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O instituto juridico dos consorcios publicos tem sido foco de crescente debate no Brasil em
razdo de ser interpretado como uma forma de se ultrapassar as limitagdes e insuficiéncias da
Administragdo Publica no planejamento e no gerenciamento dos servigos publicos por meio de uma
otimizagdo das economias de escala tecno-financeira.

Segundo Moraes (2012), os consoércios publicos apresentam-se como uma solugdo
conjunta e coordenada que congrega economias de escala na Administragdo Publica para resolver,
de maneira integrada, dificuldades que individualmente seriam mais dificeis de ser superados,
buscando assim, a melhoria da qualidade de vida da populagdo e uma maior eficiéncia na aplicagao
de recursos existentes.

Os consorcios apresentam uma dimensdao de pratica operacional de natureza vertical ou
horizontal que se manifesta pela unido de recursos técnicos e financeiros existentes em cada ente
federativo, respeitando a autonomia constitucional de cada ator, ao mesmo tempo, permitindo com
que eles se juntem para adquirir escala ou para otimizar a prestagdo dos servicos de suas
competéncias.

Em primeiro lugar, os consorcios publicos horizontais, identificados predominantemente
pela existéncia de consércios intermunicipais, representam o formato mais disseminado de
consorciamento publico na viabilizagdo econdmica da prestacdo de determinados servigos publicos
em razao do contexto de fragilidade or¢amentéria da maioria dos municipios brasileiros em que
existe uma estreita base tributdria de arrecadacdo e uma estrutural dependéncia de transferéncias
federais.

A cooperacdo horizontal esta se difundindo como um meio eficaz de implementagdo dos
consorcios no pais, pois a maioria dos municipios brasileiros, devido a caréncia de recursos
orcamentarios ndo tem condigdes financeiras de reformarem e equiparem seus hospitais, montar

centros especializados para atender a demanda da populagdao com eficiéncia ou ainda de implantar
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um aterro sanitario que atenda as exigéncias legais, a ndo naqueles casos em que surgem consdrcios

publicos intermunicipais (CALDERAN, 2013). S

Na modalidade horizontal de consércios publicos, embora os municipios pequenos ainda
sejam retardatdrios na implementagdo de estratégias consorciadas devido a problemas de
capacitacdo técnica; os municipios médios e grandes sdo os principais responsaveis pela formagao
de estratégias consorciadas, em especial nas regides metropolitanas, que passam a utilizar os
consorcios publicos como um complemento importante, ou contraponto aos arranjos de governanga
instituidos.

Em um segundo lugar, os consorcios publicos verticais, apresentados por relagdes
compartilhadas entre distintos entes politicos do pacto federativo, representam o segundo formato
de cooperacdo institucional mais difundida no pais em razdo de existirem, tanto, estratégias
consorciadas entre estados e municipios, quanto, consorcios de servigos publicos entre o governo
federal e os estados, ou, mesmo, entre o governo federal e os municipios.

Na modalidade vertical de consorcios publicos, a logica vertical de poder estabelecida
representa um meio de difusdo tecno-financeira de uma loégica de planejamento e gestdo de cima
para baixo (fop-down), na qual o ente federativo superior (Unido e Estados) torna os consorcios
publicos em um meio de influéncia e difusdo de determinados projetos ou de harmoniza¢do na
prestacao de determinados servigos publicos.

Embora os consorcios publicos ndo sejam instrumentos recentes de juri, dada a previsdo
legal do mecanismo de associativismo municipal para a resolucdo de problemas comuns na
sociedade desde a Constituicdo Federal de 1891, sua adogdo se inicia apenas nas décadas de 1980 e
1990 de facto, no contexto da Constituicdo Federal de 1988, como parte da estratégia de

descentralizagdo de algumas politicas publicas (NASCIMENTO NETO; MOREIRA, 2012).
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Tabela 1 - Evolucio historica do instituto dos consorcios piitblicos no Brasil
Contratos celebrados entre munidpios, os quais dependiam de aprovacio

Regime Militar com intuito de evitar um enfrentamento a seu regime
politico.
Poder Executivo apresenta ao Congresso Nacional, Proposta de Emenda
1995 | Constitucional reivindicando tratamento juridico adequando aos
instrumentos de cooperacio federativa.
Aprovada a Emenda Constitucional 1%/98, que altera a redacdo da
Constituicio Federal (CF)} em seu Art. 241, passando pela primeira vez, a
prever os consorcios publicos e a gestdo assodada de servicos publicos.
A nova redagdo inclui como principais mudancas:

1. Devem ser disciplinados por lei dos entes federativos que entre si

cooperam, tante os consércios publicos como os convénios de

cooperacio;
2. O tratamento juridico dos consdrcdos publicos é alterado para
1908 como de carater de pessoas juridicas integrantes da

Administracio Publica;

3. Os consdrdos publicos podem ser formados por entes
federativos de niveis distintos, inovagdo gque permite gque estes
[OSsatm ser convendonados — tanto  horizontalmente
(Mumi cipio/Municipio), quanto verticalmente
(Estado/Municipio);

4. Consdrcios piblicos e convénios de cooperacio podem autorizar
a gestdo assocada de servigos publicos.

Realizacio de varios consorcios intermunicipais, com diversos objetivos

2001 ¥ = ; =
como saide, educacio eresiduos sélidos urbanos.
. | Surgimento da Lei dos Consorcios Piblicos (Lei Federal 11.107, de 6 de
2005 . o
abril de 2005).
2007 FRegulamentacdo da Lei de Consdrcios Piiblicos (Decreto Federal 6 017,

de 17 de Janeiro de 2007).
Fonte: RTKILS (2016). Adaptacio propria.

Estabelecida em atividades de planejamento, regulacdo ou fiscalizagdo de servigos publicos
entre entes federados, acompanhadas ou ndo, da prestagao de servigos publicos ou da transferéncia
total ou parcial de encargos, servigcos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos
transferidos, a atual fundamentagdo juridica dos consdrcios publicos no Brasil esta alicergada em
marcos legais complementares, tanto, de natureza constitucional, quanto, de natureza
infraconstitucional.

De um lado, a Constituicao Federal de 1988 prevé, em seu artigo 241, apenas o instituto
juridico dos convénios de cooperagdo para a gestdo associada de servigos publicos por parte dos
entes federativos, sendo eles identificados por um “pacto firmado exclusivamente por entes da
Federacao, com o objetivo de autorizar a gestao associada de servigos publicos, desde que ratificado

ou previamente disciplinado por lei editada por cada um deles” (BRASIL, 1988).

EXMS

7 M e
1067 Primeira ’fmtarquia inter federativa brasileira, Banco Regional de
Desenvolvimento do Extremo Sul (BRDE).
Surgimento dos Consdrcios Addministrativos, considerados meros pactos
1069 de colaboragio sem personalidade juridica. Mecanismo imposto pelo
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Com a redemocratizagio, a despeito do ndo reconhecimento juridico dos consorcios na

Constituigdo 1988, a politica nacional de satde, trouxe a constituicio de consércios para._o~

fornecimento de servigos de satde, proporcionando consideravel aumento desse tipo de arranjo,
especialmente nos estados do Parand e Minas Gerais, o que estimulou a demanda pelo
aperfeigoamento dessas experiéncias, isto ¢, sua regulamentacdo Deste modo, iniciou-se a difusao
no Brasil, ainda que de maneira embriondria, experiéncias de cooperagdo intermunicipal, buscando,
por meio de um planejamento integrado, majorar a capacidade dos municipios atenderem a
demanda. (STRELEC; FONSECA, 2012).

Os consorcios tornaram-se uma realidade que crescia na década de 1990, a despeito de nao
haver previsdo legal, razdo pela qual houve esfor¢o de liderancas politicas para a aprovagdo do
artigo 247 da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n. 173/1995, a qual visava introduzir
constitucionalmente novos arranjos institucionais para a gestao cooperada entre municipios, estados
e Unido. Mesmo com a aprovagao na Proposta de Emenda a Constitui¢ao n. 173/1995, o artigo 247
foi eliminado quando da aprovagdo da Emenda Constitucional n. 19/1998, a chamada Reforma
Administrativa do Estado e, em meio a nova redacdo, foi aprovado o artigo 241 da Constituicao
Federal, contemplando a instituicdo de consoércios publicos (FONSECA, 2013; TREVAS, 2013).

De outro lado, a Lei Federal 11.107/2005 e o Decreto 6.017/2007 conjuntamente foram os
responsaveis por tornar o consorcio publico em um instituto juridico de crescente relevancia, uma
vez que o primeiro marco legal se caracteriza como marco regulatorio dos consorcios publicos
brasileiros, enquanto, que o segundo marco legal ¢ identificado por detalhar as normas gerais de
contratacdao dos consorcios publicos no pais (BRASIL, 2005; 2007).

Conforme Carvalho Filho (2012), examinando-se o delineamento infraconstitucional do
instituto juridico dos consorcios publicos na Lei Federal 11.107/2015 e Decreto Federal 6.017/2017,
pode-se observar que a sua natureza juridica passa a ser caracterizada por trés dimensdes funcionais

e complementares, as quais sao identificadas a seguir:

1. Como negocio juridico, uma vez que as partes envolvidas expressam suas vontades,
tendo como referéncia a necessidade de partirem de objetivos de natureza comum;

2. Como negocio juridico plurilateral, pois possibilita a presenga de varios pactuantes na
relagdo juridica, sem o regime de contraposi¢do existente nos contratos; razéo pela qual

¢ caracterizado como ato complexo;

3. Como meio de cooperagdo mutua, ja que ha demonstracdo de que os interesses nao sao
antagonicos, como nos contratos, e sim paralelos, refletindo interesses comuns.

A despeito das caracteristicas gerais, os consorcios publicos podem ser analisados conforme
as suas especificidades, uma vez que podem ser instituidos pela Administragdo Publica, seja, como

pessoas juridicas de Direito Privado, ou, seja, como pessoas juridicas de Direito Publico,
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repercutindo, assim em uma diferencia¢do de modelos juridicos, na qual eles sio identificados a

partir de uma tipologia tripartite, constituida por Consdrcios Administrativos, Consorcios Pablicos

de Direito Privado e Consorcios Publicos de Direito Publico (ALEXANDRINO; PAULO, 2011).

Quadro 1 — Comparacio das modalidades de consorcios piblicos no Brasil

Consarcios
Administrativos

Y

Constituidos antes

da Leide Consdrcios

Plblicos

Consorcios Pablicos
de Direito privado

y

Consorcios Publicos
de Direito Publico

4

I

Podem adotar
formato de
Associagdo ou
Fundacdo

Adotam o formato de
Associacdes Publicas
(Autarquias)

Pactosde mera
colaboracdo, sem
personalidade
juridica

v

{

4

Personalidade
juridica de direito
privado

Personalidade
juridica de direito
publico. [Autarquias)

Continuam
funcionando,
podendo ser
convertidos em

Y

y

N&o podem celebrar
convénios com a
Unido, ndo possuem
fins econdmicos.

Podem celebrar

COnvEenios com

gualquer ente
Federado.

Consorcios publices

Fonte: Elaboragio propria.

O elevado custo operacional na execu¢do das politicas publicas, em especial daquelas
descentralizadas sob a responsabilidade legal dos entes federativos subnacionais, tem
sistematicamente sido apontado como a principal razdo de terem surgido diferentes modalidades de
consorcios publicos de natureza cooperativa horizontal ou vertical por parte da Administracao
Publica direta e indireta.

E neste contexto que os consércios se tornam sociedades constituidas por dois ou mais
entes da federag¢do, com o objetivo de solucionar problemas ou implantar a¢des de interesse comum,
em qualquer setor publico, através da articulacao e racionalizagdo dos recursos, motivo pelo qual
existe uma literatura majoritaria que os aponta como um instituto flexivel e eficiente que pode ser
materializado em diferentes modalidades e diversas frentes de politicas publicas.

Porém, hd que se advertir que existem relevantes argumentos focalizados nas razdes de
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insucesso dos consdrcios publicos, os quais identificam, tanto, as relagdes politicas como principais

causadores de instabilidade em situacdes de alta volatilidade das forcas politico-admir\l\i‘stratiyas;""/

quanto, eventual excesso de dependéncia de recursos externos as partes consorciadas
(CARVALHO, 2007).

Mesmo sujeitos a riscos € a um rigoroso controle exercido pelos 6rgaos de fiscalizacao, os
consorcios publicos sdo mais estaveis que outras formas de associagdo em razdo das suas
caracteristicas juridico-econdmicas, pois existe previsdo legal para existéncia de clausulas que
regulamentem as condi¢des desde situagdo de punicdo até extingdo, o que reduz os custos de
oportunidade para o surgimento de comportamento oportunista entre os membros.

Conclui-se com base nestas discussdes que o instituto juridico dos consodrcios publicos trata-
se de um relevante arranjo institucional de cooperacdo e coordenacdo federativa que permite nao
apenas ganhos de escala na otimiza¢do do uso de recursos financeiros, humanos e tecnologicos, mas
também garante maior poder de didlogo, de pressao e de negociacao politica frente outras escalas de
poder, motivo pelo qual possui um amplo campo de expansdo nas vertentes de cooperagio

horizontal e vertical no Brasil a exemplo do que acontece em outros paises no mundo.
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