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Federalismo e relacbes
inter gover namentais

Federacdo pode ser definido como forma peculiar de organizacéo
do Estado, em que coexistem diferentes esferas territoriais dotadas de
poder. Essa forma de organizacdo esta baseada em pacto inscrito em
Constitui¢do Federal e mecanismos que permitem equilibrio entre auto-
nomiaeinterdependéncia. Demanda, para suaefetividade, ndo s6 o reco-
nhecimento da autonomia de cada uma das esferas territoriais de poder,
mas, também, a construcdo de instituicdes, regras, culturas e relacdes
entre os governos, de maneiraapermitir formas de cooperagéo e coorde-
nacgéo federativa.

Federacéo pode ser definido, acimade tudo, como pacto e processo
de (re)pactuacdo permanente. Pacto de fundagdo, materializado no con-
trato constituinte e em diferentes momentos de construcdo de acordos e
negociacdo de politicas entre seus governantes. Pacto entre unidades
territoriais e politicas diferentes que escolhem continuar juntas. Daniel
Elazar define federacdo como:

“Otermo “federal” éderivado dolatimfoedus, oqual [...] significa
pacto. Em esséncia, um arranjo federal é umaparceria, estabelecida
eregulada por um pacto, cujas conexdes internas refletem um tipo
especia de divisdo de poder entre os parceiros, baseada no reco-
nhecimento mutuo da integridade de cada um e no esforco de
favorecer umaunidade especial entreeles’ (ELazar apud ABRucio,
2000, p. 34).
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Fernando Abrucio afirma que toda federacéo deriva de uma
situacdo caracterizada por duas condi gdes especificas: a) as desigualdades
gue conformam determinada nag8o, sejam elas étnicas, linglisticas,
socioecondmicas|ocais/regionais, culturais, politicas e mesmo aextensdo
ou diversidade fisica do seu territério; e b) o que o autor define como
“condicdo federalista’, que é adefesa de uma unidade apesar dadiversi-
dade, com aconvivénciaentre autonomia, especificidades|ocais/regionais
eintegridadeterritorial.

Nos Estados federais, os entes federativos sdo dotados de auto-
nomia, que, respeitados os limites constitucionais, € materializada em
organizagdo administrativa propria, em competénciatributériaespecifica,
em responsabilidades por determinadas politicas publicas, em poder para
editar leis em suas esferas de competéncia de forma simulténea, mas
esses entes federativos s2o interdependentes. Entender as formas pelas
quais 0s governos se relacionam para equilibrar autonomia e interde-
pendéncia, paraprocessar situagdes decorrentes datensdo e dos conflitos
entre o local e o nacional, entre unidade e diversidade, entre competicéo
e cooperacdo, é central para entender a propria federagdo. Segundo
Abrucio, as relacbes intergovernamentais devem ser regidas pela cons-
trucdo de redes de controle e cooperag&o e ndo por uma dicotomia entre
centralizacdo e descentralizacdo. Diz ele:

“A soberania compartilhada s6 pode ser mantida ao longo do
tempo caso se estabeleca uma relacdo de equilibrio entre a
autonomia dos pactuantes e a interdependéncia entre eles. Este
equilibrio revela-se essencial, pois asfederacfes sdo, por natureza,
marcadas pela diversidade e pelo conflito, por um lado, e pela
necessidade de compatibilizar, democraticamente, 0s propositos
locais com os nacionais, por outro. E preciso estabel ecer, entdo, um
relacionamento intergovernamental que evite a desagregacéo, a
descoordenacéo e acompeticdo selvagem entre os entesfederativos,
construindo um ambiente de cooperac&o sob um marco pluralista’
(ABRrucio, 2001, p. 35).

Embora as relagdes intergovernamentais sejam caracteristica
comum e se manifestem de forma cotidiana nas federactes, as negocia-
¢cOeseainterlocucéo federativanem sempre se déo de formaharmoniosa.
Analisando aexperiénciainternacional e, em especial, o caso do Canada,
Meekison afirma que as fontes comuns de conflito nas relagdes
intergovernamentai s sao:

“e disputas sobrejurisdicdo constitucional;
» disputas sobre compartilhamento de receita ou a quest&o do
desequilibriofiscal vertical;



« disputas|evantadas pel o desequilibrio fiscal horizontal;

» disputas sobre o poder federal de gastos;

« disputas sobre as politi cas de desenvolvimento regional eaques-
t80 de quais provincias se beneficiam mais com os gastos federais;

« disputas sobre o controle dos recursos naturais;

» disputas levantadas pelas diferencas culturais, linguisticas ou
religiosas;

« ideol ogias conflitantes entre os partidos politicos;

« confronto de personalidades,

» falta de consulta intergovernamental e a decorrente agdo uni-
lateral por qualquer ordem de governo” (MEeexison, 2003, p. 6).

Os Estados federais organizam-se de formadiferenciada para pro-
cessar esses conflitos e para negociar o compartilhamento de decisbes e
responsabilidades, ndo havendo um model o Unico derel agdesintergover-
namentais. Tanto asregras forma mente inscritas como as relagdesinfor-
mais tém relevancia nos processos de interlocucéo federativa. As
experiénciasinternacionais e, de formaespecifica, aquel as discutidas por
ocasido darealizacdo do seminario “ Mecanismos deArticul acéo e Gestéo
Intergovernamental: Experiéncialnternacional e Desafiosparao Brasil”?
permitem observar que umaimportante diferencarel acionadaas rel agbes
intergovernamentai s se expressa no grau de institucionalizacdo existente
em cadapais. NaAlemanha, por exemplo, foruns de pactuagéo federativa
possuem poder de decisdo ao qual todos os participantes se submetem.
Nos Estados Unidos,

“[...] os mecanismos de coordenacdo e gestdo intergover-
namental sdo elementos externos ao sistema politico [...] os casos
da Austrdlia e Canada constituem modelos intermediarios, onde
val ores como eqiidade e solidariedade social se combinam deforma
mais ou menos tensa com o cardter competitivo das relaces
intergovernamentais que envolvem os governos federal e provin-
ciaisestaduais. [...] Finalmente, os casos da india e do México
permitem discutir as dificuldades na construcéo de relactes
intergovernamentais equilibradas em Estados federados com grandes
heterogenei dades/desequilibriosregionais’ (Costa, 2003).

Simeon também afirma que as relagfes intergovernamentais
“variam de pais para pais e dentro dos paises, em periodos de tempo
diferentes e em éreas de politica diferentes’. Ele considera, no entanto,
gue alguns*“ padrdes variaveis’ podem ser considerados como referéncia
para avaliar as diferentes experiéncias em curso. Sdo eles: @) o grau de
institucionalizac&o ou formalizacéo dosinstrumentos deinterlocucéo; b) o
equilibrio entre o que €le denominadeintergovernamentalismo “ executivo”
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e“legidativo”, ou sgja, 0 papel desempenhado pel os poderes da Republica
nas relages federativas; ¢) o equilibrio de poder entre os governos, se
existe ou ndo uma hierarquia entre “governos superiores e inferiores’;
d) o equilibrio entre cooperagao e conflito, se asrel agdes sao mais compe-
titivas ou cooperativas; €) aformade resolucdo de disputas, se em proces-
sosmaisinformaisou sob o arbitrio dostribunais; f) o papel dasinstitui¢des
intergovernamentais como instancias de tomada de deciséo, se sdo instan-
cias de troca de informacfes e idéias ou foruns para decisdes formais e
obrigatdrias para os participantes; e g) o lugar do governo local, que, no
caso brasileiro, tem papel diferenciado em relagdo a outros Estados
federados, umavez que também séo reconhecidos como entes federativos.
(SIMEON, 2003, p. 153).

A organizacaofederativado
Estado brasileiro

O texto congtitucional de 1988, ao definir que aRepuUblicaFederativa
do Brasil éformadapelaunido indissol ivel dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios, inovou no desenho federativo do Estado brasileiro. Sem
similar naexperiénciainternacional, aConstitui¢do consagrou um desenho
de Federagdo trina, dando aos municipios status de entes da Federacéo
semelhante ao dos estados e da Uni&o. Essa defini¢cdo congtitucional foi
acompanhada de descentralizacéo fiscal e de politicas publicas sem
precedente na historiado pais. Em seu art. 12, o texto constitucional afirma
que: “A RepublicaFederativado Brasil, formadapelauni&o indissol Gvel dos
estadosemunicipiosedo Distrito Federal, constitui-se em estado democréa-
ticodedireito[...]” (BrasiL, 2001, p.13).

O art. 60 da Constituicéo brasileira, ao regulamentar os procedi-
mentos parareformar seu texto, define, em seu 8§ 4°, inciso |, que aforma
federativa do Estado brasileiro ndo sera objeto de deliberacdo por meio
de emenda constitucional, o que caracteriza a Federagdo como clausula
pétrea, ndo sujeitaarevogacao ou modificacdo. A organizagao federativa
do Estado brasileiro inscritana Constituicéo de 1988 €, no entanto, bastante
antiga, téo antiga quanto a proclamac&o da Republica, ocorridaem 1889.
Diferentemente da experiéncia de outros paises, a Federacdo brasileira
n&o nasceu daarti cul agéo de esferas autdnomas de governo. Rui Affonso,
em conferénciaproferidaparaintegrantes do Partido SocialistaBrasileiro,
discute aorigem do federalismo brasileiro. Ao responder apergunta* Por
gue alguns Estados se federaram?’, afirma que:

“Eles se federaram por varios motivos, ou porque resultam
historicamente da desagregacéo de um império e que, por algum



motivo, ainda querem manter umacertaunidade, ou, pelo contrario,
foram constituidos por estados, col6nias ou provinciasque seuniram,
se federaram, mas, por conta de diferencgas étnicas, religiosas,
regionais, culturais, desejam manter alguma dose de autonomia,
preservar algumaautonomiapolitica

S&o esses 0s dois grandes movimentos de constitui¢do historica
dasfederacfes. Claramente, 0 N0Sso corresponde ao primeiro caso.
Eramos parte de um império, e a Federac&o constituiu numaforma
de preservar a unidade com certa autonomia para as partes, para
asprovincias’ (ArrFoNnso, 1999, p. 66).

O mesmo autor afirmaque somosum paisonde o termo “federagdo”
tem sido associado aidéia de descentralizacdo. Segundo ele, na historia
brasileira, descentralizac&o confunde-se com redemocratizac&o, umavez
gue “[...] a0 longo dos anos 60 e 70, o Governo Federal identificou-se
com acentralizacao (fiscal e politica) ecom o autoritarismo” (AFFONSO,
1995, p. 57).

Em seu nascimento, o desenho federativo esteve associado ao que
Francisco Oliveira denomina de “paradoxo oligarquico”, pautado pela
autonomia dos estados, que, por suavez, eram dominados por elites|lati-
fundiérias. Diz Oliveira: “ A Federac&o, pois, resumia-se a somados esta-
doseestes, por suavez, representavam o espago de dominagdo oligarquica.
E claro que esse espaco ndo se dava sem contestacdo. A Unio, propria-
mente dita, restava muito pouco”. Ao longo da histéria, o federalismo
brasileiro teve diferentes desenhos constitucionais, com competéncias e
graus de autonomia diferenciados e, a0 mesmo tempo, conviveu com
oscilagBes de regimes mais ou menos centralizados e mais ou menos
democraticos (OLIVEIRA, 1996, p. 80).

Em toda a sua trajetria, o federalismo brasileiro convive com o
problema das desigualdades sociais e econdémicas regionais, 0 que se
explica, em parte, pelaextensdo continental do pais, com seusmaisde 8,5
milh&es de quildmetros quadrados, onde vivem cerca de 179 milhdes de
habitantes. Do ponto de vista linguistico, étnico e cultural, a Federagdo
brasileiraé bastante homogénea, ao contrério do que ocorre relativamente
a0 desenvol vimento socioecondmico, em que ha heterogenei dade, diversi-
dade e conflitos relacionados as desigualdades. Affonso, no seminario
citado anteriormente, comenta as desigual dades existentes no pais e diz
gue somos uma federacdo com

“[...] caracteristicas muito peculiares. Se nds a compararmos
com outras federagBes, 0s senhores veréo que salta aos olhos, em
primeiro lugar, doisatributos muito distintivosdo Brasil. O primeiro
€ a nossa vastidao territorial. NGs somos um pais continental. O
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segundo é a nossa heterogenei dade socioecondmica. E vasto, mas
€ heterogéneo. E por isso alguns dizem: é continente, mas é arqui-
pélago! E continente em termos territoriais, em termos de desen-
volvimento econdmico, mas € arquipélago em termos das enormes
diferencas socioecondmicas. Maisdo que adiversidade, como existe
em outros paises, nos temos diferencas, nds temos disparidades,
temos heterogeneidades’ (ArFonso, 1999, p. 67).

Alguns dados sdo ilustrativos de tais desigualdades. Enquanto a
Regido Norte detém 41,8% da éreatotal do pais, em 1996, elacontribuia
com apenas 5,1% do Produto Interno Bruto (PIB) e 6,3% da popul agcdo
brasileira. No mesmo periodo, naRegido Nordeste, viviam 28,9% da popu-
lacdo brasileira, numaéreade 18,5% do territorio nacional, contribuindo
com 13,5% do PIB. Na Regido Sudeste, com 10,8% do territério, em
1996, viviam 42,7% da populacdo, concentrando 58% do PIB. No Sul,
com 6,7% do territdrio, viviam 15,1% da popul agdo, concentrando 15,8%
do PIB g, finalmente, no Centro-Oeste, com uma area de 22,2% do terri-
torio nacional, viviam 7% da populacéo do pais, contribuindo com 7,3%
do PIB. Considerando também como referéncia o ano de 1996, ataxade
alfabetizacdo no pais era de 85%. No entanto, ela tinha variagdo acima
de 90% nos Estados do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Santa Catarina, Rio
Grandedo Sul eno Distrito Federal e abaixo de 60% em cinco estados do
Nordeste (Diniz, 2000, p. 23, 25).

Também entre os municipios a situagdo € desigual e o amplo
processo de desmembramento de municipios posterior a1988 aprofundou
as disparidades locais e regionais. Convivem, por exemplo, municipios
como Sé&o Paulo e Bora, ambos no Estado de S&o Paulo. O primeiro com
mais de 10,6 milhdes de habitantes e 0 segundo com cerca de 800 mora-
dores. Embora pouco maisde 20% da popul agéo brasileiravivaem muni-
cipios com até 20 mil habitantes, estes representam 73% do total de
municipios existentes no pais. No outro extremo, em apenas 0,6% dos
municipios, ou segja, 32 deles, residem 48 milhdes de brasileiros, o que
representa 27,8% da populagdo total do pais.

Um excessivo nimero de municipios, a maior parte constituida a
partir de 1988, depende quase gque exclusivamente de transferéncias
federais para sua sobrevivéncia, com baixaarrecadacéo propria. Abrucio
citaestudo de Gomes e Mac Dowell, que demonstraque areceitacorrente
prépria dos municipios é de, em média, 33,5% no Brasil. Essa partici-
pacdo varia, no entanto, de apenas 8,9% nos municipios com até 5 mil
habitantes a 55,9% nos municipios com mais de 1 milhdo de habitantes.
Variade, em média, 17,9% nosmunicipioslocalizadosno Nordestea41,0%
naquel es localizados na Regi&o Sudeste.



A Constituicdo de 1988 reforgcou o processo de descentralizacéo,
detransferénciade atribuic¢des para os estados e municipios e de fortal eci-
mento do poder local que o pais vivia desde a década de 1970. Esse
processo, no entanto, ndo foi acompanhado de mecanismos eficazes de
coordenacdo erelagdesintergovernamentais. No periodo posterior a1988,
ao contrario derelagdes cooperativas e solidarias entre os entes federados,
0 que se observou foi um intenso processo de competic&o horizontal e
vertical. As experiéncias de relagdo intergovernamental em curso séo
setoriais ou envolvem conjuntos especificos de entes federados, como,
paracitar asmaisconhecidas, 0 Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz); a Comissdo Intergestores Tripartite, insténcia de negociagdo
entre gestores do setor sallde; 0s consorcios de municipios, estes organi-
zados de forma institucional e juridica precaria. Mais recentemente, no
inicio de 2003, foi instituido o Comité deArticulacdo e Pactuacdo Federa-
tiva, instancia de negociagdo entre o Governo Federal e os municipios®.

O tema da coordenagdo e cooperacdo federativa, embora seja
componenteintrinseco da organizacao dos Estados federais, ganhaainda
maior relevancia no caso brasileiro em funcdo da convivéncia de trés
entes federativos. Em algumas situagdes, nos espagos metropolitanos,
por exemplo, a auséncia de formas de pactuacdo federativa agrava 0s
problemas sociais e urbanos ai concentrados. Esse é territério em que a
presenca de articulacdo horizontal e vertical € condicdo necessaria para
aviabilidade da gestéo de diferentes politicas publicas.

Outrasituacdo a ser considerada como dependente de mecani smos
de coordenacdo federativa € a fragmentagcdo de municipios, fenémeno
observado mais intensamente na década de 1990. Apenas no periodo
compreendido entre os anos de 1988 e 2000, 0 nimero de municipios
cresceu de 4.189 para 5.600 e mais de mil dos novos municipios tém
menos de 10 mil habitantes. Um grande nimero de municipiosbrasileiros
tem baixacapacidadeinstitucional, dificuldades de ordem técnica, gerencid,
financeira e mesmo de escala para o desempenho de suas competéncias.
Situacdo semel hante € observadaem alguns estados, em especial nagueles
recém-constituidos, que também possuem baixa capacidade técnica e
gerencial. Tanto nos casos de extensas conurbagdes como nos pequenos
e micro-municipios, os mecanismos de coordenacéo federativa sdo
essenciais.

Algunstemas da agenda dos governos também demandam trabal ho
cooperado e coordenado em suaimplementacéo, como aquel esde respon-
sabilidade partilhada, entre el es as politi cas de desenvol vimento regional
e urbano e as politicas que funcionam de formasistémica, caso do Sistema
Unico de Satide (SUS) e, pelo menos, como concepgéo, da proposta do
Sistema Unico de Seguranca Publica
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Como agravante da ja complexa construgdo de uma federagdo
com trés esferas autbnomas de governo, o desenho federativo brasileiro,
suaregulamentacdo e mesmo o aperfei gcoamento de alguns de seus dispo-
sitivos ainda ndo foram finalizados. Entre os dispositivos centrais que
compdem esse desenho federativo aindainconcluso, merecem destaque:
a regulamentacdo dos procedimentos e critérios para criacdo, fusdo e
incorporacdo de municipios, 0s instrumentos de gest&o, negociacdo e
compartilhamento de responsabilidades em regi 6es metropolitanas, regula-
mentacOes quanto as atribuicbes e aos mecanismos de cooperagdo para
aimplementag&o das politicas definidas como comunsno art. 23 daCons-
tituic&o; e adefinicdo datitularidade sobre al guns servigos publi cos especi-
ficos. Destaque-se também que as formas de operacionalizacéo e de
pactuacdo entre os entes federados foram deixadas a margem de regula-
mentacdo do texto constitucional.

Completar o desenho federativo brasileiro ndo € processo que possa
ser levado atermo no curso de um Unico governo, em fungéo da.complexi-
dade da matéria e de aguns contenciosos que o cercam. Assim, a criacéo
de ambiente normativo favoravel aformagao de consorcios publicos, bem
como & gestdo associada de servigos publicos, entendidos como instru-
mentos de cooperacdo e coordenacdo federativa, foi identificadacomo prio-
ridade do Governo Federal. A aprovacdo, pelo Congresso Nacional, do
projeto de lei que trata desse assunto, no entanto, ndo é suficiente para
finalizar o desenho eaimplementac&o do federalismo cooperativo no pais.

A experiéncia brasileirade
consor cios intermunicipais

A possibilidade legal de atuac&o associada entre municipios esta
presente no pai's desde 0 século X1 X. E preciso salientar, no entanto, que,
naquele momento, 0s municipios ndo tinham o status constitucional de
entes federados e eram unidades administrativas dos estados-membros.
Assim, todas as questes ati nentes aos municipios eram disciplinadas pelas
Congtituigdes estaduais. A Unicamencdo aos municipiosfeitana Constitui-
¢do da “Republica dos Estados Unidos do Brasil” , de 1891, esta no art.
68, que diz: “ Os estados organi zar-se-8o de forma que fique asseguradaa
autonomia dos municipios em tudo quanto respeite ao seu peculiar inte-
resse” (BRASIL, 2004).

A Constituigéo paulista de 1891, por exemplo, em seu art. 56,
dispunhasobre o tema da associagdo de municipios. “ Asmunicipalidades
poderdo associar-se paraarealizagdo de quaisquer melhoramentos, que
julguem de comum interesse, dependendo, porém, de aprovacdo do
Congresso do Estado as resolucfes que nesse caso tomarem” (Sio
PauLo, 2004).



O tema é retomado pela Constituicdo de 1937 que, em seu art. 29,
dispunha que “ Os municipi os da mesma regido podem agrupar-se paraa
instalac&o, exploragcdo e administracdo de servigos publicos comuns. O
agrupamento, assim constituido, sera dotado de personalidade juridica
limitada a seus fins’. No entanto, naguele momento o pais vivia sob o
Estado Novo e, apesar do disposto ha Cartade 1937 sobre apossibilidade
deassociagéo, o dispositivo ndo se efetivou. Asrel agbes entre os governos
davam-se segundo o estabel ecido por atos unilaterais do Governo Federal
(BrasiL, 2004).

Foi somente com o advento da Constituicdo de 1946 que a questao
da cooperaco federativa foi retomada. E sob a égide dessa Constituicio
que é criado instrumento inovador de cooperagdo que, algumas décadas
depois, ainda em funcionamento, inspirou a proposta de regulamentacéo
dos consdrcios publicos, formatada pelo Governo Federal, ou sgja, a
criagdo do Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE),
instituido pelos Estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parand,
como autarquiainterestadual, que objetiva o desenvol vimento da Regido
Sul do Brasil. O BRDE &, portanto, um instrumento de cooperacdo entre
estados e constituiu-se em pessoajuridicadedireito pablico queintegraa
administragdo indireta de mais de um ente federativo.

“O BRDE éumainstitui¢ao financeira pblicadefomento criada
pelos Estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina e Parana em
15 de junho de 1961. Organizado como autarquia interestadual, o
banco contacom autonomiaadministrativae personalidadejuridica
proprias. Como autarquia, com capital partilhado igualmente entre
os estados-membros, seu acervo integra o patriménio desses estados,
que sdo subsidiariamente responsavei s por suas obrigagdes’ (BRrok,
2004).

Com o crescimento da atuacdo dos municipios em diferentes areas
de politicas publicas, em especia por volta da década de 1970, antes
mesmo do novo desenho federativo formalizado pelaConstitui¢do de 1988,
0S mecanismos de consorciamento expandem-se e ganham visibilidade.

Em seu trabalho sobre as experiéncias de consorcios municipais
como aternativa de integragdo regional, Maria do Carmo Cruz afirma
gue as primeiras experiéncias de consorciamento de municipios aconte-
ceram no Estado de Sao Paulo. Nadécada de 1960, foi criado o Consorcio
de Promoc&o Social daRegido de Bauru e, nadécadade 1970, o Consorcio
de Desenvolvimento do Vale do Paraiba. Também em S&o Paulo foi
constituido o consdrcio intermunicipal de salide, que posteriormente serviu
deinspiracdo paraum conjunto de outros municipiosbrasileiros—o Consor-
cio de Pendpolis—, organizado em 1986. Essa autoralembra o destacado
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papel do ex-governador do estado, André Franco Montoro, no incentivo a
formac&o de consdrcios entre municipios para processar as agendas de
desenvolvimento microrregional e de producéo de alimentos.

Analisando o caso do Consorcio Intermunicipal de Salde de
Pendpolis, Laraafirmaque aexperiéncia, “ nafaltade normas especificas
nalegislacdo brasileira, foi influenciada pela experiénciaeuropéia, espe-
cialmente pela experiénciaitaliana em que 0 consorcio € uma agregacao
superior ao municipio, com personalidade juridicapropria, e é declarado
pessoa juridica de direito publico”. A possibilidade de sua organizagéo
como pessoajuridicadedireito pablico, no entanto, ndo estavaamparada
pelalegislacdo vigente naquele periodo, razdo pela qual o Consorcio de
Pendpolis organizou-se como pessoa juridica de direito privado (LARA,
apud Reis, 2004, p. 116).

Tradicional mente, os consorcios foram entendi dos como instrumento
aser utilizado pel osmunicipios, em especia aguelesdo interior e de pequeno
porte, apenas e tdo-somente entre entes de igual natureza, organizados
para atender necessidades setoriais especificas de seus habitantes.

Analisando as experiéncias de consorciamento inscritas no banco
de dados do Programa Gestéo Publica e Cidadania da Fundagédo Getdlio
Vargas, no periodo de 1996 e 2000, Cruz afirma que a maioria dos casos
encontrados é de consorcios entre municipios com até 30 mil habitantes,
localizados nas regifes Sul e Sudeste, que processam agendas setoriaise
estdo organizados sob aformade associagdo civil de direito privado®.

Do ponto devistajuridico-ingtitucional, historicamente doismodel os
de consorciamento ocuparam, e ainda ocupam, a arena. O primeiro, ao
reconhecer a dificuldade dos municipios em realizar agdes de forma
isolada, propugnava pela cel ebracéo de pacto com aconsequente criagdo
de novapessoajuridica, constituida por varios municipios. A formamais
adotada, considerando essa concepcédo especifica, é ade associagdo civil,
regulada pelo direito privado. Esse procedimento tem levado a situagéo
contraditéria, umavez que asomade uma pessoajuridicadedireito piblico
com outras pessoas juridicasde direito publico resulta em pessoajuridica
dedireito privado.

Uma segunda corrente, que tem como principal referénciaojurista
Hely Lopes Meirelles, defende afigurado consorcio administrativo, que
€ definido como:

“Consorcios — Consorcios administrativos sao acordos
firmados entre entidades estatais, autarquicas fundacionais ou
paraestatais, sempre da mesma espécie, para a realizagdo de obje-
tivos de interesse comum dos participes.

O que caracteriza 0 consorcio e o distingue do convénio é que
este é celebrado entre pessoas juridicas de espécies diferentes, e



aquele sb o é entre entidades da mesma espécie. Feita essa distin-
¢do, todos os principios e preceitos regedores dos convénios sao
aplicados aos nossos consorcios administrativos, como validas
paraestesficam sendo as observactes que fizemos quanto aorgani-
zagao e direcdo dagueles.

Entre n6s o consorcio usua € o de municipios, paraarealizacao
de obras, servicos e atividades de competéncialocal, mas de inte-
resse comum intermunicipal de toda uma regido. Com essa
cooperacao associativa das municipalidades relinem-se recursos
financeiros, técnicos e administrativos que uma so prefeitura ndo
teriaparaexecutar o empreendimento desegjado e de utilidade geral
paratodos’ (MEeReLLES, 1991, p. 352)°.

O préprio Meirelles, no entanto, articula os dois model 0s, ao reco-
nhecer que o consorcio administrativo, por ser acordo de cooperagdo
entre municipios sem capacidade para“ exercer direitos e assumir obriga-
¢cdes em nome proprio”, precisa, para a efetividade das suas acles, estar
acompanhado de institui¢do civil que assumatais obrigagdes. Vérias das
experiéncias de consodrcios de municipiostém esseformato. Diz Meirelles:

“ Entendemos que os consorcios dependem de autorizagdo para
serem validamente celebrados, e como ndo sdo pessoas juridicas
n&o tém capacidade para exercer direitos e assumir obrigactes em
nome proéprio, pelo que é de toda conveniéncia a organizagdo de
uma entidade civil ou comercial, paralela, que administre os seus
interesses e realize 0s seus obj etivos como desegjado pel os consor-
ciados’ (MEIReLLES, 1991, p. 352).

MariaSylviaDi Pietro, ao comentar aposi¢cdo de Meirellessobreo
tema, anteriormente transcrita, diz que,

“Quanto a criar uma sociedade, civil ou comercial, com o fim
especifico de administrar o consorcio, ndo hafundamento legal no
direito brasileiro, seessaentidadefor privada. Estariahavendo uma
terceirizacdo da gestdo publica. Ora, se 0 consorcio administra
servicos publicos e se utilizade bens do patrimdnio publico, ndo ha
como fugir ao regimejuridico publicistico, especiamente no que diz
respeito a observancia dos principios constitucionais pertinentes,
como exigéncia de licitagdo para celebracdo de contratos e con-
curso publico para selecdo de pessoal” (D1 PiETro, 2002, p. 296).

De 1999 a 2000, a Comissao de Salde daAssembléiaLegidativa
de Minas Gerais e o Tribunal de Contas do Estado realizaram avaliacéo
das experiéncias de consorcios intermunicipais de salde existentes no
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estado, que, de forma clara, ilustra as polémicas e os problemas decor-
rentes da constitui¢do de consorcios entre entes publicos sob aformade
entidade de direito privado®. Do ponto de vista da natureza juridica, o
estudo comprovou, segundo o pesquisador Gilberto Rei's, que os consorcios
intermunicipai s pesquisados “ s80 associ agdes Civis, registradas em carto-
rio como pessoajuridicadedireito privado”. Aindasegundo esse pesqui-
sador, do ponto de vistaadministrativo, ha utilizac8o de estruturastipicas
de associagdes civis que

“[...] chamam a atencéo para a aberracédo e confusao
organizacional instituidas. [...] De maneirageral, amesmaconfusdo
prevalece em relagdo as normas administrativas, uma vez que,
apesar de alguns consorcios responderem que respeitam alegislacao
pertinente ao direito pablico, utilizam-se de instrumentos caracte-
risticosdeingtitui¢des de direito privado. Efetivamente, naadminis-
trac@o dos recursos humanos, no regime de admissdo de pessoal,
naaguisi¢cdo de materiais, nacontratacdo de servigos deterceirose
nautilizacdo de servigos contébels, foi verificadaapredominancia
dasnormasdo setor privado. Como atotalidade dosrecursosfinan-
ceiros sao decorrentes de repasses dos municipios e do Ministério
da Salide e 0 patrimdnio formado/adquirido € decorrente dautilizacéo
de dinheiro publico, repassado por convénios com o estado ou
adquirido com recursos repassados pelos municipios, fica claraa
dificuldade enfrentada pelos ordenadores de despesas quanto a
prestacéo de contas desses recursos’ (Reis, 2004, p. 38).

Independentemente do modelo juridico-institucional utilizado, a
pertinénciadaconstitui céo dos consdrciosintermunicipais ndo estalivrede
polémicas. O setor salide, de forma especifica, area em que se observa o
maior niumero de municipios consorciados, tem produzido debate setorial
intenso e eivado de conflitos. Segundo L uisa Guimaraes, as posi¢des con-
trérias ao uso desse instrumento utilizam argumentos de que 0s consorcios
refletem efeitos negativos da descentralizagdo de politicas publicas, como
descoordenacdo entre entes governamentais e fragmentac@o de recursos
financeiros. Essas estruturas competiriam com as atribui¢gdes dos estados-
membros e sao de baixainstitucionalidade. Como argumentos favoravels,
aparecem aqueles que afirmam que 0s consorcios sdo instrumentos de
relaces intergovernamentais cooperativas, com potencial para superar
assimetrias de capacidades e permitir o exercicio dasnovasresponsabilidades
dos entes governamentais no setor salide. Guimardes demonstra concor-
danciacom estaultimavisio e citaAbrucio e Costaparailustrar suaposi ¢&o:

“O desenvolvimento de consorcios intermunicipais de salde
ocorreu tendo como contexto aimplantacéo da descentralizagdo da



responsabilidade pelaatencéo a salide e aadogao desseinstrumento
fol um recurso utilizado pel os gestores parasuperar de formacoope-
rativa dificuldades na execugdo das novas fungdes assumidas. A
direco e a extensdo da descentralizacdo no processo de implan-
tac8o dareformado sistemasanitério brasileiro conformaram, nesse
sentido, campo de surgimento e desenvolvimento de consorcios.
Esses foram implantados em tempos de reforma do Estado e no
contexto federativo como iniciativas de correcdo de distorcfes da
gestdo do sistema, com potencial para consolidar o processo de
descentralizac@o de forma cooperada e coordenada’ (ABRucIO;
Costa apud GuimARAEs, 2003, p. 27).

Apesar das polémicas em torno do tema e das limitagbes
institucionais dos consorcios de municipios, em especial aquelas decor-
rentes da precariedade de ordem juridica, estudo realizado pelo Instituto
Brasileiro de Geografiae Estatistica (IBGE), com o objetivo de analisar o
perfil dos municipios brasileiros, mostra que a modalidade de
consorciamento tem larga utilizacdo no pais, pelo menos do ponto devista
formal. O estudo reflete informagdes obtidas pela Pesquisa de Informa-
¢Oes Bésicas Municipais realizada em 2001, nas prefeituras dos 5.560
municipiosbrasileiros, ou seja, ndo analisaaefetividade do funcionamento
dos consorcios, apenas pergunta aos municipios se participam ou ndo de
consorcios e em gue modalidade de politicapublica.

Segundo o estudo, 0 setor em que o consorciamento é mais utilizado
€ justamente o da salide. Informam ter participacéo em consorcios de
salide 1.969 municipios, cercade 35% do total dos municipiosbrasileiros.
Destes, 80% tém menos de 20 mil habitantes e, se considerarmos aqueles
com até 100 mil habitantes, 97% do total de municipios consorciados na
area de salide sdo de pequeno e médio porte. Em seguida, encontram-se
as experiéncias de consoircios para a aquisi¢ao e o uso compartilhado de
méguinas e equi pamentos, modalidade informada por 669 municipios, ou
sgja, 12% do total. Em terceiro lugar, os municipios informam asinicia-
tivas de trabal ho conjunto naareade tratamento e disposi¢éo final dolixo,
com 216 municipios participantes. Nesta Ultimaarea, encontra-seum dife-
rencial: €amodalidade com maior adesdo dos municipios de grande porte,
agueles com mais de 100 mil habitantes.

Uma experiénciade consorcio importante e merecedorade andlise
€ ado Consorcio do ABC. Dentre as inovagdes apresentadas pelo caso
do Consorcio do ABC, destacam-se a agenda de atuacdo a partir daqual
foi constituido, queinclui politicassociais, deinfra-estruturaurbanae de
desenvolvimento local/regional, mai s abrangente, portanto, que amaioria
dos consorcios entre municipios, e, ainda, o fato de que é umaformade
cooperacdo entre municipios de grande porte, localizados em regido
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metropolitanaenéo no interior do pais. O Consorcio ABC também inova
no desenho institucional, inclusive com participagdo do estado e de seto-
res organizados da sociedade civil. Como a grande parte dos consorcios
em funcionamento, o Consorcio ABC utiliza afigura da associagéo civil
de direito privado. Abrucio comenta a experiéncia do Consorcio ABC e
afirmaque

“aexperiénciado Grande ABC, adespeito das condicdes desfa-
voraveisno plano federativo, logrou estabel ecer um model o de coor-
denacdo regional bastante amplo, lastreado em instancias proprias
ecom umalongevidaderaranestadrea. Maisimportante: conseguiu
montar umaredefederativa, horizontal evertical, envolvendo asocie-
dade civil, os sete municipios da regido e o governo estadual”
(ABrucio, 2001, p. 230).

Mesmo com o sucesso dainiciativa e a efetividade das agdes con-
sorciadas, os gestores do Consércio ABC e os estudos realizados a partir
daexperiénciatambém concordam que afragilidadeinstitucional éo prin-
cipal problema a ser sanado. Essa fragilidade, no caso concreto do
Consorcio ABC, pode ser ilustrada pela dificuldade em obter financia-
mento, por dificuldades de planejamento de longo prazo, por
questionamentos juridicos e peladependénciade individuos que se apro-
priam e “ carregam” ainiciativa. E amplamente reconhecida arelevancia
gue teve, por exemplo, o ex-Prefeito Celso Daniel para a constituicéo e
continuidade desse consorcio.

Os dirigentes do Consorcio ABC encontram-se entre aqueles
gestores de consarcios que demandaram do Governo Federal iniciativas
no sentido de propor ao Congresso Nacional projeto delei que dé consis-
téncia juridica aos consorcios publicos, possibilitando a constitui¢éo da
figurajuridicade direito publico. Ao mesmo tempo, aexperiénciavivida
pelo Consorcio ABC serviu dereferénciaparaaelaboragéo do projeto de
lei formatado pelo Governo Federal.

A cooper acao feder ativa por meio
dos consorcios publicos

Apesar do uso corrente do instituto de consorciosintermunicipai s,
suas debilidadesinstitucionais e os recorrentes questionamentosjuridicos
levaram o Governo Federal a propor, no bojo da proposta de emenda
constitucional daReformaAdministrativa, o reconhecimento constitucio-
nal dos consorcios pablicos. A proposta, formuladapelo Governo Federal
em 1995, previa expressamente sua personalidade juridica e a possibili-
dade dos entes governamentais executarem de forma conjunta a gestéo
associada de servicos publicos.



A exposicdo de motivos que acompanhou a mensagem do presi-
dente da Republica no envio do projeto ao Congresso Nacional definia
gue o objetivo da proposta eraf

“viabilizar o federalismo administrativo: aintroducéo de novos
formatos institucionais para gestéo em regime de cooperacdo dos
servigos publicos, envolvendo a Unido, estados, Distrito Federal e
municipios e a remogdo de obstéculos legais a transferéncia de
bens e de pessoal aprofundaréo a aplicacédo dos preceitos do fede-
ralismo na administracdo publica, particularmente no que tange a
descentralizagdo dos servicos publicos’ (Brasit,1995)°.

A propostaorigina, quetramitou como Propostade Emenda Consti-
tucional (PEC ne 173, 95), tinha contetido diferente daguel e posteriormente
aprovado pelo Congresso Nacional. O texto enviado pelo presidente da
Republicaao Congresso Nacional, em 1995, acrescentavaartigo ao titulo
Das Disposi¢des Constitucionais Gerais, com a seguinte redacao:

“Art. 247. Parao fim deimplementar de modo coordenado fun-
¢Oes e servicos, aUnido, os estados, o Distrito Federal e os muni-
cipios poderdo estabelecer entre si:

| — consorcios publicos para a gestéo associada de um ou mais
servicos, inclusive mediante a ingtituicéo de 6rgdos e entidades
intergovernamentais,

Il — convénios de cooperacdo para execucdo de suas leis,
servigos ou funcgoes;

[l — convénios para transferéncia total ou parcia de encargos
e servigos, estabelecendo alei complementar critérios para incor-
poracdo, remuneracdo ou cessdo de pessoal, bens e instalacdes
essenciaisacontinuidade dos servigostransferidos’ (Brasit, 1995,
grifo nosso).

No debate que se seguiu a apresentacdo da proposta, o relator da
PEC na Comisséo de Constituicdo, Justica e Redacdo da Camara dos
Deputados, Deputado Prisco Viana, propds aexclusdo do dispositivo, por
entender que as medidas propostas ndo eram necessarias, uma vez que,
na avaliacdo do deputado, o direito em vigor ja permitiatais possibilida-
des. Segundo o relator, a questdo era meramente administrativa e ndo
constitucional°.

Posteriormente, no &mbito da comisséo especial criadanaCamara
dos Deputados para discutir a mesma PEC, os deputados aprovaram
substitutivo do relator, Deputado Moreira Franco, que restabel eceu con-
te(ido similar ao originalmente proposto pelo Governo Federal. Assim, diz
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otexto final daEmendaConstitucional n2 19, de 15 dejunho de 1998, que
deu origem ao atua art. 241 da Constitui¢do Federal:

“Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Muni-
cipiosdisciplinaréo por meio delei osconsorcios publicoseos con-
vénios de cooperacdo entre entes federados, autorizando a gestéo
associada de servicos publicos, bem como atransferénciatotal ou
parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a conti-
nuidade dos servigos transferidos’ (BrasiL, 2001, p. 133)*.

E importante atentar para o fato de que o artigo em telainstituiu a
figurado consdrcio publico, fazendo ressaltar sua personalidade juridica
de direito publico, e ndo consodrcios administrativos ou meramente con-
sorcios. Além dos consorcios publicos, o art. 241 da Constituicéo da
Republica estabel ece que os entes federativos disciplinaréo, por meio de
lel, os convénios de cooperacdo, sendo que tanto os consorcios publicos
como tais convénios poderéo autorizar a gestdo associada de servicos
publicos. Finalmente, 0 novo texto do art. 241 afirma que os consorcios
publicos ou os convénios de cooperacdo podem ser constituidos ou cele-
brados pela Unido, estados e municipios, estendendo a todos os entes
federados apossibilidade de articularem-se entre si por meio detaisinstru-
mentos. Esse dispositivo constitucional, sem margem para dividas,
contribui para complementar o desenho federativo inaugurado com o
processo constituinte de 1988, uma vez que prevé, de forma explicita, a
possibilidade de criagc&o de mecanismos e instrumentos de coordenacéo,
cooperacao e pactuacdo entre aUnido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios.

Passados seis anos da aprovacdo da EC n° 19/1998, no entanto, 0s
mecani smos einstrumentos previstos no art. 241 da Constituicédo da Repu-
blica sGo muito pouco utilizados, porque ndo ha, no ambito da legislacdo
federal, ambiente normativo favoravel atais pactos de cooperagdo. Com o
objetivo de enfrentar essaquestéo, o Governo Federal, por meio daPortaria
ne 1.391, de 28 de agosto de 2003, ingtituiu grupo detrabal ho i nterministerial
(GTI) para estudar proposi¢des que promovam “o aperfeicoamento dos
mecanismos de articulacdo intermunicipal e de gest&o intergovernamental
e propostas que permitam o desenvolvimento de instrumento juridico de
cooperacdo entre os diferentes niveis de governo”. O objetivo do grupo
era, portanto, dar continuidade ao trabalho de constituicdo de ambiente
institucional favoravel aos processos de cooperacao federativa iniciados
pelo Governo Federal em 1995 (BrasiL, 2003, p. 3-4).

No cumprimento de suas atribuic¢des, o Grupo de Trabal ho Intermi-
nisterial elaborou projeto de lei que objetiva “instituir normas gerais de
contratos para constitui c&o de consorcios publicos, bem como de contratos
de programa para a prestacéo de servigos publicos por meio de gestéo



associada e da outras providéncias’, que, apreciado e aprovado pelo
Presidente da Republica, foi enviado ao Congresso Nacional em 1° de
julho de 2004 e latramita sob o n° 3.884/04 (BrasiL, 2004).

O art. 22do projeto delel define que, paraosfinsdalei, considera-
se consorcio publico “a associagdo publica formada por dois ou mais
entes da Federacdo, para arealizacéo de objetivos de interesse comum”
(BRASIL, 2004).

A iniciativado Governo Federal de propor normas quefacilitem a
constituicdo de consodrcios publicos responde, segundo a Exposi¢éo de
Motivos n® 18 que a acompanha, a trés raz8es fundamentais. A primeira
delas é a necessidade de complementar o desenho federativo inscrito na
Constituicéo Federal, considerando de formamais detida osinstrumentos
gue permitem e estimulam o federalismo cooperativo. Essanéo seriauma
responsabilidade exclusiva de um governo, mas deriva de responsabili-
dades de Estado. A segundarazao, apresentadaao Governo Federal pelos
prefeitos gestores de consdrciosintermunicipais e pelas entidades nacionais
de representacdo de prefeitos’?, € coerente com 0s argumentos anterior-
mente apresentados e diz respeito anecessidade de superar aprecariedade
e as limitagBes institucionais dos instrumentos de consorciamento hoje
utilizados. Segundo os prefeitos, 0 modelo atual de consorciamento ndo
responde as suas necessidades, seja em fungdo do seu fragil desenho
institucional, sejaem func&o de sua constitui¢do e funcionamento segundo
as normas de direito privado. Assim, eles argumentam que é de suma
relevanciaregulamentar os mecanismos de cooperacdo que lhes garantam
“segurancajuridica e possibilidade de planejamento e atuagdo amédio e
longo prazo”. A terceira razéo, ainda segundo os prefeitos, é que vérias
das competéncias municipais podem ser mais bem executadas de forma
cooperada entre 0s proprios municipios ou entre estes e 0os demais entes
federados, sendo, portanto, necessario superar os entraves a organi zagao
e implementacéo de consorcios publicos e a gestdo associada de
servigos publicos (BrasiL, 2004).

Também o Governo Federal, por meio de diferentes ministérios
responsaveis por politicas sociais e de infra-estrutura, manifestou
interesse proprio naregulamentagdo dos consorcios publicos. Deforma
especifica e com grande destague, os consorcios publicos sao vistos
como instrumento privilegiado paraapoiar aagendade desenvolvimento
do pais. Segundo a Exposi¢éo de Motivos ne 18, os consorcios publicos
podem ser uma forma de superar a inexisténcia ou precariedade dos
mecanismos de coordenagdo de politicas publicas de responsabilidade
partilhada entre o Governo Federal, os estados e os municipios. Os con-
sorcios publicos seriam instrumentos que contribuiriam paraaamplia-
cao do alcance e da efetividade das politicas e dos recursos nelas
aplicados, uma vez que poderdo permitir acdo cooperada e maior
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racionalidade na execucdo de servigos em areas como salde, sanea-
mento, geracdo de renda, infra-estrutura, entre outras politicas de res-
ponsabilidade partilhada entre os entes federados'®.

Os principios e contelidos centrais do
projeto de lei de consorcios publicos

O texto elaborado pelo Governo Federal traz, em formade contetido
central, o entendimento dos consodrcios publicos como instrumentos de
gestdo de politicas publicas de forma cooperada e coordenada entre os
entes federativos. Para atender aos fins a que se destina, a figura
institucional dos consorcios publicos deve, segundo o projeto delei e a
exposicdo de motivos que 0 acompanha, ter como caracteristicas o res-
peito a autonomia, as competéncias federativas e as diversas escalas de
atuacao territorial; a obediéncia as regras de gestéo publica e aos esfor-
cosde responsabilidade fiscal; aflexibilidade naorganizagdo; eauniver-
salidade, possibilitando que o instrumento seja utilizado para diferentes
servigos e politicas publicas eem maltiplosarranjosinstitucionais (BrasiL,
2004).

O respeito basico a autonomia dos entes federativos assegurado
tanto pelo caréter voluntério da adesdo aos consorcios publicos quanto
pela necessidade de chancela dos poderes instituidos em cada ente
federado resultara na perspectiva de criagéo e estruturacdo de entidades
publicas capazes de dar respostas a problemas e dificuldades préticas,
contidos nas agendas governamentais de todos as esferas. Tais respostas
podem-se traduzir em a¢des com duas caracteristicas especiais:
a) transversalidade, rel acionando politicas diferenciadas, que demandam
articulagdes entre varios setores daadministracao publica; e b) territoria-
lidade, envolvendo a contribuicdo das vérias instancias governamentais
numa mesma area geografica, considerada em suas multiplas escalas.

A elaboracdo do projeto de lei buscou considerar e propor salva
guardas queimpecam o uso dos consdrcios como instrumento de fomento
de contenciosos federativos. Com esse objetivo, dispositivo especifico
define, por exemplo, que a Unido somente participara de consorcio
publico com municipio, caso do mesmo consorcio participe o estado em
guetal municipio estejasituado. Namesmalinha, sdo propostos disposi-
tivos que asseguram gque somente poder&o celebrar contrato de consorcios
os entes da Federacdo cujosterritorios sejam contiguos ou estejam contidos
um no outro.

No espectro das possiveis acdes a serem desencadeadas por meio
da utilizac&o do instrumento dos consdrcios publicos, destacam-se as
politicas sociais e aquel as voltadas ao desenvol vimento urbano caracteri-
zadas pela necessidade de articulacdo de competéncias partilhadas por



diferentes esferas de governo. Sao exemplos dessas politicas a gestéo e
a prestacdo de servicos de salde, educacdo e assisténcia social; agdes
em areas como saneamento, habitacdo, transporte publico, planejamento
e gestdo territorial e urbana; atividades de promogéo e protecéo do meio
ambiente; e acOes de desenvolvimento agrério.

Os consorcios publicos poder&o realizar agBes de planejamento,
regulacao, fiscalizagdo ou prestacdo de servicos publicos, poiso art. 241
da Constituicdo Federal os reconhece como veiculo para a gestéo asso-
ciada de servicos publicos, permitindo a constitui¢&o de unidades com-
partilhadas de provisdo de servicos urbanos — em maior escala e com
maior eficiéncia — em setores como de coleta e tratamento de residuos
solidos ou servigos de atengdo a salide. Para esses casos, como se trata
de del egacao de competéncias dos entes parti cipantes do consorcio publico,
o projeto de lei prevé instrumento especifico, que se denomina contrato
de programa, com 0 objetivo de conferir maior seguranca juridica a
gestdo associada de servicos publicos prevista na Constituicao.

E importante salientar que os consorcios publicos, no formato
proposto no projeto delei, ndo sdo instrumentos de apoi o apenas as agendas
de responsabilidade dos municipios. Também as agendas de politicas
publicas de responsabilidade dos estados-membros podem ser objeto de
acdo consorciada. Talvez por ser historicamente lembrado como instru-
mento de cooperacdo entre municipios, a discussao em torno do projeto
delei de consorcios publicos ndo tem refletido seu potencial como instru-
mento de cooperacdo entre estados, ou entre estes e seus municipios e
mesmo entre os estados e a Unido. Os consorcios publicos poderéo
servir, por exemplo, como instrumento de apoio aimplementagéo de pro-
gramas de desenvol vimento regional assumidos conjuntamente por estados
contiguosou, ainda, paraapoiar os estados nagestéo conjuntade sistemas
de segurancgapublicaou, considerando maisum exemplo, parao desenvol-
vimento de projetos na area de infra-estrutura que se materializam num
territério maisampliado. Também, nas areas de politica urbanae politicas
sociais, ha demanda paratrabal ho articulado e cooperado entre estados e
entre estes e 0s municipios.

Em sintese, 0s objetivos a serem alcancados com 0s consorcios
publicos, segundo o Governo Federal séo:

“a) ainstituicdo de um mecanismo de coordenacdo federativa
adequado as diversas escalas de atuagdo territorial; b) o fortaleci-
mento do papel do ente pablico de agente planejador, regulador e
fiscalizador de servicos publicos; ¢) apossibilidade deincrementar
a efetividade das politicas publicas executadas em parceria por
diferentes entes governamentais, e d) a necessidade de superar a
inseguranca juridica dos atuais arranjos de cooperacdo entre os
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entes publicos brasileiros, resultando em maior previsibilidade e
seguranga juridica nas politicas executadas pelo Estado” (BRrasiL,
2004).

As polémicas identificadas no processo
de elaboracéo do projeto de lei

A elaboracdo do projeto de lei contou com amplo debate de
dirigentes governamentais, juristas, administradores publicos, gestorese
especialistas em politicas publicas. Nesse debate, foi possivel identificar
a existéncia de grande consenso em relagdo ao mérito do projeto e, de
formasimulténea, aexisténciade questionamentos ou dividas especificas
de quatro naturezas. a) aquel as relacionadas a constitui¢do de consorcio
como pessoa juridica; b) as competéncias da Unido paralegislar sobre o
assunto; c) o entendimento dos consorcios publicos como arranjos pos-
siveis para serem utilizados por diferentes entes governamentais e néo
apenas por aqueles de igual natureza; e d) questionamentos quanto a
possibilidade de que estivesse sendo criado novo ente federado™.

Em relac&o ao debate quanto a personalidade juridica dos consor-
Cios, surgiram trés grupos com posi¢oes diferentes: a) aquel es que enten-
dem que o consorcio ndo tem personalidade juridica; b) aqueles que
defendem quelhe é suficiente personalidade juridicadedireito privado; e
¢) aqueles que entendem que ele é claramente entidade revestida de
personalidadejuridicadedireito publico.

Como seviu, asexperiéncias de consorciamento existentes ao longo
da historia foram ancoradas em duas modalidades: a organizagdo de
COoNsOrcios como associ agdo Civil, portanto sob asregrasdo direito privado,
e 0s chamados consorcios administrativos. As criticas quanto a preca-
riedade e & inseguranca juridica dos instrumentos de direito privado e a
dificuldade para sua utilizagdo por entes governamentais foram anterior-
mente apresentadas.

A modalidade de consorcio administrativo, consolidada a partir
das contribuicdes de Hely Lopes Meirelles, considera o consorcio como
gjuste desprovido de personalidade juridica®®. Duas observagdes devem
ser feitasem relagdo aos argumentos utilizados por Meirelles parajustificar
a constitui¢cdo dos consorcios administrativos desprovidos de personali-
dadejuridica. A primeiradelas é que o autor utilizava, em nota de rodapé
das edicdes posteriores a terceira de seu livro Direito Administrativo
Brasileiro, o seguinte argumento: “Nao se confundam 0s nossos consor-
cios administrativos, despersonalizados, com os consorz intercomunali
italianos, personalizados pela Lei ne 383, de 3334", estes destinados a
“gestione associata de servici pubblici” (MelreLLEs, 1991, p. 352)%.



Assim, no entender de Meirelles, os consorcios italianos destinados
a gestdo associada de servicos constituiriam pessoa juridica de direito
publico, diferentemente, portanto, do formato institucional e juridico dos
consorciosadministrativos. E importante destacar, no entanto, que aredagio
dada ao art. 241 da Constituicdo Federal pela Emenda Constitucional n®
19/98 institui, de forma clara, as figuras dos consorcios publicos e da
gestédo associada de servicos. Portanto, 0 modelo adotado pela Emen-
daConstitucional n° 19/98 é similar aoitaliano, em que o consdrcio exerce
a gestédo associada de servicos publicos e € provido de personalidade
juridicadedireito publico.

A segunda observagdo € que a opinido de Meirelles quanto a
inexisténciade personalidade juridicaparaos consorcios € anterior aapro-
vagdo da Emenda Constitucional n° 19/98, que inseriu no texto constitu-
cional a expressdo consorcio publico, e ndo consércio administrativo
OuU meramente consorcio, assim como a expressdo gestao associada
de servigos'’.

No entendimento do GTI, aexpressao “ consorcio publico” inserida
no art. 241 da Constitui¢cdo Federal tem o significado de pessoajuridica
dedireito publico por duas raz6es fundamentais. A primeiradelas deriva
do préprio trémite da proposta de emenda constitucional que instituiu os
consorcios publicos. Além de a proposta enviada pelo Governo Federal,
citadaanteriormente, definir, de formaainda mais precisa, 0s consorcios
publicos como pessoa juridica formada por diferentes entes governa-
mentais, o debate parlamentar em torno do assunto deixaclaraaintencéo
do legislador. O teor do relatério do Deputado Prisco Viana, relator da
proposta de emenda constitucional na Comiss&o de Constituicdo, Justica
e Redac&o da Camara dos Deputados, mostra que a proposta de exclu-
sdo do item original mente proposto pelo Governo Federal, que previade
formaexpressasuapersonalidadejuridica, ndo foi movidapor discordancia
guanto ao mérito. Diz ele:

“Art. 247.

Trata-se de matéria de natureza puramente administrativa, que
seinclui no ambito da competéncia e da capacidade de obrigar-se
juridicamente, reconhecidas aos entes estatais referidos no artigo
em apreco, na qualidade de entidades dotadas de personalidade
juridica e, nessa condigdo, capazes de obrigar-se, de contratar e
consorciar, edeautogerir suas atividades, decidindo o quelhes pare-
cer mais apropriado arealizagéo de suasfinalidadesinstitucionais.

N&o é preciso regra constitucional para dizer que os entes
federados podem pactuar entresi. A formalizagdo de compromissos
daespécieinsere-se nacompeténciapolitico-administrativados entes
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estatai s envolvidos, exigindo, quando for o caso, tdo-somente auto-
rizac8o legidlativa (caso datransferéncia de patrimonio).

Ainda do ponto de vista formal, considera-se desnecessaria a
previsao de lei ‘complementar’ para estabelecer critérios de
incorporagdo ou de cessdo de pessoal, bens einstal agdes, matérias
perfeitamente delineadas no campo dalegislagdo ordinéria.

Pel os defeitos de técnicalegidativae dejuridicidade apontados,
exsurge a necessidade de extirpar essa parte da proposta, o que se
faz através da Emenda n° 10 anexa’® (CAMARA Dos DEPUTADOS,
1995, p. 42).

No direito comparado também so encontrados argumentos que
reforcam aconcepcao de consorcio publico como pessoajuridicadedireito
publico. Além do mode oitaliano, em que seencontram asfigurasdo consor z
pubblici e da gestione associata de servici pubblici, a experiéncia inter-
nacional apresentamecanismossimilares, por exemplo: &) nas associagoes
de municipios, do direito portugués; b) nas mancomunidades e nos consor -
cios publicos do direito espanhol; ¢) nos syndicats de communes, do
direito francés, belga e suico da regido de fala francesa; e d) nas
Zwerckverbande e mesmo nos Kreis do direito aleméo.

Em sintese, o projeto delei formulado pelo Governo Federal parte
do pressuposto de que os consorcios publicos constituem pessoajuridica
dedireito publico. Tal concepgao ndo significa, no entanto, que os entes
governamentais ndo possam utilizar os consorcios administrativos e as
entidades civis para seus processos de consorciamento.

Uma segunda pol émicaidentificada por ocasido da elaboracdo do
projeto delei diz respeito as competéncias daUnido paralegislar sobreo
assunto. Naavaliagdo do GTI, acompeténciaderivado art. 22 da Consti-
tuicdo Federal, que, noinciso XX VI, prevé que é competénciadaUnido
legidar privativamente sobre normas gerais de contratagdo paraasadminis-
tragOes diretaeindiretadaUnido, estados, Distrito Federal e municipios,
0 que abrange contratos, convénios e figuras afins. E a mesma compe-
ténciaque deu origem, por exemplo, aL e n° 8.666/93, que regulamentao
art. 37, inciso XXI, da Constitui¢gdo Federal e institui normas para lici-
tacOes e contratos da administragdo pablica.

Os contratos s2o derivados da conjuncéo de vontade de mais de uma
pessoa, assim como o consorcio publico. Entdo este é também um contrato.
Corrobora esse sentido o entendimento de Lenir Santos, que afirma:

“[...] aUni&o competefixar normasgerais sobre consorcio piblico
pelo fato de suanaturezaser contratual. [...] SeaUni&o tem poderes
paradispor sobrennormas geraisdelicitagdo e contratacdo, em todas



asmodalidades, paraas administracbes publicasfederal, estadual e
municipal, haverd, agora, com base, também, no art. 241, de disci-
plinar a matéria de forma genérica para todas as administragdes
publicas, sob penadedivergénciasinsuperaveisno ambito legidativo
muni cipal impedirem aformac&o de consorciosintermunicipais. Se
a Unido ndo baixar diretrizes gerais sobre consorcios publicos,
deixando para cada ente politico a sua regulac&o, poderé ocorrer
deumalel municipal vir acolidir com outralei municipal, criando
impedimentos detal sorte queinviabilize aformacdo de consorcios
entremunicipios’ (Santos, 2001, p. 13).

A terceirapol émicaidentificadano processo de el aboragéo do projeto
de lei diz respeito a possibilidade de organizac&o de consorcios publicos
entre entes governamentais, sem limitacdo de que sgja formado apenas e
t80-somente por pessoas deigual natureza. Essapolémicatambém seinspira
nas reflexes de Meirelles sobre os consorcios administrativos anterior-
mente discutidos e é anterior a Exposi¢éo de Motivos ne 18/98.

Para o grupo que elaborou o projeto de lei, a expressdo consorcio
publico passou a designar o pacto de cooperacdo celebrado ndo apenas
por municipios, mas também por outros entes federativos, como deixa
evidente a redacdo do art. 241 da Constituicdo Federal: “A Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio delei
os consorcios publicos|...]" (BrasiL, 2001, p.133).

O texto originalmente proposto pel o Governo Federal deixavaainda
mais clara a possibilidade de organiza¢&o de consorcios entre governos
deformamaisampliada, ao dizer que“[...] aUnido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios poderdo estabelecer entre si” 0s consorcios
publicos(BrasiL, 1995).

Essa possibilidade também esta amparada pela forma como a
Constituicdo de 1988 definiu as competéncias dos entes federativos. Seo
consorcio publico é instrumento de cooperacdo celebrado por entidades
gue possuem as mesmas espécies de competéncias, a maior parte delas
definidas como comuns no art. 23 da Constituicdo Federal, ha necessi-
dade de instrumentos que possibilitem a articulagdo federativa entre os
entes ndo sO narelagdo horizontal, como também navertical. O Consorcio
ABC jaexperimentaessetipo de cooperagdo entre municipios, com parti-
cipacéo do governo do estado.

A especificidade e o ineditismo do desenho federativo brasileiro com
trés entes federativos dificultam acomparacéo com experiéncias de outros
paises, neste caso especifico, umavez que os arranjos de cooperagao ver-
tical encontrados referem-se adesenhos de Estado diferentesdo brasileiro.

Apesar disso, €ilustrativo o caso espanhol, por exemplo, queprevéa
constitui¢céo de mancomunidades para a cooperacdo entre municipios e de
consorcios publicos para a cooperacdo sob diferentes arranjos, incluindo
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municipios e comunidades autdnomas. A Lei n° 11/87, “ reguladora de las
relaciones entre la Comunidad Autébnoma de Andalucia y las
Diputaciones Provinciales de su Territorio”, apenas para citar uma das
referéncias no caso espanhol, prevé, em seu art. 16, a possibilidade de
prestagdo de servicos de carater “supramunicipal” por meio de “los
consorcios o convenios que a tal efecto suscriban las Diputaciones
con Ayuntamientos y Mancomunidades’ (EspanHa, 2004).

Também é digna de nota a experiéncia alema, embora, citando
AndréasKrell, “ areaidade histérica, socioecondmicae cultural dos muni-
cipios brasileiros sejam bem distinta dados alemées’. O autor considera
que experiénciasimilar aalema, de administragéo integrada entre muni-
cipios e estados, poderia ser positiva para o Brasil. Ele afirma que seria
“importante aintegragdo dos programas e atuactes das acfes e dos consor-
ciosintermunicipaiscom osdasrespectivas microrregides estaduais. Assm,
0s consorcios poderiam ser utilizados também para chegar a uma maior
descentralizag8o das tarefas estaduais’ (KreLL, 2003, p. 80).

Considerando o caso Alemdo, que Krell utiliza como referéncia
paradiscutir aexperiénciabrasileira, o autor citaduasformasdistintasde
cooperacdo: os Kreis e os Zweckverbande. Nas duas formas de coope-
racdo, no entanto, sdo observados arranjos entre municipios e estados.
Em relago ao primeiro, ele destaca que “existe uma ‘fungdo dupla do
Kreiscomo comunidadeterritorial supralocal e microrregido municipal e,
por outro lado, como distrito governamental do Estado federado”. Sobre
os Zweckverbande, que define como “associacles para fins determi-
nados’, Krell afirma que séo arranjos em que

“Municipios, circunscri¢desintermunicipais e regides adminis-
trativas estaduais se juntam para resolver problemas da regido
mediante a prestagdo conjunta de servicos publicos, como o abasteci-
mento de dgua potavel, o tratamento do esgoto doméstico, o depé-
sitofinal dolixo, aconstrucéo derodovias, agestdo de hospitaisou
o funcionamento delinhas detransporteinterurbano” (KreLL, 2003,
p. 80).

Uma quarta polémica deve ser ainda discutida, aguela que ques-
tionase o Projeto de L ei ne 3.884/04 néo estariareconhecendo os consor -
cios publicos como novos entes federados. Considerando os principios
gue definem formalmente um ente federativo, no entanto, ndo haveria
razéo para que tal divida se colocasse em relagdo ao projeto de consor-
cios publicos. A constitui¢cdo de ente federado pressupde poder politico
e processos el eitorai s especificos, competéncias e base tributériaproprias
inscritas na Constituicao Federal. Nada disso € previsto no projeto em
guestdo e ndo poderia sé-lo, umavez que o desenho federativo brasileiro



€ clausula pétrea e seriaingenuidade propor alteractes fora de processo
constituinte, quanto maispor meio de projeto delel ordinéria.

O art. 5° do projeto delei, em seu inciso VI, define que o proto-
colo deintencdes aser celebrado como parte do processo de constitui¢éo
do consorcio publico devera prever o “reconhecimento de que, sendo
constituido o consorcio publico, seraele pessoajuridicadedireito publico
gue integra a administracéo indireta de cada um dos entes da Federacéo
consorciados’, ou sgja, 0 consorcio publico é entidade derivada do atual
pacto federativo, sem poder politico, sem base tributéria propria e com
possibilidade de exercer competéncias somente se del egadas pel os entes
gue o constituirem.

Apesar disso, merece mengdo o fato de que alguns autores tém
defendido idéias similares a constitui¢ao de certo ente regiona. Krell cita
entrevista de Camargo em que eladefende a“ criacéo de um ente adminis-
trativo, néo federativo, inspirado nos condados americanos e alemaes’.
Esteteriaconselho composto por representantes dos governos participantes
erespectivos podereslegidativos, assim como fundos publicos congtituidos
pelo governofederal, estados e municipios. No debate realizado pelaFrente
Naciona dePrefeitossobre Cooperacdo Intermunicipa”, emAracgu, citado
anteriormente, o representante do Consorcio ABC também defendeu
propostasimilar (Camarco, apud KreLL, 2003, p. 80-81).

Concluindo, éimportante salientar que apropostado projeto delei
écriar aternativaparaaconstitui¢éo de consorcios publicos, sem prejuizo
de outrasformas de cooperagdo e de consorciamento jaexistentes. Assim,
os entesfederativos podem continuar aconstituir instrumentos consorciais
como consarcios administrativos, desprovidos de personalidadejuridica,
ou associagdes civis de direito privado. S&0 nesse sentido as disposi ¢des
transitorias que, sob certas condicdes, permitem que 0s consorciosinsti-
tuidos como associagies civis convertam-se em consorcios publicos.

Consider acoes finais

A experiénciade cooperacdo entre entes federados viamecanismos
consorciais existentes, embora represente esforcos reais de trabalho
conjunto, ndo tem-se mostrado suficiente para fazer frente as comple-
xidadesfederativas. A regulamentac&o dos consorcios publicos, por serem
instrumentos de gestdo da cooperagdo entre entes federativos, pode contri-
buir para suprir essa lacuna do federalismo brasileiro materializada em
conflitos e contenciosos federativos, verticais e/ou horizontals.

E importante salientar, no entanto, que os consorcios publicos s30
merosinstrumentos de cooperacdo. A definicéo daagendaaser traba hada,
de forma cooperativa, e do territorio a ser pactuado e, ainda, o formato
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das politicas a serem implementadas, embora tenham relacdo com os
consorcios, sdo de outra natureza.

Ha temas que dialogam com a proposta de consorcios, mas nao
S0 resolvidos por ela. Entre esses podem ser lembrados os conflitos
guanto a gestdo e ao compartilhamento de responsabilidades entre os
entes federados em regiGes metropolitanas; a efetivacdo de politica de
desenvolvimento regional; os processos de criagdo, incorporacéo, fusio e
desmembramento de municipios; litigios quanto a competéncia sobre
servigos publicos; adefinicéo de responsabilidades e formas de agéo diante
das atribuic¢des compartilhadas por diferentes entes federados.

Se é verdade que os consorcios publicos poderdo apoiar aexecucao
cooperadade politicas com contelidos de transversalidade eterritorialidade,
€ importante reconhecer que eles ndo serdo capazes de resolver todos 0s
conflitos e pendéncias decorrentes do desenho aindainconcluso da Fede-
racdo brasileira

Notas

" Texto elaborado para apresentacéo no IX Congresso Internacional do CLAD sobre
Reforma do Estado e da Administracéo Publica, componente do painel: Federalismo e
RelagBes I ntergovernamentais. aexperiénciabrasileira

1 A autora participou, na condicdo de Coordenadora Executiva de um grupo de trabalho
interministerial, daelaboragéo do Projeto de Lei n° 3.884/04, que dispde sobre 0s consor-
cios publicos e é objeto de andlise no presente texto. Assim, as posi¢oes aqui expressa-
das devem ser entendidas a partir de tal perspectiva, ou seja, sdo objeto de reflexdo de
guem concordacom o teor do projeto delei oradiscutido e tem responsabilidadesdiante
das escolhasfeitas ao longo do processo de sua el aboracéo. No entanto, as opinides ora
apresentadas s80 deinteiraresponsabilidade daautora, ndo expressando posi¢desformais
do Governo Federal nem mesmo dos érgéos envol vidos no processo de el aboracéo desse
do projeto.

2 No seminario internacional “Mecanismos deArticulacdo e Gestdo I ntergovernamental :
Experiéncialnternacional e Desafiosparao Brasil”, foram analisadas as experiénciasdos
Estados Unidos daAmérica, daAlemanha, do Canada, daindia, daAustrdlia, do México
edo Brasil.

3 O Comité de Articulacéo Federativafoi criado por meio do Protocolo de Cooperacéo
Federativa, assinado pelo Governo Federal, representado pelo ministro-chefe da Casa
Civil e pelas entidades nacionais de representacd@o dos prefeitos. Frente Nacional de
Prefeitos, Associacao Brasileirade Municipios e Confederacao Nacional de Municipios.

4 Como excegdo alocaizacdo de consorcios nasregides Sul e Sudeste, aautorafaz mengdo
as experiéncias dos consdrcios de produgéo e abastecimento, organizados por municipios
do Estado do Maranhd&o, que, ainda hoje, parecem ser bastante exitosos.

5 Conceito utilizado a partir da 32 edi¢do do livro Direito Administrativo Brasileiro,
publicadaem 1975. Em edicOes anteriores, o autor entendiaque 0os consorcios deveriam
ser personalizados, posi¢éo que sera explicitada posteriormente no presente trabalho.



5 Oestudofoi realizado por meio deum questionério, composto por 17 grupos de questdes RSP
fechadas e abertas. Do total de questionarios encaminhados aos 71 consorcios existentes
no estado, 32 foram respondidos, ou segja, 45% do total . Trezentos e quarentamunicipios
compdem o universo abrangido pelos consorcios que responderam ao questiondrio.
Minas Gerais € 0 estado brasileiro com maior niimero de municipios consorciados para
0 desenvolvimento de agdes no setor salide.

7 A recorrénciadamencao aos consorcios nas Constitui coes Estaduai s também é bastante
ilustrativa darelevancia do tema para os entes federados. A penas em cinco estados ndo
hamenc&o aorgani zagdo de consdrcios. Naguel es que fazem mengéo aessapossibilidade,
ele é mencionado como instrumento de cooperagdo para areas como meio ambiente,
servicos urbanos e politicas sociais. No caso da Constituicdo do Rio de Janeiro, por
exemplo, o paragrafo unico do art. 351 define que os municipios podem, por meio de
“conveénios, prévia e devidamente autorizados por leis municipais, criar entidades
intermunicipais de administragdo indiretaparaarealizacdo de obras, atividades e servi-
¢os especificos de interesse comum, dotadas de personalidade juridica préopria, com
autonomiaadministrativa e financeira, e sediadas em um dos municipios convenentes’
(RIO DE JANEIRO, 2004).

8 A propostafoi enviada por meio da Mensagem ne 886, de 23 de agosto de 1995.

® O uso daexpressdo “federalismo administrativo” talvez sedevaao fato de que aproposta
em quest&o compunhaumaemenda constituciona quetratavadareformaadministrativa.

10O debate em torno da Emenda Constitucional n° 19/1998 pode ser consultado nos
Avulsos da PEC ne 173/95, disponiveis na Biblioteca do Congresso Nacional.

11 E interessante observar que o ento Deputado Celso Daniel, que tinhaexercido o cargo
de Prefeito de Santo André e € reconhecido como o maior incentivador e idealizador do
ConsorcioABC, fez parte da Comisséo Especia da Camarados Deputados que analisou
aproposta de emenda constitucional, aqual, ao ser aprovada, inscreveu a possibilidade
de organizagéo de consdrcios publicos no texto da Constituicdo Federal.

12 Entre aquel es que apresentaram demanda para que 0 Governo Federal tomasseainicia
tiva de elaborar projeto de lei de regulamentacdo dos consorcios publicos, podem ser
citados os prefeitos do Consorcio ABC e aFrente Nacional de Prefeitos. No caso desta
Ultima, a demanda € expressa na Carta de Aracaju, resultante da reunido realizada em
maio de 2003 pelaentidade, paradiscutir mecanismos de* cooperacdo intermunicipal”.
A proposta obteve o apoio da Confederacéo Nacional de Municipios e da Associagao
Brasileirade Municipios. O Consorcio daRegido do GrandeABC encaminhou correspon-
déncia (Oficio 003/03/03) ao Governo Federal, datada de 10 de marco de 2003, em que
apresentatal demanda.

13 E importante salientar que a Exposicdo de Motivos Interministerial ne 18 foi assinada
por seis ministros de Estado, o que demonstraarelevanciaque o projeto delel tem para
diferentes areas do Governo Federal. Os ministros que assinaram a EM respondem
pel os seguintes ministérios: Secretariade Coordenagao PoliticaeAssuntosInstitucionais,
CasaCivil, Fazenda, Salide, Cidades e Integracdo Nacional.

14V &riasdas polémicasreferentes ao projeto delei sdo de naturezajuridica. Osargumentos
favoraveis apresentados no debate e parcialmente reproduzidos no presente trabalho
refletem as posi ¢Bes expressas por diferentesinterl ocutores. Assim, e ndo tendo formagéo
juridica, aautorando tem apretensdo de esgotar asdiferentesbasesjuridicasque serviram
dereferénciaparaaposicao final do Governo Federal, mas apenas situar o debate sobre
o tema. E importante salientar, no entanto, que o debate em torno do projeto de lei de
consorcios publicostem sido contaminado por polémicasemrelagdo aoutrasiniciativas
em curso, como aelaboracdo do anteprojeto delei sobre o saneamento ambiental, e por
disputas paliticas oriundas do momento eleitoral.

15 Originamente, no entanto, Meirelles adotava posi ¢éo diversadaque setornou conhecida.
Disse ele na 22. edicéo do livro Direito Administrativo Brasileiro: “Servigos hd, de 31
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competéncialocal, queinteressam ao mesmo tempo avarios municipios convizinhos, mas
nenhum del es poderarealizé-losisoladamente, japor faltaderecursosfinanceiros, japela
caréncia de elementos técnicos e pessoal especializado. Em tais casos é recomendavel o
grupamento dos municipios interessados, sob amodalidade de consdrcio, materializado
numa entidade intermunicipal, que ficaraincumbida da prestacdo do servigo, em nome e
por conta de todas as municipalidades participantes do acordo administrativo. Para a
concretizag8o desse pacto, dever-se-aelaborar previamente o estatuto ou o regulamento da
futura entidade, para que cada municipio interessado o aprove por lel e autorize 0 acordo
final, a ser firmado pelos respectivos prefeitos. O 6rgao executor do consorcio poderd
revestir aformaautérquica ou paraestatal (sociedade de economiamista, empresapublica,
fundacéo, comunidade de servico, etc.), ou ter o cardter de simples comissdo diretora
despersonalizada. Advertimos, todavia, que a falta de personalidade juridica do 6rgao
executor ediretor do consorcio € quetemrespondido pelo insucesso desses acor dos,uma
vez queficam sem possibilidade de exercer direitose contrair obrigagdesem nome proprio.
O ideal, parece-nos, € que 0s consorcios tenham autonomia para 0 desempenho de suas
atribuigdes especificas, embora atuem orientados pelas prefeituras interessadas e com
responsabilidade subsididriados muni cipios signatérios do acordo administrativo. [...] Os
consorciosadministrativos, emboramai sfreqlientes entre municipios, podem também ser
realizados entre unidades federadas, para a execucdo de obras e servigos interestaduais’
(MEeIReLLES, 1966, p. 337-338, grifo nosso).

16 Foi a partir da 3¢ edicdo do livro Direito Administrativo Brasileiro que Hely Lopes
Meirelles adotou entendimento de que os consorcios ndo constituiam pessoa juridica.
Até a 22 edicdo de seu livro, a posi¢éo era aguelatranscrita na nota anterior.

17 Meirellesfaleceu em 1990, antes, portanto, da aprovagédo da EC ne 19, promulgadaem
15 de junho de 1998.

18 Relatdrio do Deputado Prisco Viana, relator da proposta de emenda constitucional da
Comissdo de Constituicdo, Justica e Redagdo da Camara dos Deputados, p. 42 da
separata do projeto.
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Resumo
Resumen
Abstract

Federalismo erelagbesinter gover namentais. 0sconsor ciospublicoscomo
instrumento decooper agdofeder ativa
Rosani Evangelista da Cunha

Senos estadosfederal s os mecani smos de cooperagao e coordenacdo intergovernamental
jasdo relevantes, no caso brasileiro eles ganham centralidade aindamaior. A Constituicéo
Federal de 1988 agregou complexidade ao desenho federativo brasileiro, reconhecendo o
municipio como entefederado. Esse processo foi acompanhado por intensadescentralizacéo
depoliticas publicas, pelo fortalecimento do poder local e por mecanismos pouco coorde-
nados de relacéo vertical e horizontal entre os entes federativos. Ao mesmo tempo, a
ausénciade politicas de desenvol vimento regional acentuou asdesigua dadeslocaiseregionais
observadas historicamente no pais. Diferentes experiéncias de consorciamento foram levadas
acabo por municipios no pais e ainda hoje esse € um instrumento de larga utilizagdo. De
formadiversa, asiniciativas de cooperacdo entre estados sdo aindaincipientes. Aslimita-
¢Besingtitucionaisejuridicas dos desenhos utilizados pel os muni cipios, no entanto, levaram
aaprovagdo da Emenda Constitucional n® 19/98, que instituiu os consorcios publicos e a
gestéo associada de servicos publicos. Com o objetivo de contribuir para completar o
desenho federativo brasileiro e disponibilizar um instrumento de cooperacdo
intergovernamental, o Governo Federal enviou projeto ao Congresso Nacional com vistas
acriar ambiente normativo maisfavoravel aaplicacdo do art. 241 da Constituigéo Federal,
instituido por meio daEmenda Constitucional n° 19/98. Tal ambiente normativo favoréavel
procuraafastar algumas das dificul dades que alegislacdo federal impde no estabel ecimento
de obrigagdes entre entes da Federac&o, umavez que, no sistemafederal brasileiro, cabea
Uni&o fixar as normas gerais de todos os contratos celebrados por entes que integram a
administracdo publica de qual quer dos entes da Federacao. A elaboragéo do projeto delei
ndo ficou livre de polémicas. O grande consenso em torno do seu mérito constituinte, no
entanto, faz que seja grande a expectativa de que tal instrumento possa ser rapidamente
aprovado e, por meio dele, sejapossibilitadaaconstitui¢do de instrumentos de cooperacéo
federativa adequados a diferentes escalas territoriais e a mltipl os objetivos, assim como
sejasuperadaainsegurancajuridicados arranjos de cooperacdo que os entes publicos hoje
utilizam. O efetivo uso dos consor cios publicos e dagestao associada de servicos pode ser
instrumento poderoso para o enfrentamento da nova agenda federativa, em especial a
agendadas cidades e do desenvolvimento regional.

Federalismoy relacionesinter guber namentales: losconsor cios publicos
comoinstrumento decooper acion feder ativa
Rosani Evangelista da Cunha

Si en los Estados federales |os mecanismos de cooperacion y coordinacion
intergubernamental yason relevantes, ellosadquieren alin més centralidad en el caso brasilefio.
LaConstitucion delaRepublicade 1988 e agregd complgjidad d disefio federativo brasilefio,
reconociendo el Municipio como ente federado. Ese proceso se acompafio de una intensa
descentralizacion de politicas publicas, del fortalecimiento del poder local y de mecanismos
poco coordinados de relacion vertical y horizontal entre los entes federativos. Al mismo
tiempo, la ausencia de politicas de desarrollo regional subray6 las desigualdades locales/
regional es observadas histéricamente en el pais. Diferentes experiencias de consorcio han
sido llevadas a cabo por Municipios en € paisy éste todavia es un instrumento de amplia
utilizacion. De forma diversa, las iniciativas de cooperacion entre Estados todavia son
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incipientes. Las limitaciones ingtitucionales y juridicas de los disefios utilizados por los
Municipios, sinembargo, condujeron alaaprobacién delaEnmiendaConstitucional n° 19/98,
que instituy6 los consorcios publicos y la gestion asociada de servicios publicos. Con €
objetivo de contribuir paracompletar el disefio federativo brasilefioy poner adisposicionun
instrumento de cooperacion intergubernamental, el Gobierno Federal le envié a Congreso
Nacional un proyecto con mirasacrear un ambiente normativo masfavorablealaaplicacion
del articulo 241 de la Congtitucion de la Republica, instituido a través de la Enmienda
Constituciona n. 19 de 1998. Ese ambiente normativo favorableintentaobviar agunasdelas
dificultadesquelalegidacion federa leimponeal establecimiento de obligacionesentre entes
delafederacion, todavez que, en el sistemafederd brasilefio, lecabealaUnidn establecer las
normas generales detodos | os contratos cel ebrados por entes queintegran laAdministracion
Publicade cualquieradelosentes delafederacion. Laelaboracion del proyecto deley no se
dié sin polémicas. El gran consenso arededor de sumérito constituyente, sin embargo, hace
con que sea grande la expectativa de que tal instrumento se pueda répidamente aprobar y, a
travésded, se permitalaconstitucion deinstrumentos de cooperaci on federativaadecuados
adiferentesescaasterritoridesy amultiplesobjetivos, y que sesuperelainseguridadjuridica
delos arreglos de cooperacion que los entes publicos utilizan hoy en dia. El efectivo uso de
los consorcios publicos y delagestion asociada de servicios, en nuestra opinidn, puede ser
uninstrumento poderoso parael enfrentamiento delanuevaagendafederativa, en especia la
agendadelasciudadesy del desarrolloregional.

Federalism and inter gover nmental relations. public consortiaasinstrumentsof
federativecooperation
Rosani Evangelista da Cunha

If in the Federal States the mechanisms of intergovernmental co-operation and co-
ordination are already relevant, they become even more central in the Brazilian case. The
Congtitution of the Republic, of 1988, added complexity to the Brazilian federative design,
recognising Municipalities asfederate bodies. This processwas accompanied by anintense
decentralisation of public policies, by the reinforcement of local power and by poorly co-
ordinated mechanisms of vertical and horizontal rel ationship among the federative bodies.
At the same time, the absence of regional development policies underlined the country’s
historically recorded local/regional inequalities. Different consortium experiences were
carried out by Municipalities in the country and, to date, this instrument is widely used.
Differently, co-operation initiatives among States are still incipient. The institutional and
legal limitations of the design adopted by Municipalitiesled to theapproval of aConstitutional
Amendment — number 19/98 - which created the public consortia and the associated
management of public utilities. Aimed at contributing to the completion of the Brazilian
federative design and at making availablean instrument for intergovernmental co-operation,
the Federal Government sent abill to the National Congresswith aview at creatingamore
favourable legal framework for the enforcement of article 241 of the Constitution of the
Republic, which was done by means of Constitutional Amendment number 19 of 1998.
Such a favourable legal framework is likely to overcome certain difficulties the federal
legislation imposes upon the establishment of obligations among federate bodies, since,
according to the Brazilian federa system, it befalls the Union to set forth the general
standards that govern all contracts entered into by the bodies that make up the
Federal Administration of any federate unit. The drafting of the abovementioned bill was
not devoid of polemics. Thewide consensusover itsconstitutional merit, however, increases
the expectation that such instrument may be swiftly approved and that, through it, it will
bepossibleto putin placeinstruments of federal co-operation fitting the different territorial
scales and multiple objectives, as well as to overcome the legal insecurity of the
co-operation arrangements currently used by public bodies. The effective use of public
consortia and of the associated management of services, in our opinion, may be apowerful
instrument for tackling the new federative agenda, particularly the agenda of cities and of
regiona development.





