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PREAMBULO

Trata-se da analise da constitucionalidade do Projeto de Lei enviado
pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional com o condao de regulamentar,
por lei nacional, o instituto dos Consorcios Publicos previsto no artigo 241 da
Constituicdo da Republica.

O Governo Federal remeteu ao Congresso Projeto de Lei que visa a
instituir “normas gerais de contratos de constituicdo de consorcios publicos,
bem como de contratos de programa para a prestacao de servicos por gestao
associada”. Referido Projeto suscitou aceso debate na doutrina publicista
patria, haja vista o carater inovador de algumas de suas propostas, ensejando,
por consequéncia, influéncia direta na discussdo — ainda em fase pré-
congressual — sobre os marcos regulatérios do saneamento basico. Ha,
inclusive, posi¢des de doutrinadores que sustentam a inconstitucionalidade da
propositura.

Assim, torna-se necessaria uma analise juridica mais profunda e
independente, a fim de que as propostas estejam cercadas das devidas
cautelas, com a verificacdo de sua necessaria fundamentacao juridica.

Para instrucdo do assunto recebi cépia do projeto remetido pelo
Executivo ao Congresso, propondo-me oferecer resposta as seguintes
indagacoes:
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1. Nos termos do artigo 241 da CF, pode um consorcio publico ser

constituido por um contrato ou é imprescindivel que o ato constitutivo do
consorcio seja necessaria e exclusivamente um convénio?

2. Pode um consoércio publico assumir personalidade juridica de direito
privado ou de direito publico?

3. O fato de ser um consorcio publico dotado de personalidade juridica
de direito publico implica em criagcdo de novo ente federativo, em afronta aos
quadrantes da Federacao previstos na Constituicdo da Republica?

4. Pode haver uma pessoa juridica de direito publico que integre a
estrutura da administragao indireta de mais de um ente da Federagao?

5. Tem a Unido competéncia para legislar sobre normas gerais a cujo
regime devam se submeter o0s atos constitutivos dos consorcios publicos?

6. E possivel a um ente da Federacdo, titular de um servico publico,
transferir a competéncia material para organiza-lo, presta-lo ou delegar a
prestacédo deste servico a um consorcio publico?

7. A previsdo de gestdo associada de servi¢os publicos encontra algum
obstaculo no texto constitucional? A hipdtese de gestdo associada, tal como
prevista no Projeto de Lei encaminhado pelo Poder Executivo ao Congresso
Nacional, importa em algum risco de centralizacdo de poderes violadora do
principio federativo constitucional?

8. E possivel a delegacdo de funcdes entre entes federados? Em que
termos? Quais os limites para delegacdo do exercicio de fungdes entre entes
federados?

Assim posta a matéria, bem se vé que é imperiosa uma incursédo pelo
dificil tema das competéncias federativas na Constituicdo de 1988. Para seu
deslinde sera necessario tangenciar o pacto federativo, a sempre tortuosa
separacao entre competéncias normativas e concretas (materiais) - se é que
seja possivel apartar ambas -, tocar no tema da atribuicdo para organizar,
regular e prestar (ou assegurar a oferta e prestacdo) de servicos publicos e,
particularmente, enfrentar a questdo da reparticdo entre 0s entes da
Federacéo.

Para dar conta do trabalho (e de modo a permitir respostas objetivas e
fundamentadas as indagacodes), pretendo seguir o itinerario seguinte.
Inicialmente, creio oportuno fazer uma breve incursdo sobre o instituto dos
consorcios (mormente aqueles integrados por pessoas juridicas de direito
publico interno) no Direito Brasileiro, ndo s6 no ambito juspositivo, mas também
na doutrina. Pretendo ai demarcar o carater insuficiente das construcdes
doutrindrias existentes, mormente a partir da Emenda Constitucional n° 19, de
4 de junho de 1998 (doravante EC 19) (topico I). Feito este preambulo, impde-
se adentrar mais amiude na natureza juridica dos entes consorciais em geral e
dos consorcios integrados por entes federados em particular, enfrentando
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especialmente a natureza do ato que institui os consércios, o que farei no
topico Il. De seguida, analisarei (topico Ill) a questdo dos entes consorciais
integrados por mais de um ente da Federacao (sejam eles Municipios diversos,
sejam entes de plano federativo distinto). A questdo das competéncias
federativas, legislativas ou materiais, sera o objeto do tépico IV, no qual
procurarei desenvolver o tema da competéncia da Unido para disciplinar o
regime juridico dos consorcios publicos em lei nacional. Seguindo na trilha das
competéncias federativas, caberd, entdo, abordar as possibilidades e
limitacOes de delegacdo de competéncias atinentes a organizacéao, regulacao e
prestacdo de servigcos publicos (topico V). A questdo da gestdo associada de
servigos publicos sera o mote do seguinte capitulo (topico VI), no qual sera
imperativo analisar ndo sé a possibilidade de vérios entes locais se associarem
para viabilizar a adequada oferta de um servico de sua competéncia, como
também os limites e condicionantes da participacdo direta da Unido nestes
entes consorciais, verificando se isso implicara numa afronta ao pacto
federativo. Antes de concluir, permitir-me-ei dedicar alguma atencéo a critica
formulada pelo eminente Miguel Reale, até como forma de lhe render justa
homenagem. A resposta as perguntas, alocada no tépico VII, rematar4 o
presente trabalho.

Uma nota preambular é pertinente. Nao se espere grandes incursdes
pelo direito comparado. Nao que ndo sejam pertinentes as experiéncias de
outros paises na gestdo compartilhada de servigos publicos e de associagao
cooperativa entre entes locais (a tradicdo da Italia e da Franca neste particular
ja preencheria uma centena de paginas). Ocorre que, como adiante se vera, a
relevancia da matéria se apresenta em face da Constituicdo brasileira, quer
pelo fato do nosso federalismo revestir-se de caracteristicas bastante
peculiares, quer pela existéncia de expressa disposicdo constitucional
introduzida pela Emenda Constitucional da Reforma Administrativa (EC n° 19).
Dai o porqué da opcao de recorrer ao direito comparado sé quando essencial a
respaldar o raciocinio.

l. OS CONSORCIOS NO DIREITO BRASILEIRO

I.1. Estudar o tema dos consércios entre entes federados €, sempre,
uma forma de revisitar o federalismo brasileiro e, por conseguinte, estudar seu
percurso historico. Na medida em que s&o os consércios - fiqguemos por agora
com uma referéncia pouco técnica, para nao antecipar o que adiante
abordaremos - mecanismos de reunidao de esforcos de mais de um ente
federado com vistas a melhor cumprir suas atribuicbes (afinal, ao poder
publico, em qualquer esfera da Federacéo, é defeso mobilizar esforcos com fim
diverso do cumprimento de suas competéncias), sua configuracao juridica toca
diretamente o tema da reparticdo constitucional de competéncias federativas.
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1.2. O federalismo brasileiro, j4 se disse!, estd longe de ser uma
construcdo modelar, engendrada a partir de um modelo tedrico concebido a
priori pelos pais da patria (como ocorre na experiéncia americana). Tampouco
é fruto de grandes processos de confronto aberto, de conflitos armados, no
ambito de processos de unificacdo (caso da Alemanha) ou de movimentos
segregacionistas (como ocorreu na Bélgica). O federalismo brasileiro, claro, é
fruto de circunstancias histéricas® que foram, ao longo do tempo, modelando a
configuracdo constitucional de competéncias federativas e registrando uma
oscilacdo entre maior ou menor concentracao de poder.

I.3. Com efeito, superado o periodo colonial — no qual registrara-se uma
notavel “expansdo municipalista”, inobstante o impeto centralizador das
capitanias hereditarias® —, com a outorga da Constituicdo de 1824, ainda sob a
égide do Império, a autonomia municipal veio a sofrer um significativo reves.
Isso porque, em que pese a Carta ter assegurado aos Municipios competéncia
para o0 “Governo econdmico, e municipal” (artigo 167), deixou a lei
regulamentar a tarefa de normatizar o exercicio “de suas func¢gdes municipaes,
formacdo das suas posturas policiaes, aplicacdo das suas rendas, e todas as
suas particulares, e Uteis atribuicdes” (artigo 169). E, num cenério onde reinava
a desconfianca nas administracdes locais, a lei que veio a ser editada (“Lei do
1° de outubro de 1828") acabou por tolher a autonomia dos Municipios, os
quais, nas palavras de Hely Lopes MEIRELLES, ficaram na condicdo da “mais

estrita subordinacdo administrativa e politica aos presidentes das Provincias™.

De mais a mais, o Estado brasileiro ainda ndo se constituia, sequer
formalmente, num Estado federal. Isso s6 veio a ocorrer com a proclamacao da
Republica, em 1889, quando o Decreto n° 1 expressamente decretou “como a
forma de governo da nacdo brazileira — a Republica Federativa” (artigo 1°),
conferindo a cada um dos Estados brasileiros a prerrogativa de se auto-
organizarem “no exercicio de sua legitima soberania [sic]” (artigo 3°). Pouco
tempo mais tarde, com o advento da Constituicdo de 1891, o texto maior
destacou que as unidades federativas haveriam de respeitar, nessa tarefa, a
“autonomia dos municipios, em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”
(artigo 68) — disposicdo esta, contudo, que ndo se consagrou na pratica, pois,

! Nos dizeres de Carmen Licia Antunes ROCHA, “(...) o federalismo brasileiro tem
peculiaridades ndo encontradas em outros sistemas e que a Federagdo desempenha, com as
singularidades préprias forjadas no curso da historia patria, um contraponto a centralizagdo néao
apenas territorial, mas principalmente politica, que tem dominado o Pais com mais freqiiéncia
do que se poderia ndo apenas aspirar, mas aceitar” (Republica e Federac¢éo no Brasil — Tracos
constitucionais da organizacao politica brasileira, Belo Horizonte, Del Rey, 1996, pagina 162).

2 O papel do poder local — v.g., 0s Municipios — entre nés é decorréncia forte da
influéncia colonial, especialmente do periodo em que Portugal esteve sob o dominio espanhol
(até meados do século XVII), aliada ao fato de que, na Coldnia, o poder estava na mdo dos
grandes proprietérios rurais, que o exerciam no ambito das municipalidades, quase em modos
feudais.

% Cf. Hely Lopes MEIRELLES, Direito Municipal Brasileiro, Sdo Paulo, Malheiros, 1993,
62 edicdo, pagina 28.
* |dem, pagina 29.
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como também lembra Hely, “[dlJurante os 40 anos em que vigorou a
Constituicdo de 1891 nao houve autonomia municipal no Brasil.”

Até entdo, a par dessa aparente autonomia assegurada aos Municipios,
as competéncias eram distribuidas entre Unido e Estados da forma classica:
enumerando-se aquelas que fossem privativas da Unido (artigo 34) e deixando-
se aos Estados a competéncia para tratar das demais matérias, isto é, a
competéncia residual (artigo 65, § 2°). E td0 somente com a Constituicdo de
1934 que a idéia de competéncia concorrente surge no direito constitucional
brasileiro®. Isso se deu tanto em relacdo & competéncia legislativa da Unido
sobre determinados temas prevista no artigo 5° do texto constitucional — a qual
nado excluia a “legislacdo estadual supletiva ou complementar sobre as
mesmas matérias” (artigo 5°, § 3°) —, quanto & competéncia material, trazendo
0 texto constitucional um elenco de assuntos de atribuicdo concorrente da
Unido e dos Estados (artigo 10).

Outrossim, vale destacar que a Carta de 1934 trouxe renovada forca a
autonomia dos Municipios, que tiveram assegurada ndo apenas a prerrogativa
de auto-organizacao (politica e administrativa) como, também, os meios para
desempenha-la, na medida em que foram dotados de competéncia para a
“decretacdo dos seus impostos e taxas, e a arrecadacao e aplicacdo das suas
rendas” (artigo 13).

A Constituicdo de 1934, contudo, durou pouco mais de trés anos, sendo
logo substituida, com a inauguracdo do Estado Novo, pela Carta de 1937.
Reflexo do ambiente politico de entdo, o novo texto constitucional incorporou a
tendéncia centralizadora do governo federal, apresentando-se “mais restritivo
em relacdo a faculdade de os Estados participarem da legislacdo concorrente”,
como registra Fernanda Dias Menezes de ALMEIDA’. Instituiu-se, entdo, o que
Hely denominou de um “sistema de subalternidade nacional”® que alcancou
também os Municipios, cuja autonomia foi seriamente limitada, a comecar pelo
fato de se relegar ao Governador do Estado a nomeacéo dos prefeitos (artigo
27).

Com o restabelecimento do ideal democratico, em 1945, a Constituicdo
que se seguiu (1946) promoveu uma descentralizacdo administrativa,
distribuindo competéncias de forma mais equilibrada entre Unido, Estado e
Municipios. Estes Ultimos voltaram a gozar de ampla autonomia politica,
administrativa e financeira (artigos 28 e 29).

A Constituicdo de 1967, com a redacédo que Ihe foi dada pela Emenda n°
1/69, embora néo tenha alterado o critério de reparticdo de competéncias
fixado na Carta anterior — ao enumerar as competéncias privativas da Uniao;
conferir aos Estados competéncia residual, a par da competéncia (legislativa)

> Ibidem, pagina 31.

® Cf. Fernanda Dias Menezes de ALMEIDA, Competéncias nas Constituicdo de 1988,
Sao Paulo, Atlas, 1991, pagina 60.

" Op. cit., pagina 61.
8 Op. cit., pagina 33.
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concorrente  em determinados assuntos; e consagrar a autonomia dos
Municipios® —, centralizou novamente poderes nas maos da Unido, reduzindo a
margem de autonomia tanto de Estados quanto dos Municipios (0 que se deu
de forma ainda mais acentuada por meio dos atos institucionais e emendas
constitucionais)*°.

Em 1988, com o retorno do regime democratico, assistimos a um novo
rearranjo do pacto federativo, prestigiando-se uma vez mais a autonomia
estadual e municipal. Mais ainda: a Constituicdo hoje vigente ndo se limitou a
assegurar, como era da tradicdo constitucional patria, a mera autonomia dos
Municipios; foi além, e al¢cou-os a condicdo de ente federativo (artigos 1° e 18).
Dessarte, nas palavras de José Afonso da SILVA, “a Federacdo brasileira
adquire peculiaridade, configurando-se, nela, realmente trés esferas
governamentais: a da Unido (governo federal), a dos Estados Federados
(governos estaduais) e a dos Municipios (governos municipais), além do
Distrito Federal, a que a Constituicdo agora conferiu autonomia.”**

l.4. Segue dai o traco bastante peculiar do nosso federalismo, do qual
vale demarcar trés fatores.

l.4.1. Primeiro, a circunstancia territorial. Temos uma caracteristica
especial que faz com que nosso territério seja, todo ele, submetido as trés
esferas de poder federado: Unido, Estados e Municipios, ressalvado o caso do
Distrito Federal que reune as competéncias estaduais e municipais e de
Fernando de Noronha, que integra o Estado de Pernambuco sem se constituir
territério de Municipio. E dizer, o poder local (municipal) exerce suas
competéncias ndo apenas sobre a urbe, a comuna, a cidade, mas sobre todo
um territério (urbano ou ndo) e a soma dos territérios de todos os Municipios®?
— acrescido do DF e de Fernando de Noronha — resulta no territério da Uniéo.
Disso provém uma dificuldade de definicdo das competéncias dos entes locais
(Municipios), pois suas atribuicbes desenvolvem-se sobre territorio idéntico
(n&o peculiarizado por caracteristicas especificamente comunais ou urbanas ou
por identidades historicas) ao dos demais entes da Federacéo e sobre todos os
cidadaos situados no ambito deste territorio.

[.4.2. Segundo, importa ressaltar que nossa Constituicdo (artigo 18)
define como integrantes da Federacdo os trés tipos de entes federativos
(Unido, Estados e Municipios, além do Distrito Federal, algo incomum no direito
comparado), cuja unido indissolavel constitui o Estado Brasileiro (CF, artigo 1°).
Isso implica dizer, para 0 quanto aqui interessa, que 0s trés entes recebem

° Cf. Fernanda Dias Menezes de ALMEIDA, op. cit., pagina 62.
10 ¢y, Hely Lopes MEIRELLES, op. cit., pagina 35.

' Curso de Direito Constitucional Positivo, Sd0 Paulo, Malheiros, 1998, 152 edicao,
pagina 620.

12 excec¢do seriam os Territérios (CF, artigo 18, 8 2° e artigo 33), 0s quais integrariam
diretamente a Unido, afastadas sobre eles as competéncias estaduais e municipais. Nao exclui
a CF a possibilidade dos Territérios serem divididos em Municipios (artigo 33, § 1°). Porém,
apos a Constituicdo de 88 ndo h4, na pratica, areas submetidas ao regime de territorios, salvo
— por analogia — o citado caso de Fernando de Noronha (cf. artigos 14 e 15 do ADCT).
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seus poderes, suas atribuicbes e competéncias, em suma, sua autoridade,
diretamente da Constituicdo®, independendo de qualquer anuéncia ou
manifestacdo juridica dos demais entes®. Por conseguinte, Unido, Estados e
Municipios constituem-se em pessoas juridicas de direito publico interno
(pessoas politicas), possuindo, cada qual em suas esferas de competéncias,
poderes de inovar na ordem juridica (legislar) e ndo apenas editar atos
normativos infralegais (como ocorria no passado com as municipalidades™).
Segue dai que ao atribuir a Constituicdo competéncias diretamente a cada um
dos trés entes, defere ela os meios para que tais competéncias sejam
exercidas'®. Corresponde, pois, a autonomia federativa ndo apenas a uma
autonomia para exercicio das respectivas competéncias, mas também uma
autonomia acerca do como estas competéncias deverao ser exercidas.

1.4.3. O terceiro aspecto esta no modo como a Constituicdo procede a
divisdao de competéncias entre os entes federados. A par de outras atribuicdes
conferidas em carater suplementar, complementar ou concorrente’’, como
sabemos, a Constituicdo Federal atribui com privatividade competéncias para
Unido e para os Municipios (esta, digamos, exclusividade de competéncias
municipais se revela como caracteristica singular no direito comparado). As
primeiras, de forma explicita e especifica (as competéncias da Unido vem
listadas na Carta’®). As segundas, de forma explicita’® ou expressa

BEa licdo sempre presente de Vitor Nunes: “O que é essencial na federagéo (porque
sem esse traco a federacdo ndo se distinguird do Estado unitario descentralizado) € a
demarcacao de competéncias na prépria Constituicdo, de modo a ndo poder ser alterada pelo
legislador ordinario. Se o legislador ordinario pudesse mutilar, a seu talante, a competéncias
dos Estados, ndo teriamos federacdo, mas regime unitario descentralizado.” (Victor Nunes
LEAL, Problemas de Direito Publico, Brasilia, Ministério da Justica, 1997, volume |, pagina
324).

! Fosse isso necessario e lembrariamos que uma das causas de intervencdo entre
entes da Federacdo € o desrespeito a autonomia dos demais entes federados (CF, artigo 34,
VIl, ¢ e artigo 35).

!* 1sso é, ao menos, até a Constituicdo de 1934. Afinal, antes disso a competéncia dos
Municipios esteve ora expressamente sujeita aos termos de lei regulamentar (Constituicdo de
1824, artigo 169) — e, como ja assinalamos acima, a lei que veio a ser baixada (“Lei do 1° de
outubro de 1928") tolheu significativamente a autonomia municipal —, ora dependente dos
designios dos Estados (Constituicdo de 1891, artigo 68). Foi somente com o advento da Carta
de 1934 que a competéncia dos Municipios para, por exemplo, instituir impostos e taxas ou
organizar os servicos locais encontrou guarida no préprio texto constitucional (artigo 13).

% sso porque, como assevera José Afonso da SILVA, das competéncias
explicitamente fixadas no texto constitucional decorrem outras, naquelas implicitas, referentes a
“pratica de atos ou atividades razoavelmente consideradas necessdarias ao exercicio de
poderes expressos, ou reservados; por exemplo, no siléncio da Constituicdo de 1891, o STF
decidiu que a expulsdo de estrangeiros era de competéncia da Unido, embora isso nao
estivesse dito naquela Carta Magna.” (Curso de Direito Constitucional Positivo, Sdo Paulo,
Malheiros, 1998, 152 edi¢cdo, pagina 480).

" Sobre os diferentes critérios de reparticdo de competéncias entre entes federativos,
v. infra, item V.

'8 Ver especialmente artigos 21 e 22 da CF.

% Como ocorre com aquelas contidas, por exemplo, no artigo 30, IV, VI, e VII, ou,
ainda, na parte final do inciso V, in fine (transporte coletivo de passageiros intramunicipal).
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genericamente?. Por fim, para os Estados, a par de competéncias também
concorrentes (v.g. artigo 24) e outras expressas e exclusivas (por exemplo o
artigo 25, § 2°), sdo atribuidas competéncias residuais, remanescentes (ou
seja, a eles cabem as competéncias que ndo houverem sido enumeradas,
explicita ou implicitamente, para os demais entes — Unido e Municipios). Esta
opcdo de nosso constitucionalismo, se € fato que ndo foi inaugurada pela
Constituicdo de 1988, certamente foi por ela aprofundada. Para ndo se ir muito
longe, basta lembrar que, no que tange as competéncias dos Municipios, o
conceito até entdo utilizado de competéncias atinentes aos “assuntos
predominantemente locais” deu lugar a reserva das matérias de interesse local,
referida nos incisos | e 1V do artigo 30.

|.5. E neste contexto que podem ser analisados os consorcios no direito
brasileiro. Tenhamos por ora como referéncia que a nocado de consoércio nos
remete a idéia de conjugacdo, ao somatorio de esforgcos e ao concurso de
meios e capacidades para que dois ou mais entes atinjam objetivos no todo ou
em parte comuns, convergindo e concertando seus esfor¢os. Esta nocéo
decorre da propria etimologia do termo. Ademais, aléem deste aspecto de
somatorio coordenado de esforgos, insito ao conceito, também esta o fato de
que a reunido de consortes ndo ha de levar ao desaparecimento destes, na
medida que é pressuposto do ente consorcial que 0s seus instituidores sigam
tendo existéncia juridica propria, apartada do consorcio. E pressuposto do
consorcio que 0s entes consorciados sigam tendo existéncia juridica prépria,
ainda que o consorcio se constitua em ente personificado?”.

Pois bem. Aqui tratamos de consorcios integrados por entes publicos e
especialmente por pessoas juridicas de direito publico interno.

I.6. A Constituicdo de 1891 remetia as questdes atinentes aos
Municipios as Constituicbes estaduais (lembremos que naquele tempo outra
era a nossa configuracao federativa). Alguns Estados (poucos) faziam ent&o
referéncia a possibilidade de conjugacao de esforcos entre entes federados. A
Carta paulista, por exemplo, previa no seu artigo 60 que “[a]Js municipalidades
poderdo associar-se para a realizacdo de quaisquer melhoramentos, que
julguem de comum interesse, dependendo, porém, de aprovacdo do Congresso

2 E o caso da competéncia explicita, mas genericamente delimitada para os
Municipios tratarem, com exclusividade, dos assuntos de interesse local, seja legislativamente
(CF, artigo 30, 1) seja concretamente (CF, artigo 30, V).

! Essa idéia, porém, leva alguns a incidir em equivoco. Dizer que o consércio ndo
importa no desaparecimento juridico dos consortes ndo leva a conclusdo de que o consdrcio
ndo pode assumir personalidade juridica. Varias pessoas juridicas podem se unir para
constituir uma sociedade sem que isso se confunda com uma fusdo ou incorporacdo de
empresas. A reunido de esfor¢os e capacidades entre pessoas juridicas em torno de um
objetivo comum tende a ter por consequiéncia a constituicdo de uma sociedade. Dai por que,
no direito societario (campo do direito até certo ponto imprestavel, por partir de pressupostos
distintos daqueles atinentes ao direito publico), justamente porque seria natural a
personificacdo do ente consorcial, preocupou-se o legislador (cf. artigo 278 da Lei n° 6.404/76)
em explicitar que o consorcio no direito societario ndo implicaria na criacdo de nova pessoa
juridica. Fosse natural, automatico, inerente, & figura consorcial a despersonalizagdo e ndo
seria necessario ter o legislador isso determinado. Retomo esse raciocinio mais adiante.
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[obviamente o legislativo estadual, hoje Assembléia Legislativa] as resolucdes
gue nesse caso tomarem.”

CRETELLA JUNIOR?? nos d& noticia ainda, no mesmo Estado de S&o
Paulo, da primeira referéncia legal a possibilidade de conjugacédo concertada
de esforcos entre entes publicos (municipais). Trata-se da Lei Estadual n°
2.484, de 16 de dezembro de 1935, que, segundo o0 autor, continha a primeira
referéncia especifica a consércio municipal.

No plano da Constituicdo da Republica, sera a Constituicdo de 1937 que
contera a primeira referéncia (no seu artigo 29) ndo propriamente a consorcios,
mas a possibilidade dos Municipios de uma mesma regido poderem “agrupar-
se para a instalacéo, exploracdo e administracdo de servi¢cos publicos comuns”,
prevendo ainda que tal agrupamento (o consorcio, em suma) seria “dotado de
personalidade juridica limitada a seus fins” e que caberia “aos Estados regular
as condicOes de tais agrupamentos” tanto no tocante a sua constituicdo quanto
a sua administracdo (CF 37, artigo 29, Paragrafo unico).

A Carta de 1946, embora tenha promovido uma significativa
descentralizacdo administrativa, reforcando a autonomia dos entes federados
(como tive a oportunidade de assinalar linhas atras), foi silente quanto a
possibilidade de os Municipios se associarem para o0 desenvolvimento de
servigos compartilhados.

Do mesmo modo, a Constituicdo de 1967 nao contemplava o tema.
Previa, contudo, a possibilidade de reunido de esforcos entre Municipios
mediante a pactuacdo convenial. Fazia-o no artigo 16, § 4°, prevendo que 0s
“Municipios poderdo celebrar convénios para realizagdo de obras ou a
exploracdo de servigcos publicos de interesse comum, cuja execucao [dos
convénios] ficard dependendo da aprovacdo das respectivas Camaras
Municipais.”

I.7. Vé-se, portanto, que na tradicdo constitucional e legal brasileira nao
se mostrava, com a excecao da Constituicdo de 1937, freqiente e detalhada a
referéncia a figura do consércio entre Municipios. Ausente de todo, ademais,
era a referéncia ao consorciamento entre entes federados de distinta
abrangéncia. Contudo, apesar da inexisténcia de referéncia constitucional
expressa, na tradicdo do municipalismo brasileiro, ndo se fez incomum a
reunido de municipalidades em consorcios ou outras entidades voltadas a
somar esforgos para melhor desempenho das competéncias comuns.

Os exemplos sdo variados. Restringindo-nos tdo somente a regido do
Estado de Séao Paulo, podemos constatar que 0s primeiros consorcios entre
entes publicos (no caso, intermunicipais) datam de 1960%. Atualmente, eles se

?2 José CRETELLA JR., Dicionario de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Forense,
1998, pagina 123. O texto sera referéncia para outras diversas passagens neste paragrafo.

28 O Consoércio de Promogéo Social da regido de Bauru, por exemplo, foi criado ja na

década de 1960 e o Consércio de Desenvolvimento do Vale do Paraiba — Codivap, em 1970 (v.
CRUZ, Maria do Carmo Meirelles Toledo. Consoércios Intermunicipais: uma alternativa de
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estendem pelas mais diversas regifes e campos de atuacdo municipal. Tém
escopo genérico, composto por diversas areas de atuacdo conjunta®, ou
escopo especifico, como, por exemplo, aqueles relacionados aos setores de
saude®, recursos hidricos®®, cultura®’, agricultura®, infra-estrutura®,
informatica®, etc.

[.8. Pois bem. Neste quadro, temos que: (i) a tradicdo constitucional
brasileira nunca afastou a possibilidade de os entes locais se reunirem com
seus congéneres para melhor desempenhar suas atribuicbes; (i) quando a
Constituicdo da Republica contemplou referéncia expressa ao agrupamento de
Municipios, fé-lo prevendo a assunc¢éo de personalidade juridica especifica (CF
de 1937); (iii) ndo se tinha precedente de norma constitucional prevendo a
possibilidade de concertacdo de entes federados distintos formando um
agrupamento com vistas a uma finalidade comum ou para desempenho de
atribuicdes coincidentes; e (iv) malgrado a tibieza de previsbes constitucionais
ou mesmo legais expressas neste sentido, a pratica administrativa brasileira
apresenta varias e relevantes experiéncias de consércios entre Municipios.

[.9. Foi nestes quadrantes que se desenvolveu e consolidou a posi¢ao
da doutrina hodierna®. Os excertos que se colhem hoje entre os mais
renomados juspublicistas decorrem em sua grande maioria de posicionamentos

integragdo regional ascendente. Instituto Pdlis, Programa Gestdo Pdblica e
Cidadania/EAESP/FGV. Sdo Paulo, 2001.)

** E o caso, por exemplo, do Consoércio do Grande ABC/SP, talvez a experiéncia de
consorcio intermunicipal mais conhecida.

% A experiéncia do Estado de Sdo Paulo ndo é tdo proficua na area da satde como é
em outros Estados da Federagdo, como por exemplo Minas Gerais. H4, entretanto, exemplos
exitosos, como o Consorcio de Pendpolis ou do Vale do Ribeira.

%6y, por exemplo o Consoércio Intermunicipal das Bacias do Alto Tamanduatei e
Represa Billings, Consorcio Intermunicipal de recuperacdo da Bacia Hidrografica do Ribeirao
Lajeado, Consoércio Intermunicipal Pré-Recuperagdo do Rio do Peixe (Marilia), Consorcio
Intermunicipal da bacia do Rio Paraiba (CRUZ, Maria do Carmo Meirelles Toledo., op. cit.).

"\, por exemplo o Consércio Intermunicipal de Cultura da Regido de Campinas e o
Consdrcio Intermunicipal de Cultura do Litoral Norte/SP (CRUZ, Maria do Carmo Meirelles
Toledo, op. cit.).

8 E notadamente o caso do Consoércio Intermunicipal de Desenvolvimento Agro-
Industrial (Cindagri) criado no Noroeste Paulista (agrupando os Municipios de Aparecida
D'Oeste, Estrela D'Oeste, Fernanddpolis, Guarani D'Oeste, Indiapora, Jales, Macedobnia,
Marinopolis, Nova Canad Paulista, Ouroeste, Palmeira D'Oeste, Pedrandpolis, Sdo Francisco,
Trés Fronteiras e Urania).

2 Nesse sentido, o recente Decreto n° 48.585/2004, do Governador do Estado de S&o
Paulo, autoriza a Secretaria de Agricultura e Abastecimento a celebrar convénios com
consorcios intermunicipais do Estado que sejam criados especialmente para os objetivos do
Programa de Melhoria das Estradas Municipais - PRO-ESTRADA do Governo Estadual.

% E 0 caso da cooperacdo entre as Prefeituras de Volta Redonda, Campinas e S&o
José dos Campos, em software para os servigos de educacao.

% para um apanhado das posi¢des doutrinaria, ver Hely Lopes MEIRELLES, Direito
Administrativo Brasileiro, Sdo Paulo, Malheiros, 1998, 232 edi¢do, pagina 345; Maria Sylvia
Zanella DI PIETRO, Direito Administrativo, Sdo Paulo, Atlas, 2004, 172 edi¢do, paginas 296 a
298; Odete MEDAUAR, Direito Administrativo Moderno, Sdo Paulo, RT, 2003, 72 edicéo,
paginas 250 a 253; e Didbgenes GASPARINI, Direito Administrativo, Sdo Paulo, Saraiva, 2004,
92 edicdo, paginas 398 a 403.
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que se foram construindo a partir dos quadrantes constitucionais brasileiros
tradicionais. Em grande medida, originam-se do contexto da Constituicdo de
67/69%. Destacado exemplo disso é a posicédo do grande Hely Lopes Meirelles,
cuja influéncia neste tema sobre a melhor doutrina € inconteste.

A Hely devemos grande legado tanto pelas suas construcdes
doutrinérias, quanto pela contribuicAo que deu ao direito positivo (da qual
bastaria a referéncia aos Decretos—Lei n°s 200, 201 e 2.300 de cuja concepcao
participou ativamente). Contudo, ao nos nutrirmos dos ensinos do
administrativista devemos ter em conta que ele faleceu em 1990. Digo isso
para lembrar que, malgrado a atualizacdo de suas obras esteja a cargo de
juristas da melhor estirpe, pouco tempo teve Lopes Meirelles para absorver as
alteragOes trazidas pela Constituicdo de 1988. Alteracdes estas profundas e
significativas e cujo real alcance a doutrina vai se apercebendo apenas com o
tempo, com a vivéncia prética que sempre animou em Hely a reflexdo e a
revisdo dos seus postulados.

O doutrinador se nutre e contamina (no sentido positivo dos termos) da
contribuicdo dos seus pares. E por vezes tdo forte e consistente é essa
contribuicdo que ela segue sendo reproduzida, inalterada, até que uma nova
realidade juridica (como uma alteracao legal ou constitucional) ou fatica (uma
manifestacdo concreta do poder politico) suscitem a reflexdo ou obriguem a
revisdo dos conceitos ou postulados doutrinarios.

[.10. No tema dos consércios entre entes federados, temos que
considerar dois marcos essenciais. De um lado, o regime federativo introduzido
pela Constituicdo de 1988 ja no seu texto original. De outro, e aqui de forma
mais profunda e relevante, a alteracdo trazida pela EC n° 19. Vejamos cada
qual.

1.11. E fato que a Constituicio de 88 deu aos entes federados, e aos
Municipios em particular, um reforco de autonomia e uma robusta capacidade
de auto-organizacdo dos seus servigos. Atribuiu-lhes, como acima dito,

% Confira-se, por todos, o entendimento de Hely Lopes MEIRELLES, que admite a
formagdo de consoércios administrativos tdo somente por entidades publicas “da mesma
espécie” — caracteristica esta que, no seu entender, integrava o préprio conceito do instituto e o
diferenciava de outros, notadamente dos convénios —, tratando-se de forma de cooperacéo
despersonalizada mais usual entre Municipios (consércio intermunicipal). Hely Lopes
MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, Sdo Paulo, Malheiros, 1998, 232 edigdo, pagina
345; e Direito Municipal Brasileiro, S&o Paulo, Malheiros, 62 edicéo, paginas 308 e 309. E de se
notar, contudo, que, ao menos até a segunda edicdo (1966) daquela primeira obra, a idéia de
que o consorcio pudesse assumir personalidade juridica prépria ndo era estranha ao
pensamento do jurista: “O 6rgdo executor do consércio poderd revestir a forma autarquica ou
paraestatal (sociedade de economia mista, empresa publica, fundacdo, comunidade de servigo
etc.), ou ter o carater de simples comissao diretora despersonalizada. Advertimos, todavia, que
a falta de personalidade juridica do 6rgao executor e diretor do consércio € que tem respondido
pelo insucesso desses acordos, uma vez que ficam sem possibilidade de exercer direitos e
contrair obrigagbes em nome préprio. O ideal, parece-nos, é que 0s consorcios tenham
autonomia para o desempenho de suas atribuigcBes especificas, embora atuem orientados
pelas prefeituras interessadas e com responsabilidade subsidiaria dos municipios signatarios
do acordo administrativo.” (Direto Administrativo Brasileiro, Sdo Paulo, RT, 1966, 22 edicéo,
paginas 337 e 338).
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competéncias para legislar bem como para organizar, administrar e prestar os
servicos que lhes incumbe e 0 uso de seus bens. Para desempenho destes
cometimentos, a Constituicdo, de forma explicita ou implicita, assegurou a eles
autonomia administrativa e prerrogativas para decidir como organizar a sua
administracdo e como prestar 0os seus servicos, observadas as prescricdes
gerais editadas pelas Unido (por exemplo em matéria de licitacdo e
contratagcdes administrativas — CF, artigo 22, XXVII) ou, concorrentemente,
pela Unido e Estados® (como ocorre, por exemplo, em matéria de direito
financeiro -- cf. artigo 24, I).

Essa autonomia de responsabilidades e meios (lembremos que a
conjugacéao de obrigacdes — poder-dever — e prerrogativas integra o nucleo do
principio da funcdo que se revela na nog¢do de competéncia) conferida aos
entes federados, e que em relacdo ao Municipio se mostra sem precedentes,
obriga a que reconhecamos que estes entes possuem margem de liberdade
bastante grande para atuar, contratar, organizar-se € manejar suas
competéncias. Disso decorre a superacdo obrigatéria de antigas formulactes
que viam limitacbes para que os entes federados concertassem sua atuacao e
manejassem suas competéncias fora dos quadrantes estipulados pelos entes
superiores** da Federacao.

N&o se pode seguir vendo o Municipio como aquela entidade que, ainda
que dotada de alguma margem de autonomia, recebia seu poder e atribuicdo
dos demais entes federados. O regime federativo inserido com a Constituicéo
de 1988 nido ¢ mera manifestacdo de retdrica constitucional. E, sim, o
reconhecimento de que 0s entes municipais sdo autbnomos, recebem seu
poder diretamente da Carta magna, e, portanto, nela tém reconhecidos 0s
meios para exercer tal autonomia.

[.12. A outra alteracéo foi aquela ensejada pela EC n° 19 que introduziu
0 artigo 241 no texto constitucional. Esta alteracéo, veremos, tem o condao de
alterar significativamente o0s quadrantes que até seu advento, 1998,
condicionavam a criacdo de consorcios entre entes federados. O texto é o
seguinte:

“Artigo 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consércios publicos e os convénios de cooperacdo entre os entes
federados, autorizando a gestdo associada de servigos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos”.

[.13. O texto é rico em significativas alteracdes no que antes tinha a
doutrina como regra. Antes de mais nada, tenhamos claro que a previsdo do
constituinte derivado se prestou exatamente a isso: modificar o tratamento
constitucional destes institutos. Afinal, ndo pode o intérprete da Constituicdo
dar a norma constitucional um sentido tal que ela apenas sirva a consagrar o

% Bem como pelo Distrito Federal que retine competéncias de ambas as esferas.

% O termo superior aqui deve ser lido desprovido de qualquer juizo de valor. Ele
procura remeter apenas a idéia de entes com atribuicdes mais abrangentes que os demais e a
prevaléncia no tocante ao exercicio de competéncias complementares ou suplementares.
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que, na praxe administrativa, ja era remansoso. Nao se justificaria uma emenda
constitucional apenas para autorizar aquilo que ja se fazia.

A redacdo dada pela EC n° 19 ao artigo 241 importou no seguinte: i)
ficou autorizada a formacao de consorcios impuros, € dizer, aqueles formados
por entes distintos da Federacdo e ndo apenas exclusivamente entre Estados
ou entre Municipios; ii) a cooperacao entre estes entes podera se dar de duas
formas distintas, consorcios ou convénios, obrigando que o intérprete dé a
estes dois institutos conformacao juridica distinta; iii) a cooperacdo consorcial
dar-se-a pela instituicdo de entes submetidos em alguma medida ao regime
publicistico — diz a CF consoércios publicos — o que prenota alguma diferenca
em face dos tradicionais consorcios administrativos; iv) a disciplina destas duas
formas de cooperacdo e coordenacdo entre entes federados serd feita
mediante lei editada pelos trés entes, o que acarreta a atribuicdo de
competéncia legislativa concorrente para disciplinar a matéria; v) o objeto
destes instrumentos de cooperacdo e coordenacdo sera a atuacao concertada
na gestdo de servicos publicos, o que envolve a participacdo de um ente na
prestacéo de um servico publico de titularidade de outro ente®; vi) para efetivar
esta prestacdo por cooperagdo admite-se a gestao associada destes servicos,
inclusive com a transferéncia reciproca, total ou parcial, de servigcos e
encargos.

Pois ja se vé que nédo se tratou de modificacdo pouca. Vejamos cada
uma destas alteracdes e seu efetivo alcance.

[.13.1. A primeira delas é facil de se perceber. O texto refere-se a Uniéo,
Estados e Municipios. A alusdo a Unido pareada aos demais entes ja €
suficiente para prescrever que 0s consorcios publicos poderdo contar com o
envolvimento de entes distintos da Federacédo, pois, a ninguém ocorreria ler o
dispositivo como uma autorizacdo para 0os Municipios se consorciarem com
Municipios, os Estados com Estados e a Unido consigo mesma.

Ademais, é expressa a referéncia a cooperacdo (por consorcios e
convénios) entre entes federados. Ora, tendo o artigo 1° da CF definido que a
Republica Federativa do Brasil € integrada pela Unido, Estados e Municipios,
temos que, obrigatoriamente, no texto da Carta, entes federados sao
necessariamente os das trés espécies em conjunto. Quisesse o constituinte
admitir apenas alguns consorcios para determinados entes federativos, com a
exclusao de outros, e teria expressamente determinado tal diferenciacéo.

Segue dai cair por terra, frente ao texto constitucional, a tradicional licao
de parcela da doutrina que defende que os consoércios s6 poderiam reunir
entes do mesmo plano da Federacdo ou de que 0s consorcios mistos seriam

% 0 que nado afasta a possibilidade de que etapas da cadeia de um mesmo servico
sejam de titularidade de entes distintos da Federacdo, como ocorre com 0 segmento de gas
canalizado, cuja producéo e transporte bruto sdo de competéncia da Unido (e nem servigos
publicos sao), enquanto a distribuicdo, em ambito local, constitui servico publico estadual (CF,
artigo 25, § 29).
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inadmitidos®®. E, diante de tal prescricdo constitucional, tampouco mais se
pode seguir sustentando que os consoércios hdo de reunir apenas entes
dotados da mesma competéncia material, como ver-se-a. Temos, entdo, como
primeira nota, que o texto do artigo 241, apds a EC n° 19, introduziu entre nds
o instituto do consorcio entre entes federados, com a cooperacdo mista,
inaugurando aplicagdo ao instituto consorcial muito distinta daquela sobre a
qual ja se debrucara a doutrina.

[.13.2. Uma segunda nota de interpretacdo se refere a distingdo entre
convénios e consorcios. Por se referir aos dois institutos, o constituinte obriga-
nos a buscar a diferencga entre eles. E, como visto, a diferenga tradicionalmente
oferecida pela doutrina (ou seja, que 0 convénio reuniria entes numa relacéo
federativa vertical enquanto 0s consorcios agrupariam entes no plano
horizontal®’) tornou-se imprestavel & luz do texto constitucional.

Tenho para comigo que a distingado que se pode extrair do artigo 241 diz
respeito ao tipo de cooperacdo concertada entre 0s entes. Enquanto no
convénio se estabelece uma relagédo de cooperacdo em que um ente fornece
meios para que O outro exerca suas competéncias, provendo-o do quanto
necessario e transferindo-lhe eventualmente obrigagfes, no consorcio ha uma
soma de esfor¢cos por meio da qual os entes consorciados, de forma perene,
passam a exercer cada qual suas competéncias através do ente consorcial.
Naquele (convénio) delega-se o exercicio de uma atividade publica de um ente
para outro. Neste (consorcio) exerce-se conjuntamente as competéncias de
cada ente por um ente por eles integrado.

No convénio ndo ha necessidade de personificacdo juridica como
instrumento para efetivacdo da cooperacao, pois o ente incumbido de fazé-lo &
0 préprio ente federado que recebeu a atribuicdo e os meios. No consorcio
surge a necessidade de personificacdo — dai inclusive a referéncia a consorcios
publicos —, pois quem efetiva 0os objetivos da cooperagdo é o ente consorcial
integrado por todos os consortes e recebedor — ndo exatamente um delegatario
— das competéncias constitucionalmente atribuidas aos seus integrantes. Eis,
entdo, a segunda nota: o artigo 241 fez alterar a velha distincdo entre
convénios e consorcios, sem torna-la irrelevante. A partir dele, a distingdo
passa a ser nao pela natureza dos entes participantes, mas pelo tipo de
relacéo de cooperagéo.

% 0 anverso desta doutrina afirma que os convénios é que se prestariam a formalizar a
cooperacao entre entes de distintos ramos da Federacéo.

" Neste sentido, temos a posicdo de Diégenes GASPARINI: “Vé-se que a distingdo
entre convénios e consorcios estd na diversidade, ou nado, dos participes. Dos convénios
podem participar pessoas publicas de qualquer espécie ou mesmo particulares; dos consorcios
podem participar pessoas publicas, desde que da mesma espécie. De sorte que, entre a Uniéo,
0 Estado Federado e Municipios pode haver convénio. Entre dois Estados-Membros ou cinco
Municipios pode haver consorcio. A participagdo dos particulares, se ndo esta proibida,
descaracteriza, por esta razao, o consorcio” (Direito Administrativo, Sdo Paulo, Saraiva, 2004,
92 edicdo, pagina 403).
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1.13.3. Dai chegamos a terceira conclusdo hermenéutica. O reformador
constitucional® fez referéncia a consércios publicos. Isso néo é irrelevante. A
doutrina tradicionalmente se referia aos consorcios entre entes da Federacéo
como consorcios administrativos. A utilizacdo do adjetivo “publico” esta
relacionada ao fato de que, no mesmo artigo, parte final, prevé-se que 0s
consoércios servirdo para dar cabo a gestdo associada de servi¢cos publicos,
genericamente referidos. J& pude afirmar mais de uma vez*® que o termo
servigos publicos na CF tem duas acepcdes distintas. A primeira, mais ampla
(por exemplo, artigo 145, 1), refere-se a servico publico como sinénimo de
funcdo publica, de atividade estatal genericamente referida. A segunda, mais
restrita (artigo 175) refere-se ao conceito como uma espécie do género
atividade econémica e, portanto, servico publico de natureza econémica (dai a
possibilidade de ser delegado a iniciativa privada).

No artigo 241, o texto alude apenas a gestdo de servicos publicos
genericamente considerados. E cuida-se ndo de exploracdo ou prestacao (0
que permitiia pensar naqueles servicos publicos espécie de atividade
econdmica®®) e, sim, de gestdo (algo muito mais amplo, inerente & titularidade
do servigo). Pois bem, se assim €, ndo se poderia cogitar que 0s consorcios a
quem sera atribuida a competéncia para gestdo de servicos publicos
assumisse configuracdo privada ou que se submetesse a regime juridico outro
que ndo o publicistico*. Imagine-se um consoércio constituido para a gestio
dos servigos publicos de saude, para os quais a CF reserva um regime

% Lembre-se que a possibilidade de se proceder a alteracdes no texto constitucional
nao é ilimitada. Nesse mister, o Legislativo esta condicionado por rigidos limites de ordem
formal (quorum de aprovagéo qualificado, e.g.) e material (indicados no artigo 60, § 1°, dentre
0s quais destaca-se a impossibilidade de qualquer proposta tendente a abolir a “forma
federativa de Estado”). Ademais, cumpre ter em vista que, para assegurar a observancia de
tais condicionantes, mesmo as emendas constitucionais submetem-se ao controle de
constitucionalidade pelo Judiciario (vide José Afonso da SILVA, Curso de Direito Constitucional
Positivo, 152 edicdo, S&do Paulo: Malheiros, 1998, pagina 70). Nesse contexto, note-se que a
Emenda Constitucional n® 19, responsavel pela atual redacdo do artigo 241, ndo s6 néo foi
objeto de questionamento perante o Supremo Tribunal Federal, quanto menos recebeu
qualquer censura por parte do érgao de cupula do Judiciario. Por essa razéo, a previsao de
consorcios publicos, por tal Emenda inserida no texto constitucional, ha de ser vista como
absolutamente consentadnea com o pacto federativo consagrado na Carta de 1988.

39 V. por exemplo nossos Concessao de Servigos Publicos sem Onus para o Usuario,
in WAGNER JR., Luiz Guilherme da Costa (coord.), Direito Publico: estudos em homenagem
ao professor Adilson Abreu Dallari, Belo Horizonte, Del Rey, 2004, paginas 334 e seguintes;
Pensando o Controle da Atividade de Regulacéo Estatal, in GUERRA, Sérgio (coord.), Temas
de Direito Regulatorio, Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 2004, paginas 213 e seguintes.

0 A referéncia ao trabalho seminal de Eros Roberto GRAU é inevitavel: “(...) inexiste,
em um primeiro momento, oposicao entre atividade econdmica e servico publico; pelo contrario,
na segunda expressao esta subsumida a primeira. (...) ‘Servico Publico — dir-se-4 mais — é o
tipo de atividade econdmica cujo desenvolvimento compete preferencialmente ao setor publico.
(...) Dai a verificagcdo de que o género — atividade econémica — compreende duas espécies: 0
servigo publico e a atividade econémica.” (A Ordem Econdmica na Constituicdo de 1988, S&o
Paulo. Malheiros, 1997, 32 edi¢éo, pagina 131).

*1 Vide Lenir dos SANTOS, Consécio Administrativo Municipal, Boletim de Direito
Municipal, ano XVII, n° 1, janeiro de 2001.
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especial, onde é impertinente falar-se em delegacéo para a iniciativa privada®.
Descaberia, portanto, falar em um consoércio com personalidade juridica de
direito privado, mesmo que instituido pelos entes federados e por eles
controlado. Os consorcios publicos sdo, portanto, necessariamente submetidos
a regime de direito publico, diante de sua proximidade ao nucleo estratégico do
Estado.

Além de importar na submisséo obrigatoria dos consorcios entre entes
federados ao regime juspublicistico, essa referéncia no artigo 241 traz outra
consequéncia. Estou convicto que ao adjetivar como publicos os consorcios
restou necessario admitir que eles assumam personalidade juridica prépria (de
direito publico). De fato, ndo fosse para determinar a personificacdo juridica do
consorcio, ndo faria sentido o adjetivo “publico” inserido no texto do artigo 241.
Num consorcio despersonalizado, a identidade juridica € determinada pela
natureza dos consortes. Os entes da Federacdo séo todos pessoas juridicas de
direito publico interno.

Seria um verdadeiro pleonasmo constitucional (ndo admitido na boa
hermenéutica, pois, ndo se pode ver na norma constitucional palavras inuteis
ou rebarbativas) entender que o constituinte quis que fossem publicos os
consorcios que ja naturalmente o seriam! Ao contrario, o constituinte recorreu
ao adjetivo publico exatamente porque, pretendendo que eles assumam
personalidade juridica (jA que 0s consorcios se prestardo para exercer de
forma continua funcdo publica - gestdo associada de servicos publicos — e
receberdo um plexo de direitos e obrigacdes, v.g.: encargos, bens, servicos),
quis afastar a hipétese de serem eles constituidos como pessoas juridicas de
direito privado (mesmo que fossem sociedades de economia mista, empresas
publicas ou mesmo fundagfes). Emerge a terceira nota: o adjetivo “publicos”
pos-posto ao conceito de consorcios obriga que estes entes estejam
submetidos ao regime de direito publico ndo sé na sua gestdo, mas na sua
constituicdo. Mais ainda, predica que os entes consorciais criados com vistas
ao cumprimento do preceito contido no artigo 241 sejam dotados de
personalidade juridica de direito publico. Em verdade, a adjetivacdo em
referéncia opera uma significativa distincdo em relagdo aos comezinhos
consorcios administrativos de que ha muito temos conhecimento.

[.13.4. Outra conclusédo que se deve extrair do artigo 241 refere-se ao
comando situado logo ao seu inicio. Nele vemos determinado que os entes
federados deverdo disciplinar por lei os institutos dos consorcios publicos e
convénios de cooperacdo. Disso decorre a atribuicho de competéncia
legislativa concorrente para os trés entes da Federacao os regularem. E, sendo
assim, creio que se deve reconhecer ter a Carta reservado a Unido
competéncia para prescrever as normas gerais para o estabelecimento destes
dois veiculos de atuacdo federativa concertada. Temos, portanto, como
aplicavel a regra prevista nos 88 1° a 4° do artigo 24 da CF. Disso provém a
quarta nota: o artigo 241 atribuiu — e isso independe de considerarmos 0s

2 Admite-se tdo somente a contratacdo desta, como prestadora de servicos

complementares ao SUS, e a oferta destes servicos em carater suplementar, em regime
privado.
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convénios como espécie do género contrato — a Unido competéncia para
disciplinar o regime dos consorcios publicos mediante a edicdo de lei geral
nacional, a ser obedecida pelos Estados e Municipios quando disciplinarem a
mesma matéria.

[.13.5. Chegamos a questdo do objeto destes instrumentos de
cooperacao e coordenacao. Diz o artigo 241 que ele sera a atuagdo concertada
na gestao de servicos publicos. Portanto, os entes consorciados (como vimos,
entes dos distintos planos da Federacdo) poderdao se reunir para organizar,
planejar, disciplinar e prestar servigos publicos que sejam de titularidade de um
ou varios destes entes consortes. Gestao associada ha de ser — ndo vejo como
se desviar disso — aquela que é efetivada em comum e de forma conjunta pelos
entes federados que se consorciam. No caso do consorcio, isso ndo implicara
em delegacédo de atribuicdes (o0 que é tipico do convénio), mas sim assuncao
por um ente personalizado, integrado por todos o0s participantes, e que passara
a exercer, de forma concertada, as competéncias que pertencem — e seguiréo
pertencendo — aos entes consorciados.

[.13.6. Por fim, a dltima inferéncia necessaria neste topico. O texto
constitucional avanga para prescrever a possibilidade de transferéncia ndo sé
de bens e pessoal (0 que ja € significativo), mas também de encargos e
servi¢os. Transferéncia que, na forma como redigido o texto, ha de ser vista
como reciproca, seja na linha ascendente (dos Municipios para a Unido e para
os Estados e destes para aquela) e descendente (mais tradicional, da Unido
para Municipios e Estados e destes para aqueles). Quando a Constituicao fala
em encargos e servigcos, temos que niSso ver uma autorizagdo para, no
exercicio de sua autonomia, um ente deslocar o exercicio de suas
competéncias (a expressao “encargos” hdo me parece poder ser lida com outro
sentido) para outro ente, sem contudo delas renunciar. Eis a derradeira nota:
restou com o artigo 241 autorizada a delegacdo — ndo a renancia, bem se veja
— de competéncias entre entes da Federacdo, no ambito tanto do consércio
publico como no tipo especial de convénio (“convénio de cooperacao”)
mencionado pela_Carta p6s EC n° 19.

[.14. Temos postas as notas defluentes do texto constitucional e que
devem, necessariamente, ser tomadas em conta pelo administrativista,
porquanto a tradicional doutrina sobre os consércios publicos ndo passa
incélume pela alteracdo constitucional. Muito ao contrario, precisa ser relida e
talvez reescrita. E de fato dura a atividade do jurista num pais de Constituicio
em permanente cambio. Porém, é o nosso mister. O que ndo podemos fazer é
pretender refutar as mudangas apenas para que ndo tenhamos que revisitar
nossos escritos. Diferentemente do que ocorre no sistema islamico (onde a voz
dos sabios faz o Direito, e ndo coincidentemente, sdo esses mesmos religiosos
que integram a instancia maxima do poder politico), no sistema romanistico a
doutrina ha de ser caudatéaria (ainda que critica, ndo subserviente) do direito
positivo, quanto mais da Constituicao.
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A NATUREZA JURIDICA DO CONSORCIO

[I.1. A resposta aos quesitos formulados me obriga a analisar a questéo
da natureza juridica dos consorcios, detidamente dos consorcios publicos que,
como visto no tépico anterior, assumem configuracdo peculiar apés a EC n° 19.
Provavelmente o interesse por saber se 0s consorcios tém ou ndo natureza
contratual estd ligado a questdo da competéncia da Unido para legislar sobre a
matéria lastreada no disposto no artigo 22, XXVII, da CF. Como demonstrei
acima, tal competéncia do legislativo nacional para baixar normas gerais sobre
0s consorcios publicos e convénios de cooperacdo independeria disso, visto
decorrer do proprio texto do artigo 241 vigente. Porém, indagado que fui, cabe-
me buscar a resposta.

[I.2. A discussao acerca do carater contratual ou ndo dos ajustes de
vontade de natureza associativa é longa e antiga**. Data do final do século XIX.
Ela nos remete & teoria dos atos complexos**. Entre nés, no ambito do direito
societario, creio que esta discussao ja restou de ha muito superada com o
célebre trabalho de Tulio Ascarelli*®, no qual o jurista cunhou e desenvolveu a
figura do contrato plurilateral, refutando, com substanciosos argumentos, a
aplicacao da teoria dos atos complexos para afastar a natureza contratual dos
contratos de sociedade ou associacao.

[1.3. No direito administrativo a teoria dos atos complexos calou fundo,
marcando entendimento de que sO seriam contratos administrativos os acordos
bilaterais de vontade que tivessem carater comutativo, sinalagmatico®®. Esta
construcdo doutrinaria, cunhada mormente para extrair os convénios do regime
geral dos contratos administrativos*’, tem por fundamento o raciocinio de que
quando a Administracdo participa de uma relacéo juridica negocial em que o
interesse publico por ela perseguido ndo se contrapde ao interesse da parte
que com ela trava o acordo de vontades, inexistiria contrato administrativo
porquanto ausente a contraposi¢cao de interesses.

*3 Fazendo meng¢do ao mencionado debate doutrinario, tem-se Tulio ASCARELLI: “Os
estudiosos orientam-se especialmente em duas dire¢des: por um lado houve teorias modernas
gue negaram ser, a constituicdo de uma sociedade (civil e, mais ainda, comercial), um contrato,
vendo nela, ao contrario, um ato complexo; por outro, a doutrina tradicional continuou a ver, na
constituicdo de uma sociedade, um contrato” (Problemas das sociedades anénimas e direito
comparado, 22 edicdo, Sdo Paulo, Saraiva, 1969, pagina 256).

** De acordo com esta teoria, os atos complexos se diferenciariam dos contratos — o
que justificaria, por conseguinte, uma disciplina juridica prépria — em razdo das partes
comungarem de idénticos interesses, estarem “do mesmo lado”, enquanto que nestes ultimos
0s interesses seriam contrapostos (cf. Tulio ASCARELLI, op. cit., pagina 258).

> Ver Tulio ASCARELLI, O Contrato Plurilateral, op. cit., paginas 255 a 312.

“ Vide, por exemplo, Hely Lopes MEIRELLES, Direito Administrativo Brasileiro, S&o
Paulo, Malheiros, 1998, 232 edicdo, paginas 188 e seguintes.

*" |dem, pagina 343. Vide também Maria Silvia Zanella DI PIETRO, Direito
Administrativo, Sdo Paulo, Atlas, 2003, 152 edicdo, paginas 292 e seguintes; e Diogenes
GASPARINI, Direito Administrativo, Sao Paulo, Saraiva, 2000, 5% edicdo, paginas 364 e
seguintes.
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[I.4. De minha parte, professo posicdo distinta. A meu ver, este
entendimento incorre no erro de confundir género com espécie, de pressupor
no contrato o carater sinalagmatico que nem todo acordo desta natureza
possui. Analisando a questdo ja ha alguns anos, debrucado especificamente
sobre os convénios administrativos, pude expor®® meu entendimento de tal
forma aproveitavel para o caso vertente, que permito-me cometer a ousadia da
auto citacao:

“A caracterizagdo do que seja um convénio é matéria controvertida na
doutrina. Hely, sempre um desbravador nas tortuosas questbes do
direito administrativo, pontificava que o convénio “é acordo
administrativo para a realizacdo de atividades de interesse das partes
pactuantes. O convénio ndo € 6rgdo, nem entidade personalizada. E
ajuste obrigacional para a obtencdo de servicos convenientes aos
Municipios e ao Estado”. Em vérios outros escélios o autor vai
construindo sua concepcéo de convénio a partir de duas idéias-forca: a)
de que os convénios envolvem um aspecto pactual (acordo de
vontades); mas que b) ndo tém carater contratual — € dizer “ndo sdo
contratos” porquanto as partes convenentes ndo pactuam movidas por
vontades antagénicas, e sim levadas por um “espirito de cooperacdo”*.
Dai por que sintetizava dizendo que “no convénio, a posi¢ao juridica dos
signatarios € uma s6 e idéntica para todos, podendo haver, apenas,
diversificacdo na cooperacdo de cada um, segundo as suas
possibéllidades para a consecucdo do objetivo comum, desejado por
todos”

“Desde entdo, vém sendo muito freqlientes na doutrina as
manifestacbes distintivas entre as duas figuras juridicas, convenial e
contratual. Em um passar d'olhos sobre estas abordagens, pode-se
concluir que a parcela majoritaria dos doutrinadores que se dedicam ao

“8 Ver meu Convénios entre Estado e iniciativa privada para implantagdo de polos
industriais.

49 Hely Lopes MEIRELLES, Comissfes Intermunicipais, in Estudos e Pareceres de
Direito Publico, Sdo Paulo, RT, 1971, volume |, pagina 244.

*® Digna de nota, pela clareza e sintese, é a classica distingdo tracada pelo autor: “No
intuito de afastar a confusdo que alguns administradores ainda fazem entre o contrato
administrativo e o convénio, depois de conceituar este Ultimo como o acordo firmado por
entidade publica de qualquer espécie com outra ou com organizacdo particular, para a
realizacdo de objetivos de interesse comum, procuramos deixar bem claro que: “Convénio &
acordo, mas ndo é contrato. No contrato, as partes tém interesses diversos e opostos; no
convénio, os participes tém interesses comuns e coincidentes. Por outras palavras: no contrato
h& sempre duas partes (podendo ter mais de dois signatérios); uma, que pretende o objeto do
ajuste (a obra, o servico etc.); outra, que pretende a contraprestacdo correspondente ( 0 preco,
ou qualquer outra vantagem), diversamente do que ocorre no convénio, em que nao ha partes,
mas unicamente participes com as mesmas pretensdes. Por essa razdo, no convénio, a
posicdo juridica dos signatarios é uma sO e idéntica para todos, podendo haver, apenas,
diversificacdo na cooperacdo de cada um, segundo as suas possibilidades para a consecucéo
do objetivo comum, desejado por todos.” (Cf. Hely Lopes MEIRELLES, Contrato Administrativo
— ‘Anulacao’ pelo Tribunal de Contas, in Estudos e Pareceres de Direito Publico, Sdo Paulo,
RT, Volume IX, 1986, pagina 101}.

*! Hely Lopes MEIRELLES, idem, ibid.
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tema, seguiu a trilha deixada por Hely, fixando-se na distingdo que vem
bem representada por Leon Frejda Szklarowsky: “O convénio distingue-
se do contrato, conquanto com ele tenha um ponto em comum: o
acordo. No contrato, os interesses das partes sao divergentes e opostos;
no convénio, os interesses coincidem e sdo comuns.”>?

“De minha parte, sem discrepar dos ensinamentos dos baluartes acima
indicados (e de outros tantos que seguem nesta seara), tenho um
entendimento um pouco diverso. Parece-me certo que 0 aspecto
pactual, consensual ou de acordo a eles intrinseco (jA que mesmo a
simples adesdo do convenente ao Termo implica numa manifestacao
positiva de vontade), remete-nos a um traco de bilateralidade e de
obrigagbes reciprocas que aproximaria 0s convénios dos contratos,
entendidos genericamente como instrumentos originadores de
obrigacdes.”

“O que falta aos convénios, e isso os faz distintos dos contratos em
espécie e frontalmente diferentes dos contratos administrativos, é a
auséncia de carater sinalagmatico, de reciprocidade e antagonismo
obrigacional.”?

“Dessarte, tenho comigo que 0s convénios sdao acordos de vontade
(contratos em sentido amplo) na medida em que criam obrigacdes
relativas para as partes conveniadas. Perfilho-me, como de resto cada
vez mais tem ocorrido, com a percuciente licdo de Odete Medauar, para
quem: “a dificuldade de fixar diferencas entre contrato e convénio
administrativo parece levar a concluir que se trata de figuras da mesma
natureza (...) como foi exposto acima pode-se aventar, no ambito do
Direito Administrativo, uma visdo genérica do mdédulo contratual. Ai
estariam incluidos tanto os contratos de obras, de prestacdo de servicos,
de fornecimento de materiais, as concessfes, como 0S CONVénios,
consorcios, pactos. A caracteristica destes Uultimos estd na sua
especificidade, ou por envolver duas ou mais entidades ou 6rgdos
publicos ou pelo tipo de resultado que se pretende atingir com o acordo
firmado.”**

“Isso ndo os faz caracterizar-se como instrumentos contratuais em
sentido estrito, € dizer, ndo sdo os convénios ajustes sinalagmaticos,
reciprocos e originados da instrumentalizacdo de interesses
antagonicos.”

%2 Cf. Os Convénios Administrativos, in RT, volume 669, pagina 39.

*% Dai a pertinéncia do traco distintivo posto por Edmir Netto de ARAUJO para quem
nos contratos as vontades “sdo antagbnicas, se compdem, mas ndo se adicionam, delas
resultando uma terceira espécie — ao passo que Nnos convénios, como Nnos consorcios, as
vontades se somam, atuam paralelamente, para alcancar interesse e objetivos comuns” (Cf. Do
negacio juridico Administrativo, S&o Paulo, Editora RT, 1992, pagina 145).

> Cf. Convénios e Consércios Administrativos, in BDA, n° 8, 1995, pagina 456.
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“Fio-me, pois, na distincdo exposta por Eros Grau®® entre os contratos
de intercambio (nos quais os interesses das partes sdo necessariamente
contrapostos, polarizados) dos contratos de comunh&o de escopo (onde
0s interesses dos pactuantes séao paralelos).”

“Razéo, portanto, parece estar com o Ministro Rafael Mayer quando
afirmava, em célebre acordao, que “Convénio ndo € palavra de sentido
univoco no campo do Direito Administrativo, mas expresséao utilizada,
nos textos legais, de modo analdgico e em categorias correspondentes,
ao lado de ajustes, acordos e contratos. Sem embargo de que se
possam atribuir notas conceituais especificas a cada uma, tais figuras
tém de comum, dito de maneira bastante genérica, o fato de serem atos
administrativos bilaterais tendo por objeto estabelecer condutas e
empregar recursos para a consecucao de determinados fins de interesse
da Administrag&o.”*®

“E neste sentido, o entendimento que ora exponho se presta
fundamentalmente a gizar que o caréater bilateral, pactual e obrigacional
dos convénios (que os faz integrantes da categoria de atos juridicos de
natureza contratual) ndo os faz confundiveis com os contratos stricto
sensu e muito menos os torna espécies de contratos administrativos.
Porém, deixa entrever que os convénios estabelecem obrigacdes para
as partes convenentes, obrigacbes porém que nao se fazem uma em
relacdo ou em contra-partida a outra e sim ambas com vistas ao objetivo
comum (convenial).”

[I.5. Consorcios, como 0s convénios, sao acordos de vontade, negécios
juridicos em que duas ou mais partes ajustam seus interesses (vontades) com
vistas a atingir um resultado de interesse comum. Note-se que mesmo num
contrato stricto sensu bilateral e sinalagmatico em esséncia ha um objetivo
comum a mover as partes contratantes, ainda que a conjuncéo de vontades se
dé pelo antagonismo (quanto mais desequilibrado o ajuste em favor de uma
das partes, mais oneroso sera para a outra e igual no revés). Nos contratos de
comunhéo de escopo (conforme a diccdo de Eros Roberto GRAU), se bem é
verdade que ndo é o antagonismo de vontades que move as partes, também
nao se afasta que exista alguma oposicado de interesses. Se todos se juntam
para executar um objetivo comum, certo deve estar que o carreamento de
esforcos mais oneroso a um consorte ou convenente tornara mais aliviados os
demais.

%% Ver Eros Roberto GRAU, Licitacdo e Contrato Administrativo, Sdo Paulo, Malheiros,
1995, péagina 91. Embora em texto bastante anterior (Cf. verbete Convénio e Contrato, in
Enciclopédia Saraiva de Direito, volume 03, pagina 379, publicado nos idos de 1977), o autor
afirmasse néo se tratarem os convénios de contratos, parece claro que se referia 14 a contratos
em sentido estrito, pois, na distincdo de Von lhering que passou a adotar, os tracos de
oposicado e comunhdo distintivos das espécies ndo o impedem de tratar as duas figuras pelo
termo genérico de “contrato”.

*® |n Acérdao proferido na Representacéo de Inconstitucionalidade n® 1024-4/GO, RDA,
volume 140, abril a junho de 1980, pagina 67.
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E de igual modo, ndo me parece que o numero de partes a realizar o
negocio juridico seja determinante para afastar ou caracterizar a natureza
contratual do ajuste. Tanto que de ha muito falamos das hipéteses de contrato
coletivo de trabalho, de contratos relacionais®” ou de espécies de contratos
como os contratos de distribuicdo®®.

[1.6. No direito administrativo, doutro bordo, este afastamento do carater
contratual para os ajustes de vontade em que ndo estejam presentes a
bilateralidade e o antagonismo de vontades tampouco se sustenta nos dias de
hoje sobretudo quando se multiplicam ajustes que, sem estas duas
especificidades, sao tratados como contratos.

O primeiro deles é o caso da concessdo de servigos publicos, definida
pela propria Constituicio como contrato (cf. artigo 175, paragrafo Unico, que
alude ao carater especial do seu contrato). Na concesséo, ja disse varias
vezes, ha, no minimo, uma relacdo trilateral (conjugacdo de trés pdlos de
interesse: poder concedente, concessionario e usuarios, nem sempre alinhados
ou convergentes). O esquema tradicional de bilateralidade que caracteriza os
contratos tradicionais cai, portanto, por terra. Além disso, existe uma
convergéncia (comunhd&o de escopo) entre as duas partes explicitamente
contratantes, pois, ambas concorrem para viabilizar a oferta de um servico
publico a um terceiro (usuario), a quem competird remunerar as partes
(diretamente ao concessionario e indiretamente ao poder concedente mediante
a percepcao do 6nus da outorga — quando onerosa a concessao O preco é
extraido da tarifa — ou mediante os investimentos nos bens reversiveis — bens
publicos de dominialidade remota).

A segunda espécie de ajuste de vontades que fugiria do paradigma
classico da doutrina sobre o tema refere-se as parcerias publico-privadas
(PPP) recém instituidas pela Lei Federal n°® 11.079/04. Na génese de uma
parceria estd justamente a comunhdo de escopos. Dificil seria ver nelas um
antagonismo de vontades. Ainda assim, a ninguém ocorre sustentar que tais
acordos ndo sao contratos administrativos tipicos. A espancar qualquer duvida,
a lei federal enquadra explicitamente tais ajustes como contratos
administrativos (cf. artigo 2°).

Bem se vé, portanto, que existem contratos submetidos ao direito
publico e que, inobstante, ndo séo especificamente bilaterais e nem envolvem
sinalagma, antagonismo de vontades.

" Vide Ronaldo Porto MACEDO JR., Contratos relacionais e defesa do consumidor,
Sao Paulo, Max Limonad, 1998.

% Ver a esse respeito Ruy Pereira CAMILLO JR., O contrato de distribuicdo: uma
andlise a luz da teoria relacional, Dissertacdo de Mestrado apresentada ao Departamento de
Direito Comercial da Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, Sdo Paulo, FADUSP,
2004. Lembra o autor que o contrato em tela envolve a formagéo de uma rede de distribuicéo,
cujos membros “ndo visam apenas a desenvolver suas empresas, mas também o conjunto da
propria rede” (pagina 191), e da qual emergem rela¢des verticais (do controlador ou fornecedor
com os diversos distribuidores), horizontais (dos distribuidores entre si) e com terceiros
(paginas 216 e seguintes).
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[I.7. O direito positivo aponta para a existéncia de dois planos de
contratos administrativos. Um plano geral, que compreende todos os ajustes de
que faz parte ente da Administracdo Publica. Neste sentido amplo de contrato
estdo compreendidos os contratos administrativos estrito senso, oS convénios,
as PPP, os consorcios, os termos de cooperacao e todos os demais acordos
travados com o poder publico (onde haja manifestacdo de vontades como
requisito essencial para consecucdo do negdécio). No plano especifico estdo
apenas 0s contratos administrativos em sentido estrito, ou seja, aqueles
contratos de intercambio de que fala o Ministro Eros Grau, onde ha oposicéo
vetorial de vontades.

Essa concepcédo, alids, encontra compatibilidade com a definicdo de
contrato administrativo contida no artigo 2°, paragrafo unico, da Lei n°® 8.666/93,
que define contrato como “todo e qualquer ajuste entre érgdos ou entidades da
Administracdo e particulares, em que haja um acordo de vontades para a
formacdo de um vinculo e a estipulacéo de obrigacdes reciprocas, seja qual for
a denominacédo utilizada”. A amplitude da definicdo ndo deixa duvidas quanto
ao ndo acolhimento, no direito publico, da teoria dos atos complexos. E tanto
isso € verdade que o artigo 116 da Lei de Licitac6es e Contratos diz aplicar-se
as normas contidas naquela lei aos convénios acordos, ajustes ou outros
instrumentos congéneres celebrados por érgaos e entidades da Administracédo
[note-se a proposital exclusdo aqui da locucdo “e particulares”] no que

couber®®,

[1.8. Chegamos aos consorcios. Quando duas ou mais pessoas decidem
se consorciar, estdo em verdade travando um contrato de associagdo com
vistas a atuacédo conjunta voltada a consecucdo de um objeto comum. Se o
consorcio ndo tem o carater de permanéncia de uma sociedade, certo é que
ele ndo é também um acordo efémero. Para formar um consércio, as partes
consorciadas hdo de acordar (ajustar vontades) a atuacdo de cada qual
(atuacdo esta que ndo sera idéntica, pois se consorciar implica em reunir
meios, aptidoes, capacidades e ndo apenas repartir uniformemente 0s mesmos
cometimentos). Ou seja, 0s consortes contratam a reparticdo de atribuicbes, de
modo que cada membro se compromete com os demais a realizar uma parcela
de atividades ou a ceder um plexo de direitos com vistas a que todos juntos -
reunidos juridicamente no ente consorcial — logrem a consecugao de um
escopo que € de interesse comum (ainda que por razdes distintas) a todos.

Neste sentido, tenho comigo que integra necessariamente a nocao de
consorcio uma estipulacdo obrigacional que implica num contrato naquele
sentido lato ha pouco referido. Se bem é verdade que para a formacdo do
consorcio pode ndo bastar a simples formacdo de um contrato (em algumas
situacdes se faz necesséria a pratica de outros atos, precedentes — como € o
caso de uma autorizacao legal ou assembléia prévia — ou posteriores — como

no caso de se exigir registro do ente consorcial ou ratificacdo de seus termos

A locucdo “no que couber” é aqui inserida com irrepreensivel acerto pelo legislador,
pois o fato de dizer que estes ajustes tém natureza genericamente contratual ndo os torna
idénticos em esséncia aos contratos administrativos em senso estrito, 0 que determina que
nem tudo do regime legal aplicavel a estes seja aplicado aqueles.
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por outros entes). Isso, insisto, ndo desnatura o fato de que no amago do
consércio estd a criagdo de um vinculo obrigacional entre as partes
consorciadas e, mais que isso, a estipulacdo de obrigacdes reciprocas®.

[1.9. Ndo afasta a natureza contratual — a de um contrato especifico,
plurilateral e ndo sinalagmatico — do ato constitutivo do consércio o fato de ser
ele celebrado total ou parcialmente por pessoas juridicas de direito publico
(entes publicos). Desnecessario predizer que os entes publicos podem firmar
contratos e assumir obrigagbes, ainda que submetidas ao regime de direito
publico. De igual modo parece-me despiciendo demonstrar que um ente
federado pode assumir obrigagdes perante outro ente. Quando a Unido firma
convénio com um Estado para repassar oS meios necessarios a consecucao de
um empreendimento, a quebra na obrigacdo, por exemplo, de repassar uma
quantia de recursos €, a meu ver, o descumprimento de um dever contratual
que, inclusive, autoriza o Estado conveniado a alegar a exceptio non adimpleti
contractus para se esquivar de cumprir sua parcela de obrigacoes.

[1.10. Poderia alguém alegar que, no caso dos consorcios publicos,
haveria a necessidade de manifestacao legislativa do ente publico consorciado
e gue isso afastaria a natureza contratual. O argumento ndo me parece
suficiente para afastar o entendimento aqui esposado. Varias sdo as situacoes
em que se exige que um ente publico, para formar um contrato, obtenha prévia
autorizacdo legislativa e, nem por isso, resta descaracterizado o carater
contratual do ajuste. Dois exemplos. O primeiro € o contrato social para
constituicdo de uma empresa estatal (cujo carater contratual, na licdo de
Ascarelli, € incontroverso), o qual, nos termos do artigo 37, XIX, da CF exige
prévia autorizacao legal. Outro é o contrato para delegacdo da exploracdo de
servigo publico por concesséo (contrato por expressa disposi¢cao constitucional,
lembremos) e para a formacéo do qual exige a Lei n° 9.074/95 edicao de “lei
gue lhes autorize e fixe os [seus] termos”. Portanto, a exigéncia de prévia ou
posterior manifestacdo legislativa autorizadora ndo tem o efeito de
descaracterizar a natureza contratual da obrigacdo (bilateral, trilateral ou
plurilateral) que sera assumida.

[1.11. Outro ponto, que ora e vez se alega para descartar a natureza
contratual dos consorcios, é o fato de que, na associacao consorcial, muita vez
a retirada de uma ou mais partes (consortes) nao é suficiente para extinguir o
ajuste. Isso, com a vénia devida, ndo pode ser tido por suficiente para
descaracterizar o contrato. E intrinseco ao contrato plurilateral — seja um
contrato relacional, seja um consorcio, seja um convénio entre muitas partes —
que o desaparecimento da obrigacdo de um dos participes (desde que existam

% |mperativo lembrar aqui que, em Direito, nd0o se pode emprestar & expressdo
“reciprocos” um contetdo idéntico a “antagdnico”. A reciprocidade implica que a obrigacdo de
uma parte depende e gera obrigacdes para a outra, sem necessariamente estas obrigacoes se
contraporem de forma sinalagmatica. A obrigacédo de todos os consortes aportarem 0s meios
para a consecucao do fim comum é reciproca, inclusive de modo a criar o direito subjetivo de
um consorte que inverta 0s meios a seu cargo de exigir o mesmo comportamento do outro, sob
pena de ser indenizado pelas perdas e danos decorrentes da quebra da obrigagéo reciproca.
Isso por ébvio ndo significa dizer que tais obrigacdes estejam contrapostas no sentido do
antagonismo.

24



de Direito do Estado O Direito Piblico da Cidadania

REDE Revista Eletronica Direitodo Estado .com.br

mais de dois na relacdo) obriga um rearranjo, uma redistribuicdo entre os
remanescentes e ndo o perecimento automatico do contrato. Seria um certo
sofisma utilizar, para negar a existéncia do contrato, o raciocinio de que
contratos multipartes ndo sdo contratos (por faltar-lhe a bilateralidade). E neste
sentido vale lembrar que o Cadigo Civil de 2002 admite (cf. artigo 1.033, IV) até
mesmo a possibilidade da sociedade (contrato de sociedade) remanescer com
um sécio apenas por certo periodo®.

[1.12. Reforgca meu entendimento o fato de que, em se tratando dos
consorcios publicos referidos no artigo 241 da CF, ha previsao de transferéncia
de bens, pessoal, servicos e encargos como uma faculdade garantida aos
entes federados no seu livre exercicio da autonomia para organizar seus
servicos e cumprir suas obrigacbes. Nao vejo como a estipulacdo dessas
transferéncias realizadas em torno de um objetivo comum néo tenha carater
contratual, com estipulacdo de obrigacdes reciprocas e com a exigéncia de
manifestacdo de vontade expressa por todos os entes consorciados. Sao em
verdade os consorcios tipos de parcerias (digamos parcerias publico — publico)
e tal como as PPP assumem natureza contratual.

[1.13. Tenho, entdo, que os consércios em geral e os consoércios publicos
em particular tém natureza contratual, € dizer, exigem a criacdo de obrigacdes
reciprocas entre as partes, que se obrigam a cumprir suas parcelas de
obrigacBes com vistas a bem atingir o objetivo de interesse comum.

[I. OS ENTES PUBLICOS PERTENCENTES A MAIS DE UM ENTE DA
FEDERACAO

[ll.1. Questdo que também acende viva discussdo e que também
sobressai como aspecto, conquanto ndo pioneiro, certamente avancado no
Projeto de Lei sob analise € a consequiéncia nele posta de se criarem entes
administrativos integrantes da estrutura organizativa de mais de um ente da
Federacdo. De fato, assim serdo o0s consoércios publicos originados da
aplicacdo da lei ora gestada: entes administrativos — especificamente de
natureza autarquica® — formados por mais de um ente federado e, de
conseguinte, integrantes de mais de uma estrutura administrativa indireta.

%1 Alias, vale destacar que o novo diploma civil ndo permite a continuidade do debate
quanto ao carater contratual das sociedades pluripessoais (vide, a respeito, Rubens REQUIAO,
Curso de Direito Comercial, Sao Paulo, Saraiva, 1986, 172 edicdo, paginas 273 e seguintes).
Isso porque o seu artigo 981 ndo deixa margem a duvidas ao estipular que “[c]elebram
contrato de sociedade as pessoas que reciprocamente se obrigam a contribuir, com bens ou
servicos, para o exercicio de atividade econbmica e a partilha, entre si, dos resultados.”
(destaques acrescidos).

%2 pois essa é a Unica natureza juridica de direito publico da administracéo indireta,
desde que as fundacgdes publicas nada sdo além de autarquias, segundo acatadissimo
ensinamento de Celso Antdnio Bandeira de Mello (Curso de Direito Administrativo, Sao Paulo,
Malheiros, 2001, 132 edicdo, pagina 146): “39. Em rigor, as chamadas fundacdes publicas sao
pura e simplesmente autarquias, as quais foi dada a designacdo correspondente a base
estrutural que tém. (...) Uma vez que as fundac®es publicas sdo pessoas de Direito Publico de
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[1l.2. Em face dessa peculiaridade, surge a indagacéo sobre a validade
constitucional dessa figura: uma autarquia, digamos, multifederada ou
federativa.

[11.3. Primeiramente, nada ha no conceito de autarquia, desde ha tempos
sedimentado em doutrina, que impeca admitir sua criacdo por mais de um ente
federativo para o exercicio de competéncias titularizadas pelos mesmos.
Definindo a autarquia como “pessoa juridica de direito publico, criada por lei,
com capacidade de auto-administracdo, para o desempenho de servico publico
descentralizado, mediante controle administrativo exercido nos limites da lei"®®,
considerando o que € ai precisamente conceitual — personalidade juridica de
direito publico, incumbéncia de servico publico descentralizado, criacédo
precedida de autorizacéo legal e mesmo o controle nos limites da lei e demais
atos criadores (devendo os atos infralegais, obviamente, respeitar as
disposicdes legais concernentes) — nada comparece que interdite dois ou mais
entes federativos de criar um ente autarquico para exercer competéncias
daqueles dessarte descentralizadas.

Outrossim, o0 arranjo institucional de uma autarquia criada por dois ou
mais entes federados para exercer competéncias préprias de ambos néo dista
— em termos de valoracéo constitucional quanto a distribuicdo de competéncias
— a arranjo grandemente utilizado, por exemplo, no setor de saneamento
basico, em que ha sociedades de economia mista estaduais que receberam “n”
delegacbes de Municipios para prestar os servi¢os locais de abastecimento de
agua e de esgotamento sanitario®. No caso, uma pessoa da administracdo
indireta de um ente federativo exerce também competéncias de outros entes
federativos, legitimando-se para tanto na delegacdo que recebe destes
segundos (e ndo em competéncias préprias de seu ente criador ja que este
nem as tém no que diz respeito a varias atividades de saneamento basico no
ambito local).

Alias, quando comparados o modelo autarquico dos consorcios publicos,
nos termos tratados pelo Projeto de Lei em analise, com o longevo modelo da
sociedade de economia mista estadual delegada de servicos (competéncias)
municipais, observa-se ocorrer no segundo algo até mais drastico, visto que a
aventada sociedade de economia mista exerce ai competéncias de terceiros
que lhe sdo incumbidas por simples ato de delegacdo, enquanto nos
consorcios legitima-se mais intensamente a delegacdo na medida que os
delegadores criam e participam da autarquia consorcial.

capacidade exclusivamente administrativa, resulta que sdo autarquias e que, pois, todo o
regime juridico dantes exposto como o concernente as entidades autarquicas, aplica-se-lhes
integralmente.”

% Maria Sylvia Zanella di PIETRO, Direito Administrativo, S&o Paulo, Atlas, 2002, 142
edicdo, pagina 368.

® Nao cabe aqui desenvolver e aprofundar o raciocinio, mas registro minha firme
convic¢ao quanto & inconstitucionalidade, a luz do artigo 175 da CF, destas concessfes serem
feitas sem licitacao.
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[1l.4. Em outra mao, a hipotese de autarquias multi ou plurifederadas ja
foi, en passant, objeto de apreciacdo pelo Supremo Tribunal Federal®, o qual,
sob relatoria do Ministro Sepulveda Pertence, firmou posicionamento no
sentido da inviabilidade quando para elas se reconhecam competéncias que
nenhum de seus entes constituidores possui. No caso em tela, cuidava-se de
instituicdo bancéria — o Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul
(BRDE) — cuja lei de criacao Ihe impunha natureza de autarquia interestadual,
incumbida de atividades financeiras de fomento regional. Do que entao firmado,
vale destacar o seguinte excerto:

“(...) 1. Autarquia interestadual de desenvolvimento: sua inviabilidade
constitucional. 3. O dado diferencial da autarquia e a personalidade de
direito publico ( Celso Antdnio), de que a podem dotar ndo sé a Uniéo,
mas também as demais entidades politicas do Estado Federal, como
técnicas de realizacdo de sua funcdo administrativa, em setor especifico
subtraido a administracdo direta. 4. Por isso mesmo, a validade da
criacdo de uma autarquia pressupde que a sua destinagao institucional
se compreenda toda na funcdo administrativa da entidade matriz: 5. O

% Anotamos a ementa do ac6rddo em comento:

“RE 120932 / RS - RIO GRANDE DO SUL RECURSO EXTRAORDINARIO Relator(a):
Ministro SEPULVEDA PERTENCE. Julgamento: 24/03/1992 Orgdo Julgador: PRIMEIRA
TURMA Publicagdo: DJ DATA-30-04-92 PP-05725 EMENT VOL-01659-02 PP-00255 RTJ
VOL-00141-01 PP-00273.

Execucao fiscal: débito representado por Cédula de Crédito Industrial em favor do
BRDE - Banco Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul: inidoneidade da via processual,
resultante da solugdo negativa a questdo constitucional da suposta natureza autarquica
interestadual, que se arroga o credor exeqiente: RE provido. 1. Atividade econémica do
Estado: intervengéo suplementar no dominio econdmico ou exploragdo de servigco puablico. 1.
Ainda que se devesse reduzir a participacdo suplementar do Estado na atividade econdmica
"stricto sensu" - objeto do artigo 170 CF/69 - aquela que se faca mediante o apelo a técnica
privatistica das empresas estatais de forma mercantil ndo basta a descaracteriza¢édo, em tese,
da natureza autarquica de um banco de desenvolvimento criado pelo Poder Publico. 2. Em
tese, a assuncao estatal, como servi¢o publico, da atividade dos bancos de desenvolvimento e
tanto mais viavel quanto e certo que, desde a Constituicdo de 1967, a elaboracéo e a execucdo
de planos regionais de desenvolvimento foram explicitamente incluidos no rol da competéncia
da Unido: dispensa demonstracéo que, nosso regime de liberdade de iniciativa, a atividade de
fomento dela, desenvolvida pelos bancos de desenvolvimento - mediante empréstimos com
prazo ou condicBes favorecidas, prestacdo de garantias, intermediacdo de empréstimos
externos ou tomada de participagbes acionarias -, sdo um dos instrumentos primaciais da
tarefa estatal de execucdo do planejamento econbmico. Il. Autarquia interestadual de
desenvolvimento: sua inviabilidade constitucional. 3. O dado diferencial da autarquia e a
personalidade de direito publico (Celso Antdnio), de que a podem dotar ndo s6 a Unido, mas
também as demais entidades politicas do Estado Federal, como técnicas de realizacdo de sua
funcdo administrativa, em setor especifico subtraido a administracéo direta. 4. Por isso mesmo,
a validade da criacdo de uma autarquia pressupde que a sua destinacdo institucional se
compreenda toda na funcdo administrativa da entidade matriz: 5. O objetivo de fomento do
desenvolvimento de regido composta pelos territorios de trés Estados Federados ultrapassa o
raio da esfera administrativa de qualquer um deles, isoladamente considerado; s6 uma norma
da Constituicdo Federal poderia emprestar a manifestacdo conjunta, mediante convénio, de
vontades estatais incompetentes um poder que, individualmente, a todos eles falece. 6. As
sucessivas Constituicbes da Republica - além de nao abrirem explicitamente as unidades
federadas a criagdo de entidades publicas de administracdo interestadual-, tem reservado a
Unido, expressa e privativamente, as atividades de planejamento e promocgdo do
desenvolvimento regional: analise da tematica regional no constitucionalismo federal brasileiro.”
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objetivo de fomento do desenvolvimento de regido composta pelos
territdrios de trés Estados Federados ultrapassa o raio da esfera
administrativa de qualquer um deles, isoladamente considerado; sé uma
norma da ConstituicAo Federal poderia emprestar a manifestacédo
conjunta, mediante convénio, de vontades estatais incompetentes um
poder que, individualmente, a todos eles falece. (...)"

Quanto ao tema que nos ocupa, averbou, entdo, o ministro que: i) a
validade da criacdo de uma autarquia pressupbe que sua destinagcao
institucional contenha-se integralmente na competéncia do ente politico criador;
i) o fomento regional ndo seria competéncia de Estados membros, mas, sim,
da Unido Federal; iii) somente norma constitucional federal poderia render
validade constitucional ao arranjo institucional do modelo em comento.

Sublinhe-se que o julgado do STF em referéncia é datado de 1992,
portanto, muito antes do advento do novel artigo 241 da Lei Maior. Dai
consequUéncia relevantissima: no que o mesmo hostiliza a constitucionalidade
do modelo da autarquia multifederada, deve se considerar como “derrogado”
em face do vigente texto constitucional. Ou até mais. Nado se pode
desconsiderar a influéncia que postura jurisprudencial tenha exercido sobre o
constituinte reformador, no sentido de o alertar da necessidade expressa de
norma constitucional para dar validade a tal arranjo de cooperacao federativa
por meio de pessoa juridica de direito publico.

Sem embargo, dos préprios argumentos supra registrados em relato da
posicdo do STF é também possivel — melhor, impositivo — concluir a plena
constitucionalidade do modelo autarquico multifederado. Assim é que, desde ja,
devemos reconhecer que o terceiro fundamento empregado pela Excelsa Corte
segundo relatoria do eminente ministro Sepulveda Pertence serve a tese da
constitucionalidade das autarquias multifederadas. Isso porque, com a EC n°
19/98 e o novel artigo 241 dela resultante, o Texto Constitucional
explicitamente passou a agasalhar a hipotese em causa: consorcios publicos
instituidos por entes federativos de distinto status constitucional. E a natureza
autarquica da pessoa juridica dessarte criada € certamente solucao abrangida
no referido dispositivo constitucional, sendo unica solugdo nele prevista,
conforme ja apontei nos paragrafos 1.13.3 e seguintes supra.

Em acréscimo e em rigor, cabe ainda dizer que mesmo anteriormente ao
novel texto do artigo 241 da Lei Maior, cabia, sim, falar-se em pessoas juridicas
que integrem a administracdo indireta de mais de um ente federado. Como
exemplo, a ninguém nunca atinou desconsiderar a viabilidade da participacéo
de mais de uma pessoa de direito publico na constituicdo do capital de uma
sociedade de economia mista ou de uma empresa publica, a exemplo do que
ocorre com a Companhia do Metropolitano de Sdo Paulo — METRO —, de cujo
capital participam o Estado de S&o Paulo e o Municipio da capital. A propésito,
cuida-se de hipotese catalogada em renomada e difundida doutrina:

“(...) ndo se pode admitir que tal designativo empresa publica fique

reservado — com resultaria do artigo 5° do Decreto-Lei n°® 200, conjugado
com o artigo 5° do Decreto-Lei n® 900 — unicamente as empresas
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formadas por capitais de origem governamental nas quais a
integralidade ou a maioria acionaria votante pertenca a Unido. Com
efeito, ndo sdo de descartar hipéteses em que dita maioria ndo seja da
Unido, mas sim de uma autarquia sua ou de uma outra sua empresa
publica ou sociedade de economia mista, sobre remanescente de capital
da prépria Unido, ou de algum Estado federado, de algum Municipio ou

de entidade da Administraco indireta destes.”®®

A questdo, portanto, se coloca em relacdo a possibilidade de uma
pessoa juridica de direito publico (i.e., uma autarquia) com tal configuracédo. E,
nesse aspecto, como dissemos por diversas vezes, muito sensivel é a
diferenca que, em relacdo ao regime anterior, proporcionou a redacao que ao
artigo 241 da Constituicdo conferiu a EC n° 19.

E, de seu turno, o que se passa com 0s consorcios publicos no Projeto
de Lei sob andlise, é estritamente fiel a citada modificacdo constitucional, dado
que 0s entes autarquicos a serem criados mediante consércios publicos teréo
sua competéncia adstrita a delegacdo competencial recebida dos entes
federados seus criadores, inclusive no aspecto territorial. Desse modo, a
competéncia das autarquias assim criadas sera a mera conjuncdo de
competéncias que as pessoas politicas que o instituem possuem. O consorcio
publico, assim, ndo altera o circulo de competéncias. Emerge, isto sim, como
uma forma para o exercicio de competéncias, por meio do qual tal exercicio
dar-se-4 em regime de cooperacdo federativa, fazendo valer o principio do
federalismo cooperativo, que é estruturante da ordem constitucional brasileira.

Donde a concluséo tranquila em favor da conformidade constitucional de
autarquias criadas por mais de um ente federativo, incumbidas de
competéncias descentralizadas de cada um dos entes seus criadores.

V. AS COMPETENCIAS DOS DIFERENTES ENTES FEDERATIVOS

Ja abordei a definicdo do instituto dos consorcios, sua natureza juridica,
o regime de direito que Ihe é aplicavel e, finalmente, a constitucionalidade dos
entes consorciais integrados por mais de um ente da Federacédo (sejam eles
Municipios diversos, sejam entes de plano federativo distinto). Cumpre-me
agora apreciar, de maneira mais ampla, a constitucionalidade do Projeto de Lei
do ponto de vista externo, ou seja, no que diz respeito a capacidade da Unido
para legislar, como pretende fazer, sobre a matéria, inclusive no que diz
respeito ao contetdo material da lei que tem a intencdo de editar. Impbe-se
verificar, especialmente, se foi preservada a autonomia dos demais entes
federativos (regionais e locais), sobretudo no que diz respeito a profundidade
das normas e a sua natureza.

% Celso Antdnio Bandeira de MELLO, Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo,
Malheiros, 2001, 132 edi¢cdo, pagina 148.
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Para fazé-lo, abordarei, de maneira bastante sucinta, o regime geral da
distribuicdo de competéncias entre entes federativos, conforme ele se encontra
disposto na Constituicdo de 1988 (IV.1). Veremos em seguida, de maneira
mais especifica, a competéncia prevista no artigo 241 da Constituicédo,
identificando qual o critério de distribuicAo de competéncia utilizado pelo
constituinte nesse caso concreto, bem como suas consequéncias,
notadamente a competéncia da Unido para legislar sobre a matéria, em
determinada profundidade (IV.2), desde que observe os limites para o exercicio
de tal poder, notadamente a generalidade das normas que editar (IV.3).

IV.1. O REGIME GERAL DAS COMPETENCIAS NA CONSTITUICAO DE
1988

IV.1.1. Em parecer oferecido recentemente, ainda inédito, abordei com
algum detalhe as diferentes formas e critérios de distribuicdo de competéncias
previstos na Constituicdo Federal. O tema agora discutido nao permite
digressbes muito mais longas sobre o assunto, mesmo porque inameros
trabalhos da doutrina ja se dedicaram a ele, de maneira mais aprofundada®’. O
presente item se inspira largamente naquilo que escrevi em ocasiao pretérita, a
ser publicado no devido tempo.

Regra intrinseca ao principio federativo, a distribuicdo de competéncias
entre os entes federados autbnomos e iguais entre si inicia-se e esgota-se na
propria Constituicdo. De nenhum outro instrumento juridico decorrem tais
competéncias. O exame sumario da Constituicdo nos permite identificar alguns
critérios distintos para essa distribui¢ao.

IV.1.2. No que tange a natureza das atividades a serem delegadas, a CF
divide entre competéncias materiais e competéncias legislativas, ou seja, ela
segmenta, ao menos em principio, 0s atos relativos a normatizacdo de uma
atividade e aqueles relativos & sua execucdo®. Por outro lado, quanto &
relacdo entre os entes, encontramos na Constituicdo competéncias exercidas
exclusivamente por um dos entes federativos, com a exclusdo dos demais
(competéncias privativas), e competéncias atribuidas a mais de um ente
federativo, 0 que exige regras mais acuradas de coordenacgado entre eles

®"v., além dos tratados de Direito Constitucional dos principais doutrinadores do direito
publico, as importantissimas contribuicbes de Fernanda Dias Menezes de ALMEIDA
(Competéncias na Constituicdo de 1988, 22 edicao, Sdo Paulo, Atlas, 2000), Carmen Lucia
Antunes ROCHA (Republica e Federacdo no Brasil — Tragos Constitucionais da Organizacao
Politica Brasileira, Belo Horizonte, Del Rey, 1997) e José de Alfredo de Oliveira BARACHO
(Teoria do Federalismo, Rio de Janeiro, Forense, 1986).

%A afirmacédo deve no entanto ser nuangada. Ja tivemos a oportunidade de consignar
que a distincdo entre competéncia legislativa e competéncia material ndo corresponde
fielmente a atribuicdo de poder para normatizar e poder para executar. Isso porque na
competéncia material est4 necessariamente compreendida a competéncia para normatizar que
se faz necesséria, exatamente, a prestacdo do servigo e que estd compreendida no poder de
regulacao (ver nosso Aspectos juridicos enredados na implantacdo do programa de inspec¢édo
veicular, in Revista de Informacao Legislativa, n® 151, julho a setembro de 2001, paginas 183 e

seguintes).
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(competéncias comuns e concorrentes®®). Finalmente, no que diz respeito a
técnica de atribuicdo de competéncia propriamente dita, j& vimos que, para a
distribuicdo das competéncias privativas, a Constituicdo adota critério explicito
e especifico para a Unido, explicito e globalmente genérico para os Municipios
e implicito (residual) para os Estados .

IV.1.3. Analisemos inicialmente as competéncias privativas. O artigo 21
da Constituicdo estabelece as competéncias materiais privativas da Uniéo,
enguanto o artigo 22 estabelece aquelas que, apesar de também excluirem os
demais entes, sado competéncias de natureza normativa (“Compete
privativamente a Unido legislar sobre...”). As competéncias materiais e
normativas privativas dos Municipios encontram-se previstas conjuntamente no
artigo 30 da Constituicdo. Nele se verifica que, de maneira ampla, compete aos
Municipios legislar sobre assuntos de interesse local (inciso I) e organizar e
prestar 0s servicos publicos cujo interesse seja predominantemente presente
nesse mesmo ambito (inciso V). Aos Estados, conforme o disposto no artigo
25, § 1°, compete a matéria e a normatizacdo remanescente ou residual, ou
seja, aquela que ndo foi atribuida nem a Unido nem aos Municipios, ainda que
algumas previsbes — como por exemplo o caso da distribuicdo de gas
canalizado — sejam expressamente efetuadas na Constituicdo. Ao Distrito
Federal, por sua vez, sdo atribuidas concomitantemente as competéncias
legislativas reservadas aos Estados e aos Municipios (artigo 32, 8 1° da
Constituicao Federal).

IV.1.4. Ao lado das competéncias privativas, convivem competéncias
plurais dos entes federativos, que incidem sobre uma mesma matéria. Quanto
a estas, € de se distinguir entre as competéncias comuns e as competéncias
concorrentes. Ainda ressaltando o carater esquematico destes tracos sobre a
competéncia, podemos identificar as competéncias comuns no artigo 23 da
Carta Maior, que enumera as competéncias de atuacdo de ordem politico-
administrativa atribuidas tanto a Unido quanto aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios. As competéncias concorrentes, por sua vez, encontram-se
no artigo 24 da Constituicdo, que, de forma geral, estabelece as competéncias

A competéncia concorrente, pois nela ha a subdivisdo entre as competéncias
complementares e suplementares. Neste sentido, servindo-nos dos ensinamentos de Walber
de Moura AGRA para distinguir entre as normas complementares ou suplementares. A norma €
complementar “quando os Estados-membros ou o Distrito Federal produzem normatizagéo
para especificar a legislacdo geral da Unido, adequando a legislacdo nacional as
peculiaridades regionais; suplementar quando ocorre uma omissdo da Unido em proceder a
cominagao geral, e assim os Estados poderdo produzir as normas gerais e as especificas. A
competéncia para legislar sobre normas gerais continua a pertencer a Unido; diante de sua
omisséo de legislar, os Estados poderdo normatizar, sem a dependéncia de nenhuma norma
gue explicite uma delegacgédo. A transferéncia de atribuicbes é imediata, desde que configure a
omissao. Na competéncia concorrente suplementar, voltando a Unido a legislar sobre assuntos
gerais, as normas produzidas pelos Estados que estiverem em contradicdo com as normas da
Uni&o serdo suspensas do ordenamento juridico. E bom salientar que as normas especificas
devem se adequar as normas gerais; havendo uma modificacdo nestas, aguelas também terdo
de sofrer uma alteracdo” (Manual de Direito Constitucional, Sdo Paulo, Editora Revista dos
Tribunais, 2002, paginas 295 e 296).

© Com a excecdo da distribuicio de gas canalizado, expressamente atribuida aos
Estados (CF, artigo 25, § 2°).
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legislativas atribuidas concomitantemente a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal.

E essa Ultima competéncia que mais nos interessa, uma vez que Nnos
parece indubitdvel que a regra disposta no artigo 241 da Constituicdo atribui
competéncia concorrente, de natureza legislativa, para os entes federativos a
gue faz referéncia, autorizando-lhes e exortando-lhes a legislar sobre os
consorcios publicos e os convénios de cooperacao entre os entes federados (v.
abaixo, item 1V.2). O dispositivo gera também questbes relativas as
competéncias materiais para a prestacdo dos servicos publicos referidos no
artigo 241, mas estas serdo tratadas em tépico proprio. Concentraremo-nos,
portanto, sobre a competéncia legislativa concorrente.

IV.1.5. Ha critérios claros para a atribuicdo de competéncias entre os
diferentes entes federativos (ainda que eles sejam investidos da prerrogativa
de legislar sobre uma mesma matéria). A reparticdo de competéncias se da
verticalmente, dividindo-se a intervencao legislativa em diferentes niveis,
segundo sua profundidade, do geral para o particular, e atribuindo-se a cada
um dos entes um nivel diferente de normatividade.”*

Distingue-se em geral entre duas formas de competéncia legislativa
concorrente: a cumulativa (ou classica) e a ndo-cumulativa (ou limitada). A
primeira existe sempre que ndo ha limites prévios para o0 exercicio da
competéncia por parte de um ente federado, o que |he permitiria esgotar a
matéria compreendida. Implica, em tese, superposi¢éo total de competéncias
legislativas entre os entes federados envolvidos’?. JA a competéncia nao-
cumulativa (limitada) é a que propriamente estabelece a chamada reparticdo
vertical. Haveria competéncia limitada para todos os entes federativos
envolvidos, pois a nenhum seria autorizado esgotar a matéria prevista’.
Reserva-se um nivel superior ao ente federativo mais abrangente - a Unido -
que fixa os principios e normas gerais que regem a matéria, deixando-se aos
entes federativos regionais a competéncia para complementa-la.

A Constituicdo apresenta em seu artigo 24 as matérias submetidas a
competéncia legislativa concorrente entre Unido, Estados e Distrito Federal.
Nos paragrafos desse artigo, a propria Constituicdo estabelece as regras de

" FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Normas Gerais e Competéncia Concorrente:
Uma exegese do artigo 24 da Constituicdo Federal, in Revista Trimestral de Direito Publico, n°®
7, 1994, pagina 17.

2 A Unigo seria facultado legislar integralmente sobre determinada matéria, sem ter
gue se ater a normas gerais ou a nivel especifico de intervencéao legislativa. A contrario sensu,
aos Estados e sucessivamente aos Municipios caberia tdo somente competéncia supletiva ou
complementar, nas matérias que a Unido nao tivesse esgotado. Como conseqiiéncia desta
competéncia cumulativa, as normas federais prevaleceriam sobre as normas regionais e estas
sobre as locais, em razéo do ja aludido principio da abrangéncia dos interesses.

® Observe-se nesse sentido que, ainda que se admita que os Estados possam
suplementar a omissao da Unido em estabelecer normas gerais, editando-as até que a Unido
se manifestasse, tal possibilidade de “esgotar” a matéria seria eminentemente transitoria, ja
que a superveniéncia de norma geral federal faz cessar a eficacia das normas editadas pelos
Estados.
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interpretacéo e articulacdo de tais competéncias concorrentes’®. De maneira
sintética, tais dispositivos podem ser resumidos em duas regras basicas.
Primeiramente, a de que incumbe a Unido, essencialmente, a edicdo de
normas gerais para as materias envolvidas, constituindo estas o limite da
intervencao federal. No que tange a estas normas gerais, existe primazia da
norma federal, pois esta prevalece sobre as normas estaduais e normas
municipais, sejam elas anteriores (perda da eficacia) ou posteriores
(inconstitucionalidade) a norma geral federal.

IV.1.6. A nocdo de “normas gerais” adquire assim grande relevancia,
pois ela constitui o discrimen da competéncia concorrente da Unido, seja ela
cumulativa ou nao-cumulativa. Adoto a posicdo de FERRAZ JUNIOR, que
observa que a linguagem constitucional pode tratar tanto de normas gerais pelo
contetido, como de normas gerais pelo destinatario ou universais’>. Nessas
hipoteses, o critério para a identificacdo da norma geral serd a incindibilidade
do objeto normatizado ou a indeterminacdo dos sujeitos destinatarios da
norma. A contrario sensu, caberia aos entes regionais a competéncia para,
respectivamente, editar normas particulares e singulares (conforme o
conteudo) ou especiais e individuais (conforme o destinatario).

Nocado rica de “normas gerais” é oferecida por Diogo de Figueiredo
Moreira Neto’®, que recenseou as opinibes existentes na doutrina sobre tal
definicdo. Afirma ele serem aquelas que (i) estabelecem principios, diretrizes,
linhas mestras e regras juridicas gerais; (i) ndo podem entrar em pormenores
ou detalhes nem esgotar o assunto legislado; (ii) sdo regras nacionais,
uniformemente aplicaveis no territorio; (iv) devem ser regras uniformes para
todas as situacbes homogéneas, sem individualiza-las; (v) sé cabem quando
preencham lacunas constitucionais e disponham sobre areas de conflito; (vi)
devem referir-se a questbes fundamentais; (vii) sdo limitadas, no sentido de

0O artigo 24, em seus §81° e 2°, estabelece competéncia vertical ndo-cumulativa, na
medida em que enuncia que “no ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido
limitar-se-&4 a estabelecer normas gerais” (§ 1°) e que a “competéncia da Unido para legislar
sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados” (8 2°) (grifos nossos).
Ja os 88 3° e 4° do artigo 24 regulam competéncia vertical cumulativa. Assim é que o 83° prevé
competéncia legislativa plena aos Estados (“§ 3° Inexistindo lei federal sobre normas gerais, 0s
Estados exercerdo a competéncia legislativa plena, para atender as suas peculiaridades”),
ainda que esta seja transitéria, até a superveniéncia de norma geral federal (“84°. A
superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que
Ihe for contrario.”). (grifos nossos).

® Do ponto de vista substancial (teleolégico, material ou finalistico) a distingdo entre
normas gerais e particulares ou individuais se reporta ao interesse prevalecente na
organizagdo federativa, o que nos remete ao conteddo material da norma. Do ponto de vista
finalistico, deveria ser objeto de norma geral toda matéria que extravasasse 0 interesse
circunscrito de uma unidade (estadual em face da Unido; municipal em face do Estado) ou
porque é comum (todos tém o mesmo interesse) ou porque envolve situacdes que, se
particularizadas num ambito autdnomo, engendrariam conflitos ou dificuldades no intercambio
nacional. Tal entendimento decorreria do federalismo de cooperacéo estabelecido no artigo 1°
da Constituicdo e da visdo de que a uniformizacdo de certos interesses constitui um ponto
basico da colaboracéo entre os entes federativos.

’® in Constituicdo e Revisdo: Temas de Direito Politico e Constitucional, Rio de Janeiro,
Forense, 1991, paginas 155 e seguintes.
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ndo poderem violar a autonomia dos Estados; e (vii) ndo sdo normas de
aplicacao direta. A comparacao entre diretrizes e normas gerais permite melhor
distinguir os contornos das “diretrizes” conforme dispostas na Constituicao.

IV.1.7. Parece-me, ainda, que duas das caracteristicas acima referidas
necessitam de maior esclarecimento. Em primeiro lugar, ndo me parece que a
generalidade das normas impeca, em regra geral, sua aplicacao direta. Como
lembra Lucia Valle Figueiredo, elas se aplicam concreta e diretamente as
relacdes e situacdes especificas no ambito de competéncia federal e, ainda no
ambito da competéncia administrativa regional, sempre que a autoridade
regional (Estado ou Municipio) néo tiver exercido sua competéncia concorrente
particularizante. Aplicam-se, ainda, nos casos em que a autoridade regional
haja exercido sua competéncia concorrente particularizante em contrariedade
ao valor nelas declarado”’.

Um segundo ponto que merece observacdo é a impossibilidade das
normas gerais esgotarem a matéria que regulam. Ainda que em teoria isso seja
verdade, pode haver situagbes em que, em virtude da importancia do tema e
de suas particularidades, exista pouco espagco para inovacao ou
particularizac&o por parte das autoridades estaduais. E o caso, por exemplo, da
regulacdo em matéria de licitacdes, que foi praticamente exaurida por lei
federal. Isso porque, no caso, era mais relevante assegurar a uniformidade nas
contratacdes da Administracdo Publica como um unico conjunto do que refletir
eventuais particularidades regionais. O que se pode entender pela prescricdo
que veda a lei geral esgotar a matéria regulada ha de ser a vedacao a que esta
invada o campo de especificidade e particularidade reservado a lei regional ou
local. Inexistente a margem para a disciplina especificante regional ou local,
descabera falar em vedacao ao exaurimento pela lei federal.

Finalmente, é interessante relembrar que, apesar de n&o existir
hierarquia entre as normas gerais federais e as normas especiais regionais ou
locais, as primeiras prevalecem sobre as ultimas em virtude da ‘primazia do
interesse nacional’, tomado pelo critério da abrangéncia. Caso contrario, ha
invasdo de esferas legislativas, devendo ser declarada inconstitucional’®. As
diretrizes nacionais sobre certos assuntos deverdo ser respeitadas pelos
Estados-Membros na feitura das suas respectivas legislacbes, mediante
normas especificas e particularizantes que as detalhardo, de modo que
possam ser aplicadas, direta e imediatamente, as relacbes e situacOes
concretas a que se destinam, em seus respectivos ambitos politicos’®.

" FIGUEIREDO, Lucia Valle. Discriminacdo Constitucional das Competéncias
Ambientais. Aspectos pontuais do regime juridico das licengcas ambientais, in Revista de Direito
Ambiental, n® 35, ano 9, julho a setembro de 2004, paginas 39 a 55.

® CAMBI, Eduardo. Normas Gerais e a Fixacdo de Competéncia Concorrente na
Federacao Brasileira, in Revista de Processo, n° 92, outubro a dezembro de 1998, pagina 260.

" MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada. O
problema da conceituacdo das normas gerais, in Revista de Informacado Legislativa, Brasilia,
ano 25, n° 100, outubro a dezembro de 1988, paginas 128 a 130 e 159.
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IV.1.8. Concluo este topico ressaltando, portanto, que ndo ha na
Constituicdo de 1988 uma competéncia concorrente cumulativa para a edicéo
de normas gerais. Estas competem sempre a Unido e, ainda que se admita a
competéncia supletiva dos Estados em caso de omissédo desta, (artigo 24, 8
39), a partir do momento em que a Unido exerce sua competéncia cessa a
eficacia de tal regulagéo regional (artigo 24, § 4°).

V.2, A COMPEATENCIA PREVISTA NO ARTIGO 241 DA CONSTITUICAO:
COMPETENCIA LEGISLATIVA CONCORRENTE

IV.2.1. Voltemos entdo ao artigo 241 da Constituicdo Federal. Dispde ele
que “a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consércios publicos e convénios de cooperacdo entre 0s entes
federados, autorizando a gestdo associada de servicos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servi¢os, pessoal e bens essenciais
a continuidade dos servicos transferidos.”

Impende analisar o dispositivo. Em primeiro lugar, identifica-se que o
dispositivo constitucional trata de competéncia legislativa, ou seja, atribui aos
entes federativos a que se refere o poder de “disciplinar” determinada matéria.
A competéncia é de natureza normativa. Se alguma davida havia a respeito do
sentido de “disciplinar”, a expressao “por meio de lei” completa o sentido do
texto constitucional, tornado estreme de duvidas que a atividade a que se
refere o artigo 241 € de natureza legislativa.

IV.2.2. Além disso, o dispositivo atribui competéncia de natureza plural,
pois se dirige & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, e a
eles incumbe uma mesma atividade: a de disciplinar por meio de lei o0s
consércios publicos e convénios de cooperacdo entre os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servicos publicos. Isso nao significa,
evidentemente, que a todos os entes federados cabe legislar indistintamente
sobre a matéria. Aplica-se o0 regime constitucional de distribuicdo de
competéncias previsto no artigo 24 e sobretudo em seus paragrafos. A Unido é
competente para legislar sobre as normas gerais da matéria, sendo que 0s
demais entes tém competéncia supletiva, na medida do necessario para
contemplar as particularidades regionais e o cumprimento de seus interesses
publicos especificos.

Abro aqui um pequeno paréntese. Nao ha que se confundir a “lei” de que
trata o artigo 241 da Constituicdo (“por meio de lei”) com a lei complementar a
que se refere o artigo 23, paragrafo Gnico, do mesmo diploma®. O artigo 23
trata de competéncias de natureza material atribuidas a diferentes entes
federativos, ndo de competéncias concorrentes. As competéncias comuns, ao
contrario daquelas, sdo indistintamente atribuidas aos entes federativos. Por

8 Artigo 23, paragrafo Gnico: “Lei complementar fixara normas para a cooperacao entre
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional.”
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serem direcionadas a acdo, ndo € tdo premente a distincdo entre as
competéncias, assim como ndo é tao grave — ja que € intencional a vontade
constitucional de implicar todos os entes nessas atividades - o acumulo e
superposicao de acdes dos entes federativos (desde que coordenadas). Nao é
0 que acontece com as competéncias normativas. Assim, deve-se lembrar que
estamos diante de competéncia legislativa concorrente, a qual se aplicam as
regras do artigo 24 da Constituicao.

IV.2.3. Deve, portanto, a Unido responsabilizar-se pela edicdo das
normas gerais sobre a matéria, na forma da atribuicdo constitucional, as quais
devem sujeitar-se os demais entes federativos. Cabe a Unido oferecer a
Federacdo o quadro geral dos institutos previstos constitucionalmente, no
espirito e nos limites fixados pela Lei Maior. Ao fazé-lo, é a Unido quem pauta
0s contornos da discussdo e enquadra as competéncias dos demais entes,
sejam elas legislativas ou materiais.

IV.2.4. Além disso, deve-se observar que a competéncia da Unido para
editar as normas gerais para os institutos previstos no artigo 241 advém nao
somente do conteudo deste artigo, mas também da competéncia legislativa
exclusiva da Unido de editar “normas gerais de licitacdo e contratagdo, em
todas as modalidades, para as administracdes publicas diretas, autarquicas e
fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios” (artigo 22,
XXVII). Reconhecido o carater eminentemente contratual dos consércios e,
ainda, o fato de que os convénios podem ser considerados como espécies do
género “contrato” em sentido lato (v. infra, item II), temos que concluir que a
prescricdo do artigo 22, XXVII reforca a competéncia da Unido para editar
normas gerais para estes institutos.

IV.2.5. Conclui-se, portanto, que existe competéncia constitucionalmente
atribuida da Unido para editar as normas gerais sobre consorcios publicos e
convénios de cooperacdo entre entes federativos. Nao ha que se falar, assim,
em violacdo a autonomia de cada ente, desde que a Unido respeite as regras
de distribuicdo de competéncias previstas no artigo 24 da Constituicdo. Cabe
aos Estados-membros, aos Municipios e ao Distrito Federal observar os limites
impostos pelas normas gerais, sem prejuizo de sua autonomia para editar
regras individuais suplementares, sobretudo no que diz respeito as normas que
cada um dos entes seguirA para celebrar os convénios ou contratos de
consorcios. Resta verificar se no caso concreto as normas constantes do
Projeto de Lei s&o normas de natureza geral.

IV.3. A COMPETENCIA DA UNIAO NO AMBITO DA COMPETENCIA
CONCORRENTE: AS NORMAS GERAIS

IV.3.1. A apreciacdo do contetdo geral do Projeto de Lei permite concluir
que as normas ali constantes séo facilmente identificadas e classificadas como
normas gerais, conforme a definicAo apresentada no item anterior. A
propositura estabelece as definicbes basicas dos conceitos e institutos
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utilizados em seu texto, bem como as regras de constituicdo®, gestdo®,
alteracdo® e extincao® dos consércios publicos. Sdo ainda previstas normas
relativas aos contratos de programa, notadamente o seu objeto®, as clausulas
necessarias®®, normas procedimentais etc.®”. Constam ao final do Projeto de
Lei as disposicdes gerais, que contém regras relativas a participacdo da Unido
nos consoércios publicos e altera outros dispositivos legais. No conjunto — e
mesmo individualmente — sdo normas de consideravel grau de generalidade e
abstracdo. S8o, ainda, essenciais para assegurar a necesséria interlocugéo e
homogeneizacéo das praticas adotadas por cada ente federativo.

V. A DELEGACAO DE COMPETENCIAS

Constatada a constitucionalidade do Projeto de Lei no que diz respeito a
obediéncia aos limites da competéncia legislativa concorrente estabelecida no
artigo 241, devemos nos debrugar, agora, sobre a sua constitucionalidade em
relacdo as competéncias materiais contidas na Carta Maior. Apreciemos,
entdo, se a distribuicdo de competéncias materiais prevista na Constituicéo,
sobretudo aquelas relativas ao poder-dever de prestar servicos publicos, foi
preservada no Projeto de Lei.

Para isso, devemos primeiramente tracar algumas observacdes sobre 0s
limites gerais da delega¢cdo de competéncias dos servi¢os publicos cometidas
aos entes federativos pela Constituicdo (V.1), para em seguida analisar a
possibilidade e os limites de transferéncia de competéncias materiais para
consorcio publico (V.2) e um mecanismo especificamente previsto no Projeto
para o relacionamento entre o titular do servico e seu delegatario: o contrato de
programa (V.3).

V.1. SERVICOS PUBLICOS: INDELEGABILIDADE DA TITULARIDADE E
DELEGABILIDADE DE PRESTACAO

V.1.1. A analise das competéncias privativas faz surgir a questdo da
delegabilidade de tais competéncias e de seus limites.

8 Os artigos 3° a 9° fixam seus objetivos, a necessidade de protocolo de intencdes,
estatuto, etc.

8 Os artigos 10 a 18 estabelecem mecanismos para consecucdo das finalidades,
contrato de rateio, regras para o fornecimento de bens, servico, pessoal, etc.

8 0s artigos 19 a 21 estabelecem normas para retirada, suspenséo e exclusédo de ente
consorciado, enquanto os artigos 22 e 23 tratam ainda da alteracdo dos contratos de consorcio.

8 Os mesmos artigos 22 e 23 tratam da exting&o de tais contratos.
8 Artigo 24.

% Artigo 28.

87 Artigos 25, 26 e 27.
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V.1.2. No que diz respeito a delegabilidade de competéncias
constitucionalmente atribuidas, ha que se consignar que nada na Carta Maior
proibe tal pratica. Ao contrario, prevé a possibilidade de tal delegagéo, por
exemplo, em seu artigo 175. Se a Constituicdo admite a delegacdo da
prestacdo de servicos publicos a particulares, tanto menos poderia impedir a
delegacdo entre entes integrantes da Administracdo Publica. Observe-se
ademais que a Lei de Processo Administrativo (Lei n°® 9.784/99), em seu artigo
12, expressamente autoriza que “[ulm o6rgdo administrativo e seu titular
poderdo, se ndo houver impedimento legal, delegar parte de sua competéncia
a outros orgdos ou titulares, ainda que estes ndo lhe sejam hierarquicamente
subordinados, quando for conveniente, em razao de circunstancias de indole
técnica, social, econémica, juridica ou territorial”.

Conclui-se, portanto, que a delegacdo de competéncias materiais sobre
servicos publicos é plenamente aceita no regime constitucional. Nado ha
confundir-se tal delegacdo com a rendncia de competéncia. Essa € inviavel, ja
que o que a Constituicdo atribui aos entes federativos ndo é mera faculdade,
mas poder-dever de exercer tais atributos. E corolario do principio da funcéo
que o titular dos servigos ndo possa renunciar a competéncia . Ou seja, o titular
de uma competéncia ndo pode abrir mdo de exercé-la (ja que dela néo € dono,
apenas a exerce por prescricdo legal), deixar de cumpri-la ou fazé-lo de forma
parcial. Pode, outrossim, cometer o seu exercicio a outro 6rgdo®® da
Administracdo, ainda mais se este 6rgdo integrar administracdo direta ou
indireta do ente detentor da competéncia. A propadsito, € o proprio artigo 241 da
CF que alude a transferéncia total ou parcial de encargos, o0 que
necessariamente nos traz uma autorizacdo constitucional para o trespasse de
competéncias (encargos e servigos).

V.1.3. No regime constitucional de atribuicdo de competéncias, ndo é
autorizado ao titular dos servicos rejeitar a responsabilidade que Ihe é atribuida
constitucionalmente. A titularidade de um servico publico é indelegavel. Admite-
se, i1Ss0 sim, que parcela das atividades materiais de execucgao atinentes ao
exercicio de tais competéncias possa ser delegada.

Mas como distinguir, entdo, o que constitui o nucleo da titularidade do
servigco, que nao € passivel de delegacdo? Essa distingdo nem sempre é facil,
mas neste nucleo obviamente situam-se as competéncias normativas e
adjudicatérias, que, portanto, devem permanecer intactas quando da
transferéncia de competéncias, sendo vedado aos titulares dos servigos
publicos abrir méao (rectius:renunciar) de tais competéncias em sua esséncia,
sob pena de inconstitucionalidade. A delegacao deve se restringir, pelo menos,
as atividades executoérias que nao digam respeito ao amago da regulacao do
servico.

V.1.4. Dai o porqué da relevancia da distincdo operada entre regulacéo
e fiscalizagao, constante do Projeto sub examinem. A fiscalizacdo compreende

8 Uso o termo no sentido amplo que Ihe foi dado pela Lei do Processo Administrativo
Federal, conforme definicdo do artigo 1°, § 2, I: “unidade de atuacéo integrante da estrutura da
Administracado direta ou indireta”.
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“atividades de acompanhamento, monitoramento, controle e avaliacdo”, que
podem ser transferidas para outrem, desde que o titular permaneca na
qualidade de fiscal eventual e Gltimo de tais atividades®°.

Ja a regulacdo é definida na propositura como “todo e qualquer ato,
normativo ou ndo, que discipline ou organize um determinado servigo publico,
incluindo suas caracteristicas, padres de qualidade, impactos sdcio-
ambientais, os direitos e obrigacbes dos cidaddos, dos usuéarios e dos
responsaveis por sua oferta ou prestacdo, a politica e sistema de cobranca,
inclusive a fixacdo, reajuste e revisdo do valor de tarifas e outros precos
publicos”. Assim, a atividade de regulacdo envolve poder decisorio e margem
de discricionariedade que ndo pode ser despojado por aquele a quem a
Constituicdo Federal atribuiu a competéncia para desempenha-la. Esse € o
maior limite constitucional a outorga ou delegacao de atividades relacionadas
aos servicos publicos.

V.2. TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS MATERIAIS SOBRE
SERVIGO PUBLICO PARA CONSORCIOS PUBLICOS

V.2.1. Estabelecido este limite para a delegacdo dos servicos publicos
de competéncia dos diferentes entes federativos, cabe verificar se estes foram
respeitados no Projeto ora analisado.

V.2.2. Parece-me que sim. A ninguém ocorre duvidar da
constitucionalidade de transferéncia de competéncias quando a transferéncia
tem como destinatario entidades pertencentes a propria Administracéo titular
dos servicos, como, por exemplo, autarquias ou 0s proprios Orgdos que
integram a Administracdo Direta. 1sso porque, nesse caso, 0 planejamento, a
regulacdo e a fiscalizacdo do servico permanecem sob os auspicios de seu
titular. O destinatario da transferéncia € apenas uma divisdo administrativa ou
um brago criado para dar conta da competéncia que lhe incumbe
constitucionalmente.

V.2.3. Ora, no caso dos consorcios, é forcoso reconhecer que se trata,
grosso modo, do mesmo caso. Como ja vimos anteriormente, na forma do
Projeto de Lei, os consércios publicos integram a estrutura da Administracédo
Indireta de todos os entes da Federacao que o celebram. Em conseqiiéncia, a
transferéncia, a consércio publico de que o titular faz parte, de competéncia
para regular e fiscalizar determinado servico publico nédo se afigura
inconstitucional. Em realidade, o ente deles titular mantém sob o sua
responsabilidade a realizacdo destas atividades, ja que é entidade integrante
de seu quadro organico que as executara.

8 Pode-se estabelecer aqui paralelo com os limites de delegacéo do poder de policia
em matéria de policiamento de rodovias concedidas. Ainda que o poder de policia seja
indelegéavel a particulares, ndo houve censura na transferéncia ao concessionario de atividades
executérias intrinsecas ao exercicio de tal poder, como por exemplo 0 monitoramento da
velocidade nos automoéveis que transitavam nestas rodovias.
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A constituicdo de consércio publico corresponde, portanto, como disse, a
uma forma de exercicio das competéncias regulatérias e fiscalizatorias do
titular do servico, e ndo a um mecanismo para transferi-las a outro ente. Uma
vez que o consorcio publico pertence (ndo s6, mas também) a estrutura do
titular do servico, resta respeitado o limite de transferéncia da regulacdo do
servico — ja que o titular ndo se desvencilha simplesmente de suas atribuicbes
constitucionais, ele tdo somente cria pessoa juridica especifica para fazé-lo,
assim como faria com autarquia tradicional. A diferenca € que, desta vez, trata-
se de autarquia integrada também por outros entes federativos, que se
coordenam para a melhor execucgéo da tarefa. Em outras palavras, o titular dos
servicos se associa com outros entes federativos para a sua execucdo, mas
iIsso nao implica em reducéo de sua responsabilidade na condicao de titular do
servigo.

Sob esse ponto de vista, nenhuma inconstitucionalidade parece decorrer
da delegacdo de competéncias — mesmo aquelas de natureza regulatoria —
para consoOrcio publico. Isso porque, ainda que juridicamente haja
deslocamento de competéncia de uma personalidade juridica para outra, o
titular dos servigos ndo se desresponsabiliza de suas atividades.

V.2.4. Por outro lado, existe igualmente questionamento quanto a
constitucionalidade de delegacdo das competéncias de prestagdo dos servicos
publicos, tal qual desenhadas no Projeto de Lei, em funcédo de suposto risco de
que esta se torne instrumento de centralizagdo dos poderes da Uniéo,
frustrando o projeto de descentralizacdo da prestacdo dos servicos publicos
implementado pela Constituicdo de 1988. Risco sempre existe, porém este ndo
€ criado pelo Projeto de Lei ou pela disposicdo contida no artigo 241 da
Constituicdo, mas sim pela grande desigualdade de meios que reina entre os
entes federativos. Trata-se de risco fatico, ndo juridico. Sobretudo, néo se trata
de risco que permita de qualquer forma inferir a inconstitucionalidade do
Projeto. Diante de tal realidade fatica, parece-me que, ao contrario, o Projeto
vai no sentido de amainar essas diferencas e estabelecer maior paridade de
tratamento entre os entes.

Assim é que, na disciplina da delegacdo de competéncias e de gestédo
associada, sdo adotadas varias cautelas para impedir a centralizacdo de
competéncias na Unido. Tanto assim é que nele encontramos disposi¢ao
expressa (artigo 3°, § 1°, Ill) no sentido de vedar que os Municipios deleguem
competéncia. De mais a mais é assegurado ao ente da Federacdo a retirada, a
qualquer tempo, do ente consorcial (cf. artigo 20 Projeto de Lei). Se risco ha de
a Unido fazer valer sua hipersuficiéncia financeira para induzir ou interferir na
gestdo estadual ou municipal, temos que reconhecer que este risco persiste
havendo ou ndo o consorciamento entre estes entes. A desigualdade de meios
de que dispde a Unido obriga a que os demais entes se submetam a regras ou
condicbes gerais para poder dispor de recursos ou gozar de investimentos.
Nada ha, pois, que predigue a interferéncia da Unido nos demais entes para
além do que ja hoje existe e ndo é constitucionalmente questionado. Nao sera
o0 instituto ou 0 mecanismo do consorciamento que favorecera tal interferéncia,
ao contrério, ele tende a domestica-la.

40



de Direito do Estado O Direito Piblico da Cidadania

REDE Revista Eletronica Direitodo Estado .com.br

V.2.5. Em sentido contrario, poder-se-ia igualmente afirmar que, ao
estabelecer formas e limites para a delegacéo de competéncias no ambito dos
consorcios publicos, o Projeto de Lei seria igualmente inconstitucional, desta
vez por motivo diverso: a infringéncia & autonomia federativa brasileira, com
invasdo de competéncias das demais esferas politicas.

Com efeito, a forma como esta disposta a delegacdo de competéncias
no Projeto de Lei poderia gerar questionamento quanto a preservacao da
autonomia dos demais entes federativos. Trata-se do texto contido no artigo 3°,
8 1°, incisos Il e Ill. O primeiro dispositivo prevé que o Estado somente podera
delegar competéncia para os consorcios publicos que constituir com a Unido e
com Municipios contidos em seu territorio, mesmo quando o consércio publico
também for integrado pela Unido. O segundo prevé que o0s Municipios nao
poderdo delegar competéncias que exijam execucao por instrumento de direito
publico.

A meu ver, descabe afirmar que o primeiro dispositivo restringe a
liberdade dos Estados de pactuar os consorcios publicos, ao exigir que a
delegacdo de competéncias s6 possa se dar no caso dos consorcios em que 0
ente — titular dos servigos - faga com a Unido ou com Municipios contidos em
seus territorios. O dispositivo nada mais faz, em realidade, do que definir o
ambito e a natureza do consorciamento publico. Estabelece a essencialidade
do critério geografico como elemento essencial de tal associacado entre entes
politicos, atendendo inclusive a posi¢ao jurisprudencial antes mencionada aqui,
adotada no julgamento do “caso BRDE". Assim, a delegacéo de servi¢co publico
para o consorcio far4 sentido se ela agregar entes politicos com interesses
contiguos, determinados pela relacdo geografica que tém entre si. Da mesma
forma, o consorciamento envolve também a diversidade de interesses
envolvidos e, de certa forma, a coincidéncia de interesses entre as atividades
dos diferentes entes federativos que incidem sobre um mesmo territorio. Dai o
porqué de nao ser possivel a delegacdo de competéncias nos casos em que 0
consoércio do Estado-membro é feito com outro Estado-membro.

V.2.6. Sob outro ponto de vista, a interdicéo relativa aos Municipios — no
sentido de que eles ndo podem delegar a consorcios competéncias que exijam
execucao por instrumento de direito publico — parece ter como duplo objetivo o
de assegurar que a formacao de consorcios ndo servira a burlar a exigéncia de
licitacdo para a prestacdo do servico e de garantir que esse instrumento nao
sirva a burlar o objetivo constitucional de descentralizacdo (v. infra, item 1).
Trata-se de disposicédo tendente a coadunar o novo instituto dos consércios
publicos com outros institutos constitucionais, notadamente a autonomia
municipal conferida pela Constituicdo de 1988, garantindo que as diferencas de
dimensédo e poder entre entes federados ndo transformem o0s consorcios
publicos em um instrumento de “fagia” dos entes federativos menos poderosos
pelos mais poderosos.

V.2.7. A concertacdo de competéncias de entes distintos com vistas a
executar (mediante gestdo associada) servigos publicos ndo é criagcdo do
Projeto de Lei, mas da Constituicdo. Os consorcios publicos travestem-se em
formas de associacao e de coordenacao entre entes federativos no intuito de
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gerir servicos publicos de maneira conjunta ou coordenada, por meio do
regramento da prestacdo dos servicos e da alocagdo de encargos, servigos,
pessoal e bens essenciais conforme as necessidades e possibilidades de cada
um dos entes envolvidos. Trata-se, portanto, de manifestacdo do federalismo
de cooperacao, pelo qual ndo apenas todos os entes devem concorrer para a
promocdo dos servigos publicos essenciais, como também devem cooperar
para auxiliar os entes com menor capacidade de investimento e de a¢cdo, como
€ 0 caso dos Municipios de menor porte. O dispositivo pretende, portanto,
permitir e incitar os entes federativos de maior porte (Unido e Estados) a
contribuir com a prestacdo de tais servigos. Esse € o0 sentido que devera ser
atribuido a tais disposic¢des limitadoras.

V.2.8. Visto sob esse ponto de vista, forcoso é concluir que, ao contrario
de limitar ou violar a autonomia federativa, 0 instrumento dos consorcios
publicos serve, em sentido contrario, a fortalecé-la. Tal fato é ainda
corroborado pelo carater voluntario da adesdo de cada ente federado aos
consércios. Integrar ou abandonar um consoércio é faculdade dos entes
politicos — nunca involuntaria — que pode ser exercida a qualquer hora. Assim,
ao contrario de restringir a autonomia de tais entes, o Projeto de lei amplia tal
autonomia, ao oferecer novo instrumento para exercer suas atividades, do qual

o ente federativo podera, ou ndo, langar méo.

V.3. A DELEGACAO DE COMPETENCIA POR CONTRATO DE
PROGRAMA

V.3.1. Cumpre-me finalmente tracar algumas observacdes rapidas a
respeito do contrato de programa, acordo que expressa 0 vinculo que se
estabelece entre o delegatario dos servicos publicos e o titular, ambos
integrantes da Administracdo Publica. O contrato de programa deve estar
inserido no ambito de gestdo associada (v. abaixo, item VI) e, portanto, sera
sempre derivado de convénio de cooperacdo ou consorcio publico, nos termos
do artigo 241 da Constituicdo Federal.

V.3.2. Essa forma de contratacdo poderia levantar davidas quanto a sua
constitucionalidade, diante da disposicdo constante do artigo 175 da
Constituicdo. Uma vez que, segundo este, a prestacdo indireta de servico
publico (por quem nao seja seu titular) depende de concessao ou permissao,
nao seria contrario a Constituicao a previsdo de outro instrumento contratual?

V.3.3. Apesar de seu carater eminentemente contratual, o contrato de
programa esta intrinsecamente vinculado a gestdo associada formalizada por
meio de consorcio publico ou convénio de cooperacdo. Nessa qualidade, ele
consubstancia relacdo de prestacdo de servicos de saneamento decorrente do
plano de trabalho (‘programa’) definido no ambito da cooperagao federativa
previsto na atual redacéo do artigo 241 da Constituicdo. Parece-me, entéo, ser
necessario reconhecer a particularidade dessa forma de delegacdo, que muito
se distingue das formas tradicionais de delegacéo a particulares previstas no
artigo 175 da Constituicdo. Trata-se de hipotese de cooperacgdo federativa que
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foge das formas da concessao tradicional. Imp&e-se reconhecer a existéncia de
formas de delegac&o que, por envolver a cooperacao federativa, situam-se fora
do ambito do artigo 175. Elas se fundam, em seu contetdo, nas competéncias
materiais comuns dos entes, pois traduzem engajamento dos entes federativos
na promocdo da melhoria dos servicos publicos, e no federalismo de
cooperacéo adotado pela Republica brasileira™.

VI. A GESTAO ASSOCIADA DE SERVICO PUBLICO

No que diz respeito a possibilidade de gestdo associada de servigcos
publicos, prevista no artigo 241 da Constituicdo e regulada no Projeto de Lei,
cumpre primeiramente definir tal conceito (VI.1), para entdo descrever como ele
é tratado no Projeto de Lei (VI.2) e finalmente analisar a sua conformidade a
Constituicdo Federal (VI1.3).

VI.1. DELIMITANDO A GESTAO ASSOCIADA

VI.1.1. A gestdo associada de servicos publicos € nocdo que, a essa
altura, ja exsurge pacifica diante dos principios e diretrizes gerais do Projeto de
Lei. Trata-se do desempenho de fungles e servicos por meio da associacao
entre diferentes entes federativos. Ela pressupfe que mais de um ente
federativo se envolva na prestagcdo de um servico publico, ainda que alguns
dos entes envolvidos ndo sejam propriamente titulares do servico. S&o,
portanto, formas de cooperagao formalmente estabelecidas, consubstanciadas
em instrumentos juridicos especificos (convencionais) entre entes politicos.
Decorrem, elas também, do principio de federalismo de cooperagdo que
governa o Estado brasileiro.

VI.1.2. A gestdo associada de servigos publicos € conceito que provém
da doutrina e da pratica italiana (gestione associata di servizi pubblici). Naquele
pais, o costume de associagdo entre comunidades locais, regionais e nacionais
com o objetivo de conjugacéo de esforcos para a prestacdo de servigco publico
— de indubitavel interesse de todos os entes, uma vez que de interesse geral —
existe desde ha muito. Tem as mesmas caracteristicas essenciais da
configuracédo oferecida pelo Projeto de Lei ora analisado: a criagdao de nova
personalidade juridica, regida necessariamente pelo direito publico.

A experiéncia do saneamento basico é ilustrativa nesse sentido. A delegacao entre
entes publicos se praticou em larga escala, sobretudo em razéo do incentivo do planejamento
centralizado, por meio do PLANASA (Plano Nacional de Saneamento). A delegacédo se fazia,
sobretudo, dos Municipios em favor de Companhias Estaduais de Saneamento, por meio de
instrumentos juridicos precérios e imprecisos, que ndo se consubstanciavam propriamente em
concessdo. Eram, por isso, chamados de “concessdes-convénios” pois estavam longe do
esquema tradicional da concessdo e ndo pressupunham, como nesse contrato administrativo,
relacao de sujeicao tipica dos contratos administrativos.
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Vejamos, pois, as disposicbes especificas quanto a este instituto no
Projeto de Lei.

VI.2. A GESTAO ASSOCIADA NO PROJETO DE LEI

VI.2.1. Na forma do artigo 2°, VIII e IX do Projeto de Lei, sdo definidas
duas modalidades de gestdo associada de servicos publicos: a gestédo
associada plena e a gestdo associada parcial. A primeira corresponde as
“atividades de planejamento, regulacdo ou fiscalizacdo de servigcos publicos por
meio de consoércio publico, acompanhadas ou nédo da sua prestacdo” enquanto
a segunda corresponde a gestdo “que ndo envolve as atividades de
planejamento, regulacao, ou fiscalizacdo de servicos publicos”.

VI.2.2. Dai, duas conclusdes iniciais podem ser extraidas. A primeira
delas, que ndés ja vimos anteriormente, diz respeito a abrangéncia da gestédo
associada. Ela autoriza a “transferéncia” das competéncias de planejamento,
regulacdo e fiscalizacdo de servigcos publicos, permitindo que a totalidade das
atividades relacionadas a determinado servico publico possa ser
desempenhada de maneira conjunta pelo novo ente juridico formado por meio
de consorciamento. A segunda conclusdo a que se chega é a de que a gestéo
associada pode se voltar para dois nucleos distintos de cooperacéo entre entes
federativos. De um lado, uma cooperagdo mais conceitual, mais abrangente,
que consiste na gestdo associada plena. De outro, uma cooperacdo mais
concreta, relacionada propriamente a execucdo material do servico, a sua
fruicdo pela populacdo e a conjugacdo de esforcos econdmicos e materiais
para que ela se viabilize.

VI.2.3. A propositura contém ainda diversas exigéncias em relacdo a
gestdo associada. A autorizagdo para a gestdao associada deve constar
necessariamente do protocolo de intencdes, ato a que esta condicionado o ato
constitutivo do consorcio puablico, caso ela esteja entre seus objetivos (artigo 5°,
VI). Devem, assim, ser explicitados os seus termos e, especialmente, “as
competéncias delegadas ao consércio publico, por cada ente consorciado,
especialmente se elas se referem as atividades de planejamento, de regulacéao,
de fiscalizacdo ou de prestacdo de servigos ou obras, ou somente a algumas
delas, e respectivo prazo de delegacédo” (alinea “a”), “os servicos publicos
objeto da gestdo associada e a area em que serdo prestados” (alinea “b").
Segundo o § 1° do mesmo artigo, a gestdo associada exige ainda a celebracédo
de “contratos de rateio especifico para cada um dos servicos, ou dos servigcos
que técnica e financeiramente se complementem, de forma a garantir a
transparéncia da gestao econdmica e financeira de cada servico em relacao a
cada um de seus titulares.”

VI.2.4. Ainda, o artigo 24 prevé que as obrigagcbes assumidas por
qualquer ente da Federacdo, inclusive da administracdo indireta, para com
outro ente da Federagdo ou para com consorcio publico, em virtude da gestéo
associada, sera necessariamente disciplinada por contrato de programa (artigo
24).
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VI.2.5. Ainda que de forma extremamente singela — e clara -, o Projeto
de Lei fixa as bases principais da gestdo associada. Seu ambito e alcance
devem estar plenamente delimitados, assim como as obrigacdes de cada ente,
sobretudo aquelas de natureza econ6mica (contrato de rateio). A formalizac&o
destas condi¢des, nas diversas fases (protocolo de intencdes, contrato de
programa, contrato de rateio) € igualmente vista pela Lei como garantia da
solidez de tal gestdo associada, de responsabilizacdo dos entes envolvidos e,
em Ultima instancia, de continuidade do servi¢o publico em questao.

As formalidades acima referidas consistem em um limite para a gestéao
associada. A autorizacdo para tal forma de cooperacdo deve constar
expressamente do protocolo de intencdes, e ela deve se fazer acompanhar,
necessariamente, de contrato de programa (contribuicdes obrigacionais) e de
contrato de rateio (contribuicdes econémicas).

VI.3. A ANALISE DA CONSTITUCIONALIDADE DA GESTAO ASSOCIADA

VI.3.1. A gestdo associada chegou a ser criticada, quanto a sua
constitucionalidade, pelas mesmas razdes anteriormente apresentadas,
relacionadas aos limites de delegacdo de competéncias e a possibilidade de
ser convertida em mecanismo de intervencdo demasiada da Unido sobre as
atividades das demais esferas politicas da Federagéo.

VI.3.2. Parecem-me ja debatidas suficientemente estas questdes. A
gestédo associada foi expressamente prevista na Constituigdo como instrumento
de fomento da prestacdo dos servicos publicos no Brasil (dai a expresséo
“autorizando a gest&o associada” constante do artigo 241 da CF). E a propria
Carta Maior que privilegia essa forma de cooperacao dentre tantas outras que
seriam admissiveis. O Projeto tdo somente disciplina a execugdo de tal
designio constitucional, no espirito constitucional, estabelecendo ao contrario
freios poderosos a aludida centralizacao.

VI.3.3. Um ponto especifico a ser abordado constitui a suposta violacéo
ao disposto no artigo 25, 8§ 3°, da Constituicdo, em virtude do tratamento dado
a gestado associada no Anteprojeto. Afirmam alguns de seus criticos que, ao
permitir a gestdo associada por meio de contrato de consércio publico, estar-
se-ia violando a competéncia estadual para prever a cooperagao entre entes
federativos, por meio da criacdo de regidao metropolitana.

Permito-me divergir. A afirmacéo pressuporia, em primeiro lugar, que o
artigo 25, 8 3°, conferiria aos Estados a prerrogativa de, mediante edi¢éo de lei
complementar, avocar para si competéncias dos Municipios. Nao é esse o
sentido da norma constitucional®™. A meu ver, a instituicdo de regides

1 N3o me parece possivel esposar o entendimento de que a mera edicao de lei
complementar que crie regido metropolitana tenha o condao de alterar a competéncia para a
prestacdo dos servicos publicos de saneamento basico e permitir ao Estado avocar a
competéncia para presta-los. Isso, por duas razdes. Em primeiro lugar, tal hiptese contrariaria
o principio federativo, que exige autonomia e isonomia entre os entes. N&o seria facultado ao
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metropolitanas ndo tem o conddo de alterar competéncias, pois equivaleria a
possibilidade de um ente federativo arrogar para si competéncias de outro, por
sua exclusiva vontade. E hipotese radicalmente diferente da aqui tratada: n&o
apenas 0s consorcios publicos dependem da expressédo da vontade de todos
os entes politicos envolvidos, como também eles ndo excluem ou eximem o
titular original dos servigos de suas responsabilidades iniciais em relagcdo ao
servico. Por esse motivo, creio que a instituicdo de regides metropolitanas
serve apenas para instituir padrbes de coordenagdo e cooperagcdo entre as
localidades inseridas numa area de metrépole, sem nada interferir na
titularidade ou delegacao dos servicos.

Ainda que se considerasse que o artigo 25, § 3°, constitui mecanismo de
redistribuicdo de competéncias, em nada ele excluiria a aplicabilidade e a
constitucionalidade dos dispositivos constantes do Projeto de Lei. E de se ver
que o artigo 25, § 3° diz respeito tdo somente aos Estados-membros. E caso
especifico de cooperacdo entre as localidades, relacionado ao fenbmeno da
conurbacdo e da crescente integracdo entre Municipios. Ndo haveria porque
acreditar que tal dispositivo especifico, excluiria as demais formas de
cooperacao previstas expressamente na Constituicdo, sobretudo a gestéo
associada de servigos publicos, expressamente autorizada e preconizada pelo
constituinte no artigo 241 da Constituicao Federal.

VI.  CONCLUSAO: UMA RESPEITOSA OPOSICAO AO ENTENDIMENTO
DO GRANDE JURISTA

VII.1. Nao poderia concluir este trabalho sem me referir a uma opiniéo
em sentido diametralmente contrario a aqui exposta. Como €é notorio, o grande
Professor Miguel Reale professa entendimento que contraria 0 que defendo.
N&o posso, pois, dar por encerrada minha tarefa sem aludir o fato e explicar a
razao por que nao me rendo aos seus sempre profundos ensinamentos.

VII.2. No caso concreto, o Professor Reale entende inconstitucional a
proposta encaminhada pelo Executivo ao Congresso lastreado, basicamente,
nos seguintes argumentos: i) ndo podem o0s consorcios assumir personalidade
juridica, pois eles seriam uma entidade constituida “tdo somente para executar
empreendimento determinado”; ii) o projeto permitira que “a Unido, por vias
transversas, interfira em atividades de competéncia privativa dos Estados e
[M]unicipios”; iii) a Constituicdo vedaria a delegacdo de competéncias, 0 que

Estado-membro transferir competéncia de Municipio para si proprio, como se pudesse se
sobrepor ao autogoverno municipal: as competéncias iniciam-se e se esgotam na Constituicdo
Federal. Por outro lado, a possibilidade de alteracdo infraconstitucional da titularidade dos
servigos publicos de saneamento conferiria instabilidade juridica injustificavel ao setor ao
admitir a transferéncia de competéncia ao bel prazer dos Estados, com a possibilidade de
alteracédo do status do servi¢co pubico a cada modificacdo legislativa. Concluo, entdo, que a
prescri¢do do artigo 25, 8§ 3°, da Constituicdo Federal serve a conferir nova dimensao regional a
prestacao dos servigos, que obriga que 0os Municipios, ao exercerem suas competéncias locais
— que permanecem intocadas —, coordenem seus esfor¢cos de maneira integrada e tenham em
conta o fendmeno regional.
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estaria sendo encetado pelo Projeto; iv) os consércios estariam elevados a
condicdo de entes federados, equiparando-se-lhes, inconstitucionalmente, as
Unidades da Federacao; v) o Projeto desbordaria os limites das normas gerais
cuja edicdo € de competéncia da Unido; vi) estaria contida na propositura uma
verdadeira hipétese de “intervencao obliqua na vida administrativa dos Estados
e Municipios”; vii) o Projeto privaria os Estados das competéncias para instituir
regides metropolitanas; e viii) haveria inconstitucionalidade por afronta aos
limites de competéncia dos trés entes da Federac&o brasileira®.

Com todas as homenagens que rendo ao autor, ndo vejo nenhum dos
problemas apontados.

VII.3. A primeira critica, relacionada a uma suposta impossibilidade dos
consorcios assumirem personalidade juridica prépria, padece do mal de se
tentar interpretar a Constituicdo a partir da lei e ndo, como seria de rigor, 0
contrario. A prescricAo constante do artigo 278 da Lei das S.A’s é
absolutamente irrelevante para a matéria, por trés motivos. Primeiro, porque tal
dispositivo trata dos consércios no ambito do direito societario — consorcios
constituidos por pessoas juridicas de direito privado -, ndo sendo aplicavel aos
consoércios entre entes publicos. Segundo, porque, como vimos, a Constituicdo
alude aos consorcios publicos, espécie ja por si distinta dos consorcios de
empresas. Terceiro, porque em se tratando de um Projeto de Lei, ao ser
aprovado, este tornar-se-ia lei da mesma hierarquia que a Lei n® 6.404/76.
Sendo posterior e especifica, a nova lei constituiria exce¢do a anterior, ou
operaria uma revogacao tacita ou uma derrogacao parcial do dispositivo no
tocante aos consércios formados por entes da Federagdo. De uma forma ou de
outra, portanto, prevaleceria a nova prescricao legal.

Poder-se-ia ainda invocar o fato de que o constituinte, ao prescrever a
regra constante do artigo 241, teria em mente o conceito legal de consoércio.
Porém, o argumento ndo calha haja vista que o constituinte adjetivou os
consorcios ali tratados como publicos (justamente para diferenca-los dos
consoércios tradicionais) e os caracterizou de forma tal que, como vimos acima,
predicou uma necessaria personalizacdo sob a égide do direito publico.

VIl.4. O segundo ponto tampouco me parece ser procedente.
Primeiramente, porque ndo é o0 projeto que induziu a que a Unido se
consorciasse com 0s demais entes para a gestdo associada de servigcos de
competéncias destes. Foi a Constituicdo que o fez (a partir da EC n° 19). E o
Projeto, se lido com cuidado, toma todas as cautelas para impedir a
centralizacdo de competéncias na Unido. Tanto assim € que nele encontramos
disposicéo expressa (artigo 3°, § 1°, lll) no sentido de vedar que os Municipios
renunciem a sua competéncia. De mais a mais é assegurado ao ente da
Federagcdo a retirada, a qualquer tempo, do ente consorcial (cf. artigo 20
Projeto de Lei). Se risco ha de a Unido fazer valer sua hipersuficiéncia
financeira para induzir ou interferir na gestao estadual ou municipal, temos que
reconhecer que este risco persiste havendo ou ndo o consorciamento entre

92 Vide “Parecer sobre Consdcios Pudblicos”, disponivel em
http://www.miguelreale.com.br [on line], acessado em 27.01.04.
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estes entes. A desigualdade de meios de que dispde a Unido obriga a que os
demais entes se submetam a regras ou condi¢cdes gerais para poder dispor de
recursos ou gozar de investimentos, fenbmeno que, no federalismo norte-
americano, € denominado como “spending power”. Nada ha, pois, que predique
a interferéncia da Unido nos demais entes para além do que ja hoje existe e
ndo é constitucionalmente questionado. N&o serd o instituto ou o mecanismo
do consorciamento que favorecera tal interferéncia, ao contrario, ele tende a
domestica-la.

VII.5. As tantas se perora que “competéncia ndo se delega” vendo-se,
pois, uma inconstitucionalidade no Projeto ao prever a transferéncia de
atribuicdes dos entes consortes em favor do ente consorcial. Lida e relida a
Carta, ndo se acha norma com esse teor. Na verdade, como vimos acima, ha,
sim, a possibilidade de delegacdo de competéncias, particularmente quando a
Lei assim autorizar. Em verdade, seja-me permitido, competéncias sao, sim,
delegaveis — nos termos do que predisser a lei. O que ndo se pode admitir
(corolario do principio da funcdo) é a renuncia de competéncia. Ou seja, 0
titular de uma competéncia nao pode abrir mao de exercé-la (ja que dela néo é
dono, apenas a exerce por prescri¢ao legal), deixar de cumpri-la ou fazé-lo de
forma parcial. Pode, outrossim, cometer 0 seu exercicio a outro ente ou 0rgao,
especialmente se qualquer um destes integra sua Administracéo . A proposito,
€ 0 proprio artigo 241 da CF que alude a transferéncia total ou parcial de
encargos, 0 que nos traz uma expressa autorizagdo constitucional para a
delegacdo de competéncias (encargos e servicos).

VII.6. Na sequéncia, fala-se em criacdo, por meio dos consorcios, de
novo ente da Federacdo ndo previsto na Constituicdo. Ja pude afirmar mais
acima a improcedéncia desta critica. De novo ente ndo se ha de falar, pois,
ainda que os consorcios assumam a personalidade juridica de direito publico,
nao se constituem eles em pessoas politicas dotadas de capacidade de inovar
na ordem juridica ou de receber suas competéncias diretamente da
Constituicdo. Ao contrério, 0os consorcios sO existem enquanto o0s entes
federados seguirem assim querendo. Desaparecendo o interesse consorcial, 0s
entes retomam, inteiramente, o exercicio de suas competéncias, bens, pessoal
e servicos anteriormente cometidos ao consoércio. Segue dai a absoluta
insustentabilidade da tese de afronta ao pacto federativo por inovacao de
Unidade da Federacao nao prevista.

VII.7. Tampouco parece haver extrapolacdo no carater de normas gerais
contido no Projeto de Lei enviado ao Congresso. E fato que a delimitacéo do
que sejam normas gerais é sempre controversa®®. Eu mesmo, em outra
oportunidade, ja critiquei o avanco da Unido sobre as competéncias de Estados

e Municipios em matéria de licitacdes®. No caso concreto, contudo, n&o vejo

% Vide Geraldo ATALIBA, Alcance das Disposicdes do Cédigo Tributario Nacional e o
Conceito de Norma Geral de Direito Tributario, in Revista de Direito PUblico, n° 32, novembro a
dezembro de 1974, paginas 248 a 278.

% V. meu Normas Gerais de Licitacdo - Doacdo e Permuta de Bens de Estados e de
Municipios - Aplicabilidade de Disposicdes da Lei Federal n® 8.666/93 aos Entes Federados
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este desbordamento. Na matéria, o Projeto de Lei se circunscreve a definir as
regras para constituicdo, alteracdo, gestdo e extingdo dos consorcios publicos,
além de instituir e regrar o contrato de programa. Este ultimo instrumento é
essencial para assegurar o cumprimento, por cada ente consorciado, de suas
obrigac@es relativas a gestdo associada de servi¢cos pubicos. E neste particular
cumpre lembrar que se houvesse (ndo a vejo) ameaca de invasdo da Uni&do
sobre as competéncias materiais de Estados e Municipios “a pretexto de
prestacdo de servigos publicos por meio de gestdo associada”, tal risco provém
da propria Constituicdo que instituiu esta possibilidade no artigo 241. O Projeto,
aqui, apenas disciplina como isso pode se dar, prevendo um instrumento
(contrato de programa) que esta longe de se caracterizar como instrumento
interventivo.

VII.8. A alegacdo de uma pretendida “intervencdo obligua na vida
administrativa” dos demais entes, data venia, tampouco calha. Para que de
intervencdo se pudesse falar, teriamos que ter em alguma medida a
compulsoriedade de que Estados e Municipios integrassem consércios com a
Unido. Contudo o Projeto de Lei determina expressamente (artigo 19) que
“[nNlenhum ente da Federacdo podera ser obrigado a se consorciar ou a
permanecer consorciado”. Portanto, soa um tanto despropositado imaginar
uma intervencéo para a qual os entes inferiores decidem livremente participar e
podem a qualquer tempo se retirar. Dai, de duas uma: ou se alterou
radicalmente o instituto da intervencéo, ou dessa nao se trata.

VII.9. A tese de que haveria inconstitucionalidade por afronta ao disposto
no artigo 25, § 3°, da Constituicdo sé pode se sustentar se entendermos que
aquele dispositivo conferia aos Estados a prerrogativa de, mediante edicdo de
lei complementar, avocar para si competéncias dos Municipios. Vimos que este
nao € o sentido da norma constitucional. Na verdade, a instituicdo de regides
metropolitanas serve apenas para instituir padrdoes de coordenagdo e
cooperacao entre as localidades inseridas numa area de metropole. E, neste
sentido, os consércios publicos, tal como regrado no Projeto de Lei, apenas
reforcam tal instituto, pois constituirdo instrumentos disponiveis para a
implementacgéo da pauta de cada regido metropolitana.

VII.10. Por derradeiro, ha a alegacao de que o Projeto de Lei traria uma
guebra no quadro de divisdo de competéncias entre os trés entes da
Federacdo. Como acima expus, vejo a iniciativa no sentido exatamente inverso.
Primeiro, porque a concertacdo de competéncias de entes distintos, com vistas
a executar (mediante gestdo associada) servicos publicos, ndo € criacdo do
Projeto de Lei, mas da Constituicdo. O Projeto, por seu turno, disciplina a
matéria com absoluto rigor. Tanto que prevé as hipoteses de delegacdo de
forma suficientemente restritiva, por exemplo, vedando que o0s Estados
deleguem competéncia a consorcios publicos integrados também por
Municipios situados fora do seu territorio (artigo 3°, 8§ 1° II, b). Ou ainda
determina que (artigo 29) “[a] Uni&o somente participara de consorcios publicos

(Comentéarios a Acérdao do STF ADINCONST 927-3-RS), in Revista Trimestral de Direito
Puablico, volume 12, 1995, paginas 173 a 191.
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em que também facam parte todos os Estados em cujos territdérios sejam
situados os Municipios consorciados”.

E, de mais a mais, como visto acima, no ambito dos consorcios publicos,
a delegacao de competéncias nao chega a ser total na medida em que o ente
recebedor (o consércio) ndo é estranho ao titular da competéncia, pois € por
ele integrado e exerce esta atribuicdo sob permanente superviséo do ente
titular do servico®®. Portanto, também deste vicio ndo padece a propositura.

VII.11. Tenho, pois, para comigo, que as criticas expostas pelo Professor
Reale, embora conclamem a atencédo e a preservacao cautelosa dos limites
estabelecidos no Projeto de Lei, ndo logram inquina-lo do vicio de
inconstitucionalidade.

VIII. RESPOSTA OBJETIVA AS INDAGACOES

E chegada a hora da resposta as indagacdes. Fago-o nos seguintes
termos:

1. Nos termos do artigo 241 da CF, pode um consdércio publico ser
constituido por um contrato ou é imprescindivel que o ato constitutivo do
consorcio seja necessaria e exclusivamente um convénio?

Os consorcios publicos referidos no artigo 241 da Constituicdo devem
ser distinguidos dos convénios pois se prestam a finalidades distintas destes.
Os consorcios publicos tém natureza contratual, ainda que sua constituicdo
demande também a prética de outros atos entre 0s quais a manifestacdo
legislativa ratificadora. Inobstante, € patente o carater negocial, de estipulacao
de obrigagdes reciprocas que a constituicdo destes entes consorciais envolve.
O artigo 241, como fatiguei-me em mostrar, alterou profundamente o regime
sobre o qual se afirmava a tradicional doutrina administrativista acerca de
convénios e consorcios. A partir da EC n® 19 arrisco-me a dizer que o0s
consoércios ndo s6 podem como devem ser constituidos por contrato, no ambito
do qual as partes consorciadas (entes da Federacdo com interesses
convergentes) tanto estipulem a reparticdo entre si e em favor do consocio de
encargos, como as transferéncias de encargos, bens, pessoal e servi¢cos (em
suma: de obriga¢gBes em face destes). Parece-me, pois, indeclinavel a natureza
contratual do ato de constituicdo desta nova figura consorcial.

2. Pode um consdrcio publico assumir personalidade juridica de
direito privado ou de direito publico?

A meu ver, o artigo 241 nao deixa duvidas de que os consoércios ali
previstos devem assumir personalidade juridica (pois ele sera o instrumento
para atuacdo consorciada dos entes consorciados com vistas a realizacdo de

% Neste sentido, por exemplo, vém as disposicdes constantes do artigo 28, XIX,
alineas “a” e “b” do Projeto de Lei.
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seus interesses convergentes). E essa personificacdo juridica ha de se dar sob
0 regime publico ndo sé pela adstricdo a designacdo expressa constante do
texto constitucional, mas também porque estes consorcios poderdo receber a
atribuicdo de gestdo de servicos publicos em sentido amplo (ou seja, funcéo
publica) e ndo apenas de servicos publicos de natureza econémica. Isso, a
meu ver, afasta a possibilidade de que estes consércios assumam a
configuracdo de pessoas juridicas de direito privado. Frisei ademais que 0s
argumentos opostos a esse entendimento ndo calham. Primeiro, porque néo se
pode pretender “legalizar” a Constituicdo. No nosso Direito sdo as leis que
devem se amoldar ao texto constitucional e ndo o inverso. Portanto, inserviveis
sao as alusdes ao artigo 278 da Lei das Sociedades Andnimas (a regra da néo
personificacdo dos consorcios passa na ndo ter aplicagdo para 0os consoércios
publicos e mesmo que tivesse a lei nova e especifica o afastaria) e mesmo ao
Decreto-lei n° 200 (cujas disposi¢cdes, em varias oportunidades, ndo foram
integralmente recepcionadas pela Constituicéo).

3. O fato de ser um consoércio publico dotado de personalidade
juridica de direito publico implica em criacdo de novo ente federativo, em
afronta aos quadrantes da Federacdo previstos na Constituicdo da
Republica?

N&o. Dizé-lo implicaria confundir pessoas juridicas de direito publico com
pessoas politicas, aguelas que tém, pela Constituicdo, capacidade para inovar
na ordem juridica. Os consoércios publicos hdo de ser pessoas juridicas de
direito publico dotadas de competéncias materiais para gestdo de servicos
publicos, mas desprovidas de capacidade normativa originaria (competéncia
legislativa). Podem exercer capacidade normativa derivada, nos estritos termos
do que os entes consorciados vierem a determinar, mas nunca terdo a si
conferida autonomia para agir como entes federados. Tal raciocinio,
apresentado ad terrorem, significaria retroceder quase um século no direito
publico. Nao séo os consorcios publicos nem novos entes da Federacdo, nem
pessoas juridicas distintas de seus constituintes. Sdo entes de cooperacéo,
com finalidades especificas e com poderes decorrentes ndo da Constituicao,
mas do pacto firmado pelos entes consortes.

4. Pode haver uma pessoa juridica de direito publico que integre a
estrutura da Administracao Indireta de mais de um ente da Federagéao?

Sim. Nada h&a no conceito de autarquia ou em seu regime juridico que
vede a sua criacdo de forma multifederadas. Sua estrutura institucional se
diferencia pouco de sociedades de economia mista estaduais que recebem
delegacédo para a prestacdo de servigos publicos municipais. A criacdo dessas
autarquias plurifederadas foi expressamente prevista no artigo 241 da
Constituicdo, o que por si sO6 afasta sua inconstitucionalidade. No mesmo
sentido, em decisdo pretérita, o STF da a entender que € constitucional a
criacao de tais entidades, desde que, evidentemente, seu escopo coincida com
as competéncias dos orgaos que as criaram. Ademais, entender que, nessa
hipotese, estaria vedada a criagcdo de autarquia interfederativa seria 0 mesmo
que negar vigéncia a atual redacao do artigo 241 da Constituicdo pois, doutra
forma, ndo havera como se instituir um consorcio — necessariamente
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personificado, como se verifica das atribuicdes que lhe sédo constitucionalmente
previstas — que seja também publico, no esteio do comando daquele
dispositivo, que foi inserto pelo legislador constituinte derivado por meio da
Emenda Constitucional n° 19, de 4 de junho de 1998.

5. Tem a Unido competéncia para legislar sobre normas gerais a
cujo regime devam se submeter os atos constitutivos dos consércios
publicos?

Sim. Com duplo fundamento. De um lado, pela prépria prescricdo do
artigo 241 que previu uma competéncia concorrente para 0S entes da
Federacdo o que, a semelhanca do prescrito no artigo 24 da CF, confere
competéncia para a Unido prescrever normas gerais sobre a matéria. Fosse
isso pouco e, dado o carater contratual dos consércios, estaria 0 artigo 22,
XXVII, a conferir igual prerrogativa.

6. E possivel a um ente da federac&o titular de um servigo publico
transferir a competéncia material para organiza-lo, presta-lo ou delegar a
prestacdo deste servigco a um consércio publico?

Sim. Mais do que possivel, pelos termos do artigo 241 isso restou
expressamente autorizado pela Carta quando prevé a gestdo associada de
servicos publicos e a transferéncia de encargos e servicos. Porém, nos caso
dos consércios publicos, o que ocorre ndao €é uma transferéncia de
competéncias materiais entre os entes consorciados, mas apenas a alocacéo
conjunta de competéncias num ente que ha de ser necessariamente integrado
pelo detentor original da competéncia material. Ocorre, entdo, menos que uma
delegacdo, mas um compartilhamento na medida em que a constituicdo de um
consorcio publico acaba por operar uma soma, uma associacao de atribuicdes
e meios para melhor exercicio destas competéncias.

7. A previsdo de gestdo associada de servi¢cos publicos encontra
algum obstaculo no texto constitucional? A hipétese de gestdo
associada, tal como prevista no Projeto de Lei encaminhado pelo Poder
Executivo ao Congresso Nacional, importa em algum risco de
centralizacdo de poderes violadora do principio federativo constitucional?

E um tanto inusitado se falar em obstaculo constitucional & gestdo
associada de servicos publicos quando € a prépria Constituicdo que o
determina (CF, artigo 241). Posto nestes quadrantes, o regime de gestéo
associada previsto no Projeto de Lei enviado pelo Executivo ao Congresso
mostra-se, a meu ver, plenamente aderente a prescricdo constitucional. Falar
em risco de centralizacdo tampouco me parece procedente. A gestédo
associada pela via consorcial reforca a descentralizacdo na medida em que
permite aos entes municipais e federais receber meios mais robustos para
exercer suas competéncias. E de se notar que nenhum ente esta vinculado a
integrar um consorcio e se o fizer sera no livre exercicio de sua autonomia. O
Projeto, ademais, toma as cautelas recomendaveis. Impede a formacdo de
consorcios da Unido diretamente com o0s Municipios (prescindindo da
participacdo dos Estados) e fornece os mecanismos e o regime legal para que
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0 ente consorciado se retire do consércio (mecanismo da retirada — cf. artigo
2°, VI e artigo 20 do Projeto de Lei original) ou deixe de aderir a uma condic&o
especifica (mecanismo da reserva, cf. artigo 2°, V). Assim, a propositura é, no
meu entender, absolutamente conforme a Constituicao.

8. E possivel a delegacido de funcdes entre entes federados? Em
que termos? Quais os limites para delegacdo do exercicio de funcdes
entre entes federados?

Sim. A delegagdo de fungdes, em especial no tocante a servigos
publicos, € ndo sO possivel como bastante comum no direito brasileiro.
Reporte-se, apenas a titulo de exemplo, o caso do transporte metropolitano de
passageiros em muitas capitais que, malgrado tratar-se de servico publico
municipal (no mais das vezes cuida-se de transporte intramunicipal), é
explorado por entes estaduais (no caso do Metré6 de Sdo Paulo) ou mesmo
federais (como ocorre com o Metr6 de Porto Alegre, Salvador e Recife), ou
entdo com o disposto na Lei n°® 9.277/96 que autorizou a delegacao de servicos
publicos da Unido em favor dos demais entes. A questdo dos limites desta
transferéncia ndo importa em resposta objetiva, mas em dizer os critérios por
meio dos quais se pode identificar tais limites, e o principal deles é que
competéncias nucleares de um ente federativo s6 podem ser transferidas no
caso de expressa previsao constitucional. Com isso, no caso da Unido, nao
cabe a transferéncia das competéncias, por exemplo, de cunhar moeda ou
cuidar da defesa nacional ou de legislar em matérias privativas, salvo se diante
da excecéao prevista no paragrafo unico do artigo 22 da Constituicao.
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