre se enquadram exatamente nos
paradigmas classicos dos contratos ou dos contratos administrativos, Dai
ser relevante conferir tratamento amplo a figura contratual, para abri-

gar formulas novas, adequadas a novo dinamismo de novos modos de
agir da Administragdo. Nesse contexto se inserem os convénios e con-

séreios administrativos”.?!

Assim sendo, o tratamento conferido pelo texto legal aos consor-
cios publicos esta harmonizado com as linhas contemporancas de atua-
¢#o administrativa, em que ¢ ampliado o uso de figuras contratuais ou
convencionais — seja entre a Administragao ptiblica e os particulares,
seja entre 6rgios ¢ entidades da Administragio ~para a consecugdo de
objetivos de interesse comum entre as partes (parcerias em sentido amplo).

20 Fros Roberto Grau, Convénio e contrato, p. 379-380.
2t Odete Medauar, Convénios e consércios administrativos, p. 456-457.
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5. CONSORCIOS PUBLICOS E A REALIZACAO DE OBJETIVOS DE INTERESSE
COMUM

De ha muito ndo mais se cogita no Brasil de um federalismo rigido.

A Constituigdo de 1988 retrata esta linha, prevendo mecanismos
de cooperagido entre os entes federados. Fala-se de um federalismo de
cooperagio ou federalismo de equilibrio, no qual se busca, por meio da
atuagdo conjugada da Unido, Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, a
realizagfio de alguns dos objetivos da Republica, como, por exemplo
garantir o desenvolvimento nacional (art. 3.° inc. IT) e reduzir as desi—’
gualdades sociais e regionais (art. 3.° , inc. III).

Sdo evidentes as vantagens da cooperagio entre os entes federa-
dos, podendo ser citadas: (a) a racionalizagiio do uso dos recursos exis-
tentes, destinados ao planejamento, programagao e execugio de objeti-
vos de interesses comuns, (b) a criagio de vinculos ou fortalecimento dos
vinculos preexistentes, com a formag#o ou consolidagio de uma identi-
daderegional, (c)ainstrumentalizagio da promogio do desenvolvimento
local, regional e nacional e (d) a conjugagio de esforgos para atender as
necessidades da populagiio, as quais no poderiam ser atendidas de outro
modo diante de um quadro de escassez de recursos.??

‘Para Vital Moreira, a caracteristica basica do consércio — seja
publico, seja privado — “é a de que ele visa realizar interesses comuns
aos entes consorciados, mas com respeito da titularidade deles pelos seus
mcmb.ros. O consércio é um instrumento de realizagio de interesses
proprios dos consorciados. S#o, portanto, essencialmente formas de
cooperagdo e nio de fusdo, integragio ou absorgio”.*

CGumpre indagar quais seriam os objetivos de interesse comum aludidos

no caput do art. 1.° da Lei Federal 11.107/2005.

. QO s . ‘
O. art. 3.% do Projeto de Lei 3.884/2004 arrolava taxativamente
os seguintes objetivos de interesse comum dos consoércios:

** Registre-se que, de acordo com dados e informagdes apresentados pelo IBGE
s40 nos muni_cipios de menor porte (5.001 a 20.000 habitantes) que se conj
centra a participagdo em consércios intermunicipais {(dados extraidos de Per-

, Jil dos municipios brasileiros: gestdo publica 2001, p. 169-170).
# Vital Moreira, Administragio auténoma e associagies piblicas, p. 360.
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“Art, 3.° Os objetivos dos consorcios piiblicos devem se circunscrever:

I - a gestdio associada de servigos publicos; ‘

I1 — & prestagiio de servigos, inclusive de ass}s‘_céncmi téc'mca, a
execugiio de obras e ao fornecimento de bens 4 administragdo direta ou
indireta dos entes consorciados;

11X - ao compartilhamento ou uso em comum de instrume,nto.s e
equipamentos de gestdo, manutengao, inftormz’ltlca, de pessoal técnico
¢ de procedimentos de licitagio ¢ de admissdo de pcssoal.;

IV — & produg@o de informagdes ou de estudos técnicos;

V — A instituigiio ¢ ao funcionamento de escolas de governo ou de
estabelecimentos congéneres;

VI — a promogio do uso racional dos recursos naturais € a prote-
¢io do meio ambiente;

VII - ao exercicio de fungdes no sistema de gerenciamento de re-
cursos hidricos que tenham sido delegadas ou autorizadas;

VIII - a0 apoio e ao fomento do intercﬁmbi_o de experiéncias ¢ d?
informacdes entre os entes consorciados, i%dcluswe no que se refere a

seguranga publica ¢ ao sistema penitenclario; .

IX — 2 gestdo e a protegao de patriménio paisagistico ou turistico
comum;

X — ao planejamento, a gestdo ¢ a administragio dos servigos e
recursos da previdéncia social dos servidores de qualquer dos entes da
Federagdo que integram o consoreio;

%] — ao fornecimento de assisténcia técnica, extensdo, treinamen-
to, pesquisa e desenvolvimento urbano, rural ¢ agrario; ‘

XII-asagdes e politicasde desenvolvimento sécio-econdmicolocal
e regional;

X111 — ao exercicio de competéncias pertencentes aos entes fede-
rados nos termos de autorizagio ou delegagdo.”

A Lei Federal 11.107/2005 nzo determina um elenco exaustivo
de objetivos de interesse comum. Eis um aspecto positivo da let ora co-
mentada, pois ndo hé restrigdo dos sctores de at.uagﬁo dos co(flsorcx(?)i
publicos, atendidos os limites constitucionais referidos no art. 2.%, capul.”

2t Vide comentérios ao art, 2.° da Lei Federal 11.107/2005.
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Nizo ha confundir as denominadas competéncias constitucionais
comuns com os objetivos de interesse comum dos consércios publicos.

As competéncias constitucionais comuns, materiais ou administra-
tivas — principalmente aquelas arroladas no art. 23 da Gonstituigio
Federal — s3o atribui¢des conferidas a Unifo, Estados, Distrito Federal
e Municipios para a realiza¢3o de atividades nas matérias que indica.

Exemplificativamente, cuidar da saude e assisténcia publica, da
protegdo ¢ garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; proporcio-
nar os meios de acesso a cultura, 4 educagéo e & ciéncia; proteger o meio
ambiente e combater a poluicio em qualquer de suas formas sdo ativi-
dades que podem ser desenvolvidas por todos os entes federativos, sem
carater de exclusividade.

Tendo em vista que o paragrafo tnico do art. 23 da Gonstitui¢io
de 1988 apresenta-se como um dos fundamentos da disciplina dos con-
séreios publicos, podera ocorrer uma idéia de vinculo necessario e ex-
clusivo entre objetivos de interesse comum ¢ competéncias constitucio-
nais comuns.

No entanto, o rol constitucional do art. 23 néo esgota as matérias
de interesse comum a motivar os entes federados a se associarem em
consoércios publicos.

Nas hipoteses de consdreios intermunicipals seria estranho cogi-
tar de competéncias comuns no sentido conferido pelo art. 23 da Cons-
titui¢do, pois nesses casos estdo envolvidas competénciasidénticasa cada
municipio consorciado.

A titulo de exemplo, a pesquisa realizada pelo IBGE, em 2001,
referida na nota 22 supra, revela os setores mais freqiientes em que os
municipios se associam: satide, aquisi¢iio e/ou uso de maquinas e equi-
pamentos, educagio, tratamento e disposicio final do lixo, servicos de
abastecimento de dgua, reciclagem de lixo, coleta seletiva de lixo, cole-
ta de lixo especial, processamento de dados, esgotamento sanitario, lim-
peza urbana, remocio de entulhos e habitagiio.”

Ou seja, pode ou nio haver coincidéncia entre objetivos de inte-
resse comum e competéncias constitucionais comuns.

. Perfil dos municipios brasileiros: gestio publica 2001, p. 169-170.
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§ 1.° O consércio piblico constituira associagdo publica ou pes-
soa juridica de direito privado.

1. PERSONALIDADE JURIDICA DOS CONSORCIOS PUBLICOS

ALeiFederal 11.107/2005 estabeleceu duas possiveis modelagens
juridicas para os consorcios publicos: associagéo publica ou pessoa ju-
ridica de direito privado. Qualquer uma delas implica a instituigdo de
um pessoa juridica.

Diante da falta de disciplina legal dos consércios, a doutrina bra-
sileira tradicionalmente mencionava como uma de suas caracteristicas
a auséncia de personalidade juridica.

Este aspecto da Lei Federal 11.107/2005 revela-se extremamente
positivo, pois veio suprir uma lacuna no ordenamento, determinando a
personalizag8o dos consorcios ptblicos.

Tal tratamento normativo estabelece uma nitida caracterizago
legal dos conséreios, como sujeitos de direitos e obrigac¢des. Isso propi-
cia mais 4gil operacionalizagiio de suas atividades ¢ maior certeza ¢
seguranga para os consorciados e perante terceiros nas relagdes juridi-
cas com os consorcios publicos.

Cabe aos proprios entes federados que pretendam se associar a
definigio, no protocolo de intengdes, da forma a ser adotada para o
consércio publico (art. 4.°, inc. IV, da Lei Federal 11.107/2005).

2. ASSOCIACAO PUBLICA

A cxpressio associagdo piblica ndo constava do vocabulario Jjuridico
do direito publico brasileiro.

Sua origem, embora com sentido diverso do empregado pela Lei
Federal 11.107/2005, encontra-se no direito portugués. Segundo Vital
Moreira, associacio publica “é o ente publico corporacional cujo subs-
trato é constituido por uma colectividade ou conjunto de particulares
portadores de determinada posigio ou interesse especifico comum. Fi-
cam assim de fora as corporagdes territoriais ¢ os entes corporacionais
constituidos pela associagio dos proprios entes publicos, entre si ou
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também com entidades privadas (do tipo dos ‘consércios’ e figuras

semeclhantes)”.%®

Talvez a inspiracio do legislador advenha do direito civil, em que
as associacdes sdo pessoas juridicas de direito privado que implicam a
reunifio ou a conjugacio de pessoas em torno da realizacio de objeti-
vos comuns (arts. 44, inc. I, ¢ 53 do Gédigo Civil).

No caso da associagio publica, entidades publicas integrantes da
Federagio brasileira conjugam esforgos para a consccugo de objetivos
de interesse comum.”’

3. PESSOA JURIDICA DE DIREITO PRIVADO

A outra modelagem indicada na Lei Federal 11.107/2005 ¢ o con-
sorcio publico como pessoa juridica de direito privado.

Tratando-se da reunifio de pessoas juridicas de direito publico,
tal modelagem causa estranheza, podendo suscitar indimeros ques-
tionamentos.?

§ 2.° A Unido somente participara de consércios pidblicos em que
também facam parte todos os Estados em cujos territérios estejam
situados os Municipios consorciados.

O dispositivo contém norma sobre a inser¢io da Unifo Federal
nos consorcios publicos, condicionada esta a participagio do Estado em
cujo territorio estejam situados todos os municipios eventualmente
consorciados.

A redagio um tanto confusa do § 2.” do art. 1.° da Lei Fede-
ral 11.107/2005 pode levar ao entendimento de que ¢ possivel haver
consoéreio entre varios Estados e municipios integrantes dos respectivos
territorios.

No entanto, este entendimento encontra dbice nos incisos do § 1.°
do art. 4. da Lei Federal 11.107/20035, pois ausente se¢ encontra csta

2 Vital Moreira, Administrag@o auténoma e associagdes piblicas, p. 382
27 Vide comentarios ao art. 6., inc. 1, da Lei Federal 11.107/2005.
% Vide comentarios ao art. 6.° inc. I, da Lei Federal 11.107/2005.
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possibilidade. Com efeito, o inc. I deste paragrafo menciona apenas o
consércio formado por um Estado € os municipios com territérios nele
contidos. ’
Assim, por forca do dispositivo ora em comento, combinado com
oart. 4., § 1.° e incisos, da Lei Federal 11.107/2005, admite-se a parti-
cipacio da Unido em (i) consércios integrados por um Estado ¢ munici-
pios contidos em seu territério, (if) consorcios integradds por dois ou mais
Estados (consorcios interestaduais) ou (iif) entre Estado e Distrito Fede-
ral. Mostra-se inviavel, portanto, a participagdo da Unido em consor-
cios formados unicamente por municipios (consércios intermunicipais).

§ 3.° Os consércios publicos, na drea de satide, deverdo obede-
cer aos principios, diretrizes e normas que regulam o Sistema Unico
de Satide — SUS.

A Lei Federal 11.107/2005 aplica-se também aos consércios pu-
blicos da area da satde, desde que obedecidos os principios, diretrizes
normas do SUS.?

A respeito, existe o art. 10 da Lei Federal 8.080/1990, o qual esti-
pula o seguinte:

“Art. 10. Os municipios poderio constituir consorcios para desenvol-
ver em conjunto as acdes ¢ os servigos de satide que thes correspondam.

§ 1.° Aplica-se aos consorcios administrativos intermunicipais o
principio da diregio tnica, ¢ os respectivos atos constitutivos dispordo
sobre sua observancia.”

Nos termos do art. 18 da Lei Federal 8.080/1990, “a diregéo
municipal do Sistema Unico de Satde — SUS compete: (...) VII — for-
mar consércios administrativos intermunicipais”.

A Lei Federal 8.142/1990 estabelece em seu art. 3., § 3.%, que “os
Municipios poderéo estabelecer consércio para execugdo de acgdes ¢

2 fispecificamente sobre o tema, cf. Ubiratan Laranjeiras Barros, Consércio in-
termunicipal de satde, p. 507-513; Jos¢ Mendes Ribeiro e Nilson do Rosario
Costa, Conséreios municipais no SUS; Scbastido Rios Jr., Fundos, fundagdes ¢
conséreios municipais de satide, p. 5-9, Anténio Alves Rodrigues, Cooperagio
intermunicipal no dmbito do SUS; e Luciana da Silva Teixeira, Os consorcios in-
termunicipais de satde, p. 53-68.
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servicos de satde, remanejando, entre si, parcelas de recursos previstos
no inciso I'V do art, 2.° desta Lei”.

Da experiéncia brasileira recente depreende-se que os consércios
publicos da 4rea da satide tém por finalidade, exemplificativamente, a
compra de remédios por varios municipios ou a compra de equipamentos
para a realizagdo de servigos de alta complexidade, entre outros casos,
e englobam recursos financeiros federais, estaduais e municipais.™

Cumpre informar a existéncia da Lei do Estado de Minas Gerais
11.618, de 04.10.1994, a qual “estabelece diretrizes para a cooperagio
do Estado comn os consércios intermunicipais de satde e da outras pro-
vidéncias”.

No que tange aos consoércios publicos da 4rea da satde celebrados ante-
riormente & entrada em vigor da Lei Federal 11.107/2005 (07.04.2005), vale
ressaltar que, néo tendo a presente lei aplicacfio retroativa, suas dispo-
sicdes ndo os alcangam, por forga do art. 21 da Lei 11.107/2005 ¢ do
art. 6.° da Lei de Introdugio ao Codigo Civil (“a lei em vigor tera efeito
imediato”).

Art. 2.° Os objetivos dos consércios piiblicos serdo determinados
pelos entes da Federagao que se consorciarem, observados os limi-
tes constitucionais.

1. CoONSORCIO PUBLICO DE OBJETIVO UNICO E CONSORCIO PUBLICO DE
OBJETIVO MULTIPLO

Os proprios entes que irdo integrar o consoércio publico estabele-
cerdo os objetivos pelos quais se agregam.

No momento em que elaboram o protocolo de intengdes, por for-
ca do art. 4.° inc. I, da Lei Federal 11.107/2005, devem fixar os obje-
tivos, visto constituir clausula necessaria deste ajuste sua determinagfo.
O citado dispositivo utiliza o vocabulo “finalidade”.

30 e 1 PN Y aefd 101 Arel 1 1c1 i 4
Cf dados ¢ informagdes oficiais sobre consércios intermunicipais da 4rea da
satde em Perfil dos munictpios brasileros: gestdo pablica 2001, p. 171.
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F relevante ressaltar que tais objetivospodem recairsobre matéria tinica
ou sobre uma diversidade de matérias, Assim, haveria, quanto & matéria,
consdreios pitblicos de objetivo uno ow conséreios piiblicos de objetivos miiltiplos.

No ambito de uma s6 matéria (p. ex., lixo) — conséreio piblico de obje-
tivo uno —, é possivel cogitar ainda da instituigfo de consércios ptblicos
visando a uma atividade especifica (p. ex., coleta seletiva de lixo) ou a
uma amplitude de atividades incluidas na mesma matéria (p. ex., coleta
seletiva de lixo e destinag?io de residuos s6lidos, acrescida da reciclagem
de lixo e da coleta de lixo especial).’!

No caso de diversidade de matérias — consdreio piiblico de objetivos
miiltiplos —, a associagio pode ter por finalidade um conjunto de maté-
rias e abranger, por exemplo, a habitagio, a aquisigio ¢ uso de equipa-
mentos ¢ maquinas ¢ o abastecimento de dgua.

2. CONSORCIOS PUBLICOS E ADMINISTRACAO PUBLICA CONSENSUAL

A determinagio dos objetivos dos consoércios decorre de um pré-
vio e necessario acordo entre todas as entidades federativas que preten-
dem estabelecer uma associagio de esforgos visando alcangar resulta-
dos que sejam comuns a todos as partes. ‘

Conforme foi ressaltado, a nova disciplina legal dos consércios
publicos esta afinada com um perfil contemporaneo de Administragio
Publica, em que ha destaque para atividades ¢ procedimentos negociais
que culminem com a conciliagio e a compatibilizagdo de todos os inte-
resses envolvidos em torno de uma causa comum,

Trata-se da Administragiio Piblica Consensual, conquistando espagos
antes ocupados pela Administragio Pablica Imperativa.®

O italiano Sabino Cassese elenca novos paradigmas do Estado, os quais
“colocam em discussdo todas as nog¢des, temas e problemas classicos do

3t Sobre consércios publicos e limpeza urbana, cf. Floriano de Azevedo Mar-
ques Neto, Outorga de concessdo de servigos de limpeza urbana por consér-
cio intermunicipal, p. 681-687.

32 Para Caio Técito, “o direito administrativo tende ao abandono da vertente
autoritaria com a acolhida da participagio democratica da sociedade. O di-
reito administrativo de m#o Gnica caminha para modelos de colaboragio”
(Transformag&es do direito administrativo, p. 30).
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direito pblico, da natureza do poder publico e de sua atuagio legal-
racional orientada pela superioridade da lei, do lugar reservado alei e
de suas implicagdes (legalidade e tipicidade) para as relagdes ptblico-

pritvadas”.33

U desses novos paradigmas aludido pelo autor ¢ o fortalecimen-
to da negociacio na esfera da Administragido Pablica, expressada por
via de acordos.

Segundo Cassese, “passam ao primeiro plano a negociagdo em
lugar do procedimento, a liberdade das formas em lugar da tipicidade,

a permuta em lugar da ponderagzo”.*

O paradigma bipolar Estado-cidaddo daria lugar ao paradigma
multipolar, e é por isso, afirma Cassese, que “interesses privados coinci-
dentes com interesses publicos comunitarios estdo em conflito com ou-
tros interesses publicos, de natureza nacional. NZo ha distin¢do ou opo-
sicio publico-privado, assim como no ha uma superioridade do mo-

mento publico sobre o privado”.®

E inerente ao paradigma multipolar é a presenca de multiplos
agentes ¢ interessados na discusséo dos assuntos priblicos, fato que even-
tualmente redunda em acordos, exigindo para tanto “permutas recipro-

cas, fundadas sobre a negocia¢io”.*

O reforgo das bases negociais na Administrag3o Piblica contem-
pordnea coloca em evidéncia a importancia do consenso na esfera ad-
ministrativa, explicada por Odete Medauar: “A atividade de consenso-
negociacdo entre Poder Publico e particulares, mesmo informal, passa a
assumir papel importante no processo de identificagdo de interesses pu-
blicos e privados, tutelados pela Administraggo. Esta ndo mais detém ex-
clusividade no estabelecimento do interesse publico; a discricionariedade

3% Sabino Cassese, La arena publica: nuevos paradigmas para el Estado, p. 159.

** Idem, p. 157. Devido ao maior emprego de instrumentos consensuais para
que o Estado contemporineo possa atingir os seus fins, aponta-se que uma
das caracteristicas do modelo estatal atual seria o de ser um Estado contra-
tual. Nesse sentido, cf. Gustavo Justino de Oliveira, Estado contratual, direi-
to ao desenvolvimento ¢ parceria piblico-privada, p. 83-119.

% Sabino Cassese, La arena ptiblica: nuevos paradigmas para cl Estado, p. 159.

* Idem, p. 106.
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se reduz, atenua-se a pratica de imposi¢io unilateral e autoritaria de
decisdes. A Administraciio volta-se para a coletividade, passando a co-
nhecer melhor os problemas ¢ aspiragdes da sociedade. A Administra-
¢io passa a ter atividade de mediagdo para dirimir ¢ compor conflitos
de interesses entre varias partes ou entre estas ¢ a Administragio. Dai
decorre um novo modo de agir, ndo mais centrado sobre o ato como
instrumento exclusivo de definicio e atendimento db interesse publico,
mas como atividade aberta a colaborago dos individuos. Passa a ter

relevo 0 momento do consenso ¢ da participagio”.”’

Gustavo Justino de Oliveira aponta que o fenémeno do consen-
sualismo, inserido no cenéario de transformagdes do Estado contem-
poraneo, “ultrapassa o emprego do contrato para a obtengdo de re-
sultados meramente econdémicos ou patrimoniais. O ponto ora cm
destaque diz respeito a extensio ¢ a intensidade com que técnicas
consensuais vém sendo empregadas hodiernamente, como solugdes
preferenciais — ¢ nio unicamente alternativas - & utilizagéo de mé-
todos estatais que veiculem unilateral ¢ impositivamente comandos
para os cidaddos, empresas e organizagdes da sociedade civil. Por
isso, uma das linhas de transformagio do dircito administrativo con-
sistc em evidenciar que, no ambito cstatal, em campos habitualmente
ocupados pela imperatividade ha a abertura de consideraveis espagos

para a consensualidade”.”

Neste contexto, “a linguagem do contrato — entendida como o rei-
terado emprego de instrumentos negociais no transcurso da agao publi-
ca — visa representar uma mudanga paradigmética no desenvolvimen-
to da aciio administrativa. O discurso do contrato permeia os mais re-
centes (e diversos) processos de reforma administrativa, intentando (1)
demonstrar o florescimento da denominada Administragao Publica
consensual e (if) retratar a conseqiiente mudanga do eixo do direito admi-
nistrativo, o qual passa a ser orientado pela légica da autoridade per-

manentemente flexionada pela logica do consenso™.”

37 Odete Medauar, O direito administrativo em evolugdo, p. 211.

3 Gustavo Justino de Oliveira, O contrato de gesidio na administragdo piiblica brasilei-
ra, p. 159,

# Idem, p. 264.
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Entretanto, conforme defende Gustavo Justino de Oliveira em sua
tese de doutoramento,® a Administragfio Pablica Consensual pode ser
apreciada sob duplo enfoque.

De um lado, diante do incremento quantitativo e qualitativo da
atividade negocial Administragio Publica-particular,* abrandou-se
sensivelmente o primado da autoridade como eixo principal para o
desenvolvimento das relacdes travadas entre a Administra¢io e os des-
tinatarios de sua atividade. Issa atividade negocial transbordou o cam-
po das relagdes econdmicas, imprimindo novos formatos as colabora-
¢des publico-privadas, em areas afetas aos servigos publicos (revalori-
zaco dos contratos de concessdes de servigos publicos) e especialmente
aos servigos de infra-estrutura (novos contratos de parceria pablico-pri-
vada). Estendeu-se ao segmento dos servigos sociais no lucrativos e,
principalmente, passou a incidir sobre contetdos cuja determinago
e veiculagio tradicionalmente se operava pela via unilateral do ato
administrativo.

De outro lado, no terreno das relagdes Administra¢iio Publica-
Administra¢io Pablica, deu-sec uma profunda transformacio tendente
a dotar a a¢@io administrativa de maior eficAcia e eficiéncia, com a sim-
plificagdo de seus procedimentos ¢ sobretudo conferindo maior efetivi-
dade aos resultados alcangados. Nova conotagio e objetivos ganhou a
atividade de coordenag¢fio administrativa, agora aplicada a uma com-
plexa organizacdo policéntrica, em que deve ser assegurada ¢ respeita-
da a autonomia dos 6rgios ¢ entidades envolvidas.

Nas palavras de Ernesto Sticchi Damiani, coordenagio admi-
nistrativa significa a “unificagiio de condutas, envolvendo varias fi-
guras subjetivas, visando a uma harmoniza¢io da acio administra-
tiva global”.*

0 Idem, p. 266-268.
No contexto ora apresentado, o sentido do termo particular engloba todos os
possiveis destinatarios da agio administrativa: pessoas fisicas ¢ pessoas juridi-
cas, com ou sem fins lucrativos, obviamente nfio integrantes da organizagio
administrativa de nenhuma entidade federativa.
Ernesto Sticchi Damiani, Attivita amministrativa consensuale ¢ accordi &i programma,
p. 25.
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Ainda no terreno das relagdes Administragio Publica-Administra-
¢dio Publica, forte impulso recebeu a tarefa de cooperagao administra-
tiva,* mormente em campos em que as competéncias administrativas
passam a ser partilhadas, demandando maior agilidade ¢ articulagio
para o mutuo desenvolvimento de atividades afins.

Por tais razdcs, o tratamento normativo conferido aos consércios
publicos pela Lei Federal 11.107/2005 qualifica-os como instrumen-
tos tipicos da emergente Administragdo Pablica Consensual.

3. OBJETIVOS E LIMITES CONSTITUCIONAIS

Um primeiro limite estabelecido pela Constituigio de 1988, ¢ que
deve ser respeitado no momento da fixagdo dos objetivos dos consorcios
pablicos, é a autonomia dos entes federativos.

O art. 18, caput, da Constituigio Federal estabelece que “a organi-
zacio politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil com-
preende a Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos

auténomos, nos termos desta Constituigio”.*

Embora o termo autonomia seja empregado em acepgdes diver-
sas, aqui sc trata da autonomia dos cntes federativos, abrangendo a
autolegislacio, a auto-administragiio e a auto-organizagio, dentro dos
parimetros fixados pela Constituigdo Federal.

Logo, a formagio dos consércios piiblicos jamais podera afetar ou
ferir a autonomia dos entes federativos, em especial no campo das deci-
sGes precipuamente politicas, como, por exemplo, relagdes entre os
Poderes ou relagdes com organismos internacionais,

A promogao da cooperagdo administrativa configura uma tendéncia mundial, cm
matéria de relagdes envolvendo (i) entidades federativas ou integrantes de
Estados unitarios e (i) orgios e entidades administrativas. Na Espanha, por
exemplo, a Lei 30/1992 (Regime Juridico das Administrages Pablicas ¢ do
Procedimento Administrativo Comum — LR]-PAC) estipula, em seu art. 3.2,
que “as Administragdes Publicas, em suas relagdes, regem-se pelo principio
da cooperagiio ¢ colaboragio, ¢ cm sua atuagio pelos critérios de cficiéncia ¢
servico aos cidadios”.

A autonomia dos Fstados, Distrito Federal ¢ Municipios ¢ reforgada nos arts.
34, ine, VII, ¢, e 35 da Constitui¢io de 1988.
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Outro limite constitucional situa-se na reparti¢io de competéncias,
fixada na Constitui¢io de 1988, principalmente nos arts. 21, 22, 23, 24,
25 ¢ 30.

Os objetivos dos consércios pablicos devem estar adstritos as com-
peténcias constitucionais dos entes federativos que os integram. Exem-
plificando, consorcios intermunicipais ndo podem ter por finalidade
atuacdes relativas a competéncias dos Estados ou da Unido.

Por outro lado, embora scja inerente 4 formag@o ¢ a constituigio
dos consorcios ptiblicos a delegacio de atividades decorrentes das com-
peténcias constitucionais, isso nfio significa que um ente consorciado
renuncic a suas competéncias em favor de outro ente ou do préprio con-
sorcio. Do mesmo modo, nio ha cogitar de transferéncia total ¢ defini-
tiva dessas atribuicdes constitucionais.

Na verdade, os objetivos dos consorcios publicos cingem-se as ati-
vidades essencialmente administrativas e operacionais, dai por que, antes
da edigio da presente lei, os consorcios eram amplamente conhecidos
pela expressdo consdrcios administrativos.

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

I~ firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza,
receber auxilios, contribui¢es e subvencdes sociais ou econdmicas
de outras entidades e 6rgios do governo;

Il - nos termos do contrato de consércio de direito piblico, pro-
mover desapropriac¢des e instituir servides nos termos de declara-
¢ao de utilidade ou necessidade publica, ou interesse social, realiza-
da pelo Poder Piblico; e

Il — ser contratado pela administra¢do direta ou indireta dos en-
tes da Federacdo consorciados, dispensada a licitagdo.

1. CONSIDERACOES GERAIS

O dispositivo contempla alguns instrumentos a serem utilizados
pelos conséreios piblicos para a consecugio de seus objetivos.

Resta evidente que o legislador nio pretendeu, com isso, esgotar
as possibilidades de atuagdo dos consércios publicos. Parece que houve




