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1 INTRODUCAO

O art. 241 da Constituicdo Federal de 1988, alterpdla Emenda
Constitucional n° 19/98, determina que os entefedaracéo brasileira disciplinaréo,
por meio de lei, 0s consorcios publicos e os coimgEde cooperacdo, autorizando a
gestdo associada de servicos publicos, bem comansféréncia total ou parcial de
encargos, servicos, pessoal e bens essenciaisiduigade dos servicos transferidos.

Até o advento da Lei Federal n° 11.107/05, os aois® publicos eram
vistos como arranjos de cooperacdo semelhantesoawgnios, sendo apontada como
Unica diferenca o fato de o consorcio ser sempebo entre entidades de Direito
publico da mesma natureza. Pairava grande diwdeca do fato de o consorcio

! BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Disponieet < http://www.planalto.gov.br Acesso em
18/09/2005.




publico ser uma pessoa juridica ou ndo, sendo gaedg parte da doutrina patria
entendia que os consércios ndo assumiriam perdedaljuridica.

Na pratica, porém, assistiu-se ao surgimento derstdg consorcios dotados
de personalidade juridica de Direito privado, destdo-se os da area da saude, ao
argumento de que a auséncia de personalidadecgurdificultava a execucdo dos
objetivos dos consorcios.

A Lei Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005, pd ponto final acerca
da discusséo sobre a necessidade de se dotar saios publicos de personalidade
juridica, ao determinar, no 81° do seu art. 1°, queonsorcio publico constituira
associagao publica ou pessoa juridica de Direit@ago, determinacao esta reiterada no
art. 6°, incisos e paragrafos, do mesmo diplomal fe

Muito embora louvavel a intencdo do legislador fabtlem facilitar a
operacionalizacdo dos consorcios publicos, alguablgmas surgiram em virtude da
comentada previsao legal: primeiro, o fato de @séario publico poder se revestir tanto
de personalidade juridica de Direito publico conm® Mireito privado, acaba por
contrariar o sistema juridico vigente, na medidagei® um mesmo instituto ndo pode se
submeter a dois regimes juridicos distintos, satapde se configurar, em verdade,
como dois institutos diversos.

Segundo, o consorcio publico dotado de personaidpdtidica de Direito
privado nédo teria como fugir ao regime publicistal) pena de se estar promovendo a

“terceirizacdo da gestdo publica® conforme entendimento majoritario da doutrina

2 Vide , a esse respeito, além de Maria Sylvia ZanBi Pietro (Ob. cit.) Hely Lopes Meirelles (
MEIRELLES, Hely Lopes.Direito Municipal Brasileira 14% ed.S&do Paulo: Malheiros, 2006.) e
Diégenes Gasparini. ( GASPARINI, DiégenBsreito Administrativo Sdo Paulo: Saraiva, 2.002.)

% Assim esta redigido o citado texto legal:rtA6°. O Consércio publico adquirird personalidade
juridica:

I- de direito publico, no caso de constituir assoc@agiblica, mediante a vigéncia das leis
de ratificacé@o do protocolo de intencdes;

I1- de direito privado, mediante o atendimento dos igtps da legislagéo civil

81° O consorcio publico com personalidade juridieadireito publico integra a administracéo indireta
de todos os entes da Federacdo consorciados.

§2° No caso de se revestir de personalidade juaidi direito privado, o consoércio publico observas
normas de direito publico no que concerne a regbizade licitacdo, celebracdo de contratos, prestaca
de contas e admisséo de pessoal, que sera regiddpasolidadcéo das Leis do Trabalho, CLT.”

* Essa expressdo foi cunhada por Maria Sylvia ZalPietro. Op. cit. p. 197.
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péatria, no tocante a impossibilidade de realizagéointeresse publico por pessoa
juridica de Direito privada.

Por fim, diante da concepcao doutrinaria dos cams®renquanto arranjos
de cooperacdo e diante da expressa previsdo contidart. 5°, no sentido da
“celebracdo de um contrato de consorcio publicoSurge a davida quanto a natureza
juridica dos consorcios: contratos de gestdo amd@ae servicos publicos ou entidade
autarquica especial?

Alguns desses questionamentos buscaram ser redpengela recente
regulamentacao da Lei n°® 11.107/05, o DecretoQ¥76de 17 de janeiro de 2.007, que,
se atendo aos limites do poder regulamentar, apga@Eou alguns aspectos até entao
levantados pela doutrina patria em relacdo a disaidegal dos consorcios, nao
conseguindo, entretanto, dirimir todas as duvidasespeito desse instituto de
cooperacao interfederativa, que até entdo persistem

N&do se olvide ainda que a disciplina legal cadéeraos consorcios
publicos teve sua constitucionalidade questionamtadpversos juristas de escol, que
entenderam que a formatacdo conferida aos consépmta novel legislacdo néo
observou o pacto federativo constitucionalmentabesécido’

Tendo em vista as idéias expostas, algumas indagdoéam formuladas
com o objetivo de nortear o presente trabalho:@machento juridico brasileiro admite
o hibridismo de regimes juridicos para um mesmm tge pessoa juridica?Ha
contradi¢cdes constantes na Lei Federal n°® 11.10D6dde abril de 2.005, oriundas da
previsdo de duplicidade de regimes juridicos paraamsorcios publicos? A definicdo
sobre a natureza juridica dos consércios publieoshipiria afirmar qual o seu regime
juridico proprio? Buscaremos, nos topicos seguintesponder aos questionamentos

acima formulados.

® O art. 6° §2° da Lei Federal n° 11.107/05 preséjeicéo dos “consorcios publicos privados” a rasm

de direito publico no tocante ao que conceraerealizagdo de licitagdo, celebragdo de contratos,
prestacéo de contas e admissdo de pessoal.”

® Esta questdo foi abordada de forma mais exaugiMaAlice Gonzalez Borges, em texto veiculado na
Internet sob o titul6Os consércios publicos em sua legislagdo reguladbBORGES, Alice Gonzalez.

Os consorciopublicos na sua legislacédo reguladofus Navigandi Teresina, a 9, n. 755, 29 jul. 2005.
Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=787Acesso em : 20 set. 2005.

" Vide a esse respeito, Miguel Reale, em pareceoreendado pela Secretaria Estadual de Recursos
Hidricos do Estado de Sao PauRarecer. Disponivel em <www.miguelreale.com.br/parecer.t#m
Acesso em: 20 set. 2005.




2 CONCEITO DE CONSORCIOS PUBLICOS

Etimologicamente, a palavra consércio origina-séedmo latinoconsortiu,
que significa associacéo, ligacdo, unido. Necassatonhecer, pois, que o principio da
cooperacao entre os entes federados é o comanduapsece nas atividades a serem
realizadas em regime de consorciamento, jA quesmmeonstitui a propria esséncia do
instituto consércio publico.

Até o advento da Lei Federal n° 11.107/05, os aois® publicos eram
vistos como arranjos de cooperacdo semelhantesoawgnios, sendo apontada como
Unica diferenca o fato de o consorcio ser sempebio entre entidades de Direito
publico da mesma natureza e o convénio poder s&birado entre pessoas juridicas de
espécies diferentes, muito embora a Emenda Caristiml n°® 19/98, que alterou a
redacdo do art. 241, tenha deixado clara a pasgsitdd de a Unido vir a integrar
consércios publico$.

Pairava grande duvida acerca do fato de o conspétitico ser uma pessoa
juridica ou néo, ja que 0s convénios se caracteimacomo um ajuste voluntario, sem
caracteristica contratual e ndo assumiam persao@igiridica. Na pratica, assistiu-se
ao surgimento de diversos consorcios dotados deomelidade juridica de Direito
privado, ao argumento de que a auséncia de pédidam® juridica dificultava a
execucao dos objetivos dos consorcios.

Muitos autores chegaram também a diferenciar asesgfes consorcio
publico e consorcio administrativo, sendo que mpnio implicaria necessariamente na
instituicdo de uma nova pessoa juridica, uma emgidavil sem fins lucrativos criada
para administrar os interesses dos entes consoscead segundo seria mais uma nova
organizacdo administrativa municipal, despersoad#2

Outros autores referem-se a ambas as expressfes sioi@nimas, a

exemplo de Hely Lopes Meirelles, que entendiacamsorcio administrativo como *“

8 Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma que ambosagsstes tem o objetivo desunir esforcos para a
consecugdo de fins comuns as entidades consorc@adasnveniadas.”sendo que em ambos existiria
“um acordo de vontades que ndo chega a ser um contrBioPIETRO, Maria Sylvia Zanell&®arcerias

na Administragdo Publica4? ed. Sdo Paulo: Atlas, 2.002. p. 195. Alicexfatez Borges noticia que, o
direito italiano, que inspirou a introducédo do iingd do consoércio no Brasil, sempre admitiu uma
composicao heterogénea nos consoércios. Ob. cit.

® MOREIRA, Mariana.Natureza Juridica dos Consércios Intermunicipais In: Consércio: Uma
forma de Cooperacéo Intermunicipal. Sdo Paulo: &c¢#ol Prefeito Faria Lima- CEPAM, 2004pud
VASCO, José Alexandre Cavalcar@ionsdércios Intermunicipaifevista de Direito da Cidade vol. 1,

n° 1,Rio de Janeiro: UERJ- Faculdade de Direito. Mai. 206.



acordos firmados entre entidades estatais, aut@asjubu para-estatais, sempre da
mesma espécie, para realizacdo de objetivos desstecomum dos participe¥”

A Lei Federal n° 11.107, de 06 de abril de 2005, yd ponto final acerca
da discusséo sobre a necessidade de se dotar s&aios publicos de personalidade
juridica, ao determinar, no 81° do seu art. 1°, queonsorcio publico constituira
associagao publica ou pessoa juridica de Direit@ago, determinacao esta reiterada no
art. 6°, incisos e paragrafos do mesmo diploma.fég

A expressao “consorcios publicosapos a entrada em vigor da Lei n°

11.107/05 passa, pois a designar, nas palavraslde Entonio Bandeira de Mello,

contratos realizados entre as pessoas de DireildicBude capacidade
politica, isto &, entre a Unido, Estados, DistRederal e Municipios, em
vista da realizagdo de atividades publicas deeasser comum, e dos quais
resultard uma pessoa juridica que os congrégara.

O Decreto n° 6.017/07 estabeleceu como conceitmagorcio publico, no
inciso | do seu art. 2°, 0 seguinte: pessoa gaitbrmada exclusivamente por entes da
Federacdo, na forma da L€i11.107, de 2005, para estabelecer relacbes decndn
federativa, inclusive a realizacdo de objetivosirderesse comum, constituida como
associagdo publica, com personalidade juridicarégalpublico e natureza autarquica,
ou como pessoa juridica de direito privado semdamnomicos?

Autores ainda ha que admitem, mesmo ap0s a noagatzconferida aos
consorcios publicos pela Lei n°® 11.107/05, a coém@a entre esses e 0S ConsoOrcios
administrativos, que permanecem caracterizados cdegpersonalizados, e com
caracteristicas semelhantes aos convéfiidsconfirmar tal tese, temos o art. 41 do

Decreto n° 6.017/07, que estabelece que os coaos@unstituidos em desacordo com a

19 Necessario esclarecer que tal conceito foi elatmobeem antes da lei n° 11.107/05, sendo certorgue,
edicdo mais recente do livro Direito Municipal Bleiso, atualizado por Marcio Schneider rei e Edgar
Neves da Silva, faz-se a diferenciacdo entre coits@ublico, entendido como ente dotado de
personalidade juridica e consorcio  administpaente sem personalidade juridica. ( op. cid2g),

1 A legislagdo brasileira segue assim a experiéitaliana, em que os consércios administrativoseentr
provincias ou entre comunas tem personalidadeigarfgtopria atribuida por lei. Esta informacédo ros
dada por Alice Gonzalez Borges, citando Giuseppacainelli. Ob. cit.

12 Curso de Direito Administrativo 202 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2.006. p. 656.

3 Decreto n°6.017, de 17 de janeiro de 2.007.ddisgl em <http://www.planalto.gov.brAcesso em

23 jan. 2007.

4 Nesse sentido, ALVES, VladimiComentarios a Lei dos Consércios Publicd8. ed. Sdo Paulo:
Livraria e Editora Universitaria de Direito, 20q6,41.




Lei n°® 11.107/05 poderao ser transformados em coiasOpublicos de Direito publico
ou de Direito privado, desde que atendidos os séqaide celebragdo do protocolo de
intencdes e de sua ratificacao por lei de cadadenfeederacéo consorciado.

Importante salientar que o conceito de consorchdigaica adotado ndo se
confunde com os consércios comerciais, entendido®am contrato celebrado entre
duas ou mais sociedades comerciais para atuacAmtaon

Citemos, por fim, as principais novidades trazigak Lei n°® 11.107/05,
que permitem a caracterizacéo peculiar dos cormsdptiblicos, de acordo com Marcos
Pinto Correia Gomés a existéncia de um protocolo de intencdes basteialhado,
que precisa ser ratificado por lei de cada um diegiantes do consorcio, a celebracdo
de um contrato de consorcio publico, vinculandertsdades consorciadas com forca
obrigacional, a celebracdo de um contrato de raeie as entidades consorciadas, a
ser formalizado para cada exercicio financeiro, arfinalidade de estabelecer o
compromisso de cada um na aplicacdo de recursgsa@rdo consorcio e a celebracdo
de contrato de programa, quando houver obrigacées carater financeiro a serem

assumidas pelos entes federativos.

Do texto legal, extraem-se ainda as seguintes \missatribuicbes dos
consércios publicos: poderdo promover desaprdpegmge instituir serviddées nos
termos de declaracdo de utilidade ou necessiddale@Uou interesse social, realizada
pelo Poder Publico; poderdo ser contratados petanistracdo direta ou indireta dos
entes da Federacdo consorciados, dispensadaagdijtpoderdo emitir documentos de
cobranca e exercer atividades de arrecadacéo ithes taroutros precos publicos pela
prestacdo de servicos ou pelo uso ou outorga dedasbens publicos por eles
administrados ou, mediante autorizacdo especfiala,ente da Federagédo consorciado;
poderdo outorgar concessdo, permissdo ou autavizégdbras ou servicos publicos
mediante autorizacdo prevista no contrato de cois@iblico, que devera indicar de
forma especifica 0 objeto da concesséo, permissa@uimrizacado e as condi¢cdes a que

devera atender, observada a legislacdo de normais gen vigor.

%0b. cit.



3 A ATRIBUIQAO DE PERSONALIDADE JURIDICA AOS CONSO RCIOS
PUBLICOS PELA LEI N° 11.107/05 E A DUPLICIDADE DE REGIMES
JURIDICOS

A Lei n° 11.107, de 06 de abril de 2005, {dispde sobre normas gerais
de contratagdo de consorcios publicogitribuiu personalidade juridica aos consoércios
publicos, ao determinar, em seu art. 6°, que sd@uwio publico adquirira personalidade
juridica de Direito publico, no caso de constitagsociacdo publica, mediante a
vigéncia de leis de ratificacdo do protocolo deerigbes ou adquirira personalidade
juridica de Direito privado, mediante o atendimette requisitos da legislacéo civil.

Os efeitos imediatos desta previsao legal sdm di@ reconhecimento do
consorcio publico enquanto instituto dotado degeabdade juridica, a criagdo de uma
nova entidade da Administracdo Publica descendaiddizno caso de o consorcio se
constituir como uma associagdo publica, que intagraos termos do 81° do
supracitado art. 6°, a administracdo indireta desms entes consorciados.

Embora a Lei ndo o mencione, alguns doutrinad@msse pronunciado no
sentido de que também o consércio publico dotaduedsonalidade juridica de Direito
privado € entidade que integrard a administrac&direiia de todos os entes
consorciados, a exemplo das associa¢des publicas.

Nesse sentido, 0 posicionamento de Maria Sylvieela Di Pietro:

Do exposto decorre que o chamado consércio puplssa a constituir-se
em nova espécie de entidade da Administracdo badide todos os entes
federados que dele participarem. Embora o artd 68¢a essa previsdo com
relacdo aos consércios constituidos como pessddicas de direito pablico,
€ evidente que o mesmo ocorrerd com os que tenbeornalidade de direito
privado. Nao ha como uma pessoa juridica politidaifio, Estados, Distrito
Federal e Municipios) instituir pessoa juridica audstrativa para
desempenhar atividades proprias do ente instit@digixa-la fora do ambito
de atuacéo do Estado, como se tivesse sido imstipéla iniciativa privady.

Os consoércios publicos que se constituirem solraaf@le associacao civil,
se submeteriam, em verdade, a despeito do texa) legum regime juridico misto, ja

que estariam adstritos as normas de Direito privadéém das normas de Direito

®Disponivel em < http://www.planalto.gov.bkcesso em 18 set. 2005.

7 0b. cit. p. 442.



publico, no que concerne a realizacdo de licitac@tebracdo de contratos, prestacao
de contas e admissao de pessoal, nos termos do 82 6° da Lei n°® 11.107/05.
Analisaremos, a partir de agora, 0 regime juridicque 0s consorcios
publicos se submetem, a natureza juridica dos wesbem como se a atribuicdo de
personalidade juridica aos mesmos é condgi@e qua nonpara a eficaz gestdo

associada de servicos publicos.

3.1 O regime juridico-administrativo e a sua obse®@ncia obrigatoria
na definicdo dos institutos de Direito Administratvo

Podemos conceituar o regime juridico-administrato@mmo o conjunto
articulado de principios e regras de Direito Adstiritivo que informam a atuacédo da
Administracdo Public&® Desta forma, todos os institutos que se enconatancados
pelo regime juridico-administrativo obedecem aorsalidade especifica deste regime,
mormente aos principios basilares do mesmo.

A construcao tedrica dos institutos de Direito Adistrativo deve, pois,
levar em consideracao, precipuamente, as premassaselecidas no regime juridico ao
gual os mesmos estardao submetidos.

Sob essa perspectiva, infere-se que, dentro domeegjuridico-
administrativo, determinados institutos submetenas normas de Direito publico e
outros as normas de Direito privado, sendo qudan@dtma hipbtese, essas normas
nunca sao aplicadas de forma pura, restando @émdia inconteste de normas de
Direito publico a mitigar os principios e regrasRiceito privado.

A sujeicdo de um instituto de Direito Administratia um ou outro regime
decorre sempre de previsdo legislativa, em decdeaéa observancia obrigatéria do
principio da legalidade. Ocorre que, por vezes eviplo legislativa olvida-se de
observar o regime juridico-administrativo nos quais institutos sdo necessariamente
concebidos, regime este que ndo se altera comegeasrjuridicas, eis que dotado de
principios consagrados que o matizam e o definedependente das regras a serem

criadas ou modificadas pelo legislador infra-cdnstonal.

'8 para Maria Sylvia Zanella Di Pietro regime jurtdmdministrativo refere-se ao conjunto de traces, d
conotacBes que tipificam o Direito Administrativio se confundindo esse com a expressao “regime
juridico da Administracdo Publica”, utilizada patasignar, em sentido amplo, os regimes de Direito
publico e de Direito privado a que pode submetex-8dministracao Publica. Ob. cit. p. 55.



A Lei n° 11.107/05, ao atribuir ao consércio publie possibilidade de
submeter-se ao regime de Direito publico ou dei@iggivado, ndo observou gue este
instituto, inserido no regime juridico-administvati ndo deveria ser submetido a este
hibridismo de regimes juridicos maiores.

Poder-se-ia perguntar se tal hibridismo institupdta Lei de Consorcios
nao seria legitimo, a exemplo do que acontece cenerapresas publicas e as
sociedades de economia mista, que se socorremids deeatuacao proprios do Direito
privado, sem se sujeitar integralmente as normaaatfgticas exercendo, muitas vezes,
atividade publica

O que se questiona, ndo é a existéncia de fig@waslohinistracdo indireta
sujeitas ao regime de Direito privado, com matdegsegime de Direito publico, mas
sim a faculdade, atribuida ao ente que institwpwsoércio, de optar em submeté-lo ao
regime juridico de Direito publico ou privado. bhidismo posto em cheque néo € o
consorcio ser pessoa juridica de Direito privadasmim o fato de o mesmo poder
assumir um ou outro tipo de personalidade.

Se a lei entendesse por bem atribuir ao consoproas a personalidade
juridica de Direito privado, ndo estariamos aquefatar a op¢éo legislativa, embora
entendamos que, pelas caracteristicas atribuidasstituto “consércio publico”, as
suas finalidades poderiam ser melhor atingidas rmesmo fosse submetido ao regime
de Direito publico, pois ndo se vislumbra qualasearvantagem do regime privatista, eis
que, a se definir pela sujeicdo do consorcio pald regime de Direito publico, estar-
se-ia assegurando ao mesmo as prerrogativas @om@ regime juridico
administrativo, prerrogativas estas que desaparesemparte quando se cria, por
exemplo, uma empresa publica ou sociedade de ecamaista.

O que néo se admite é termos um mesmo instituidigorque possa ser de
Direito publico ou de Direito privado (aqui concebido esse ultimo gime
necessariamente tangido pelos tracos inarredaveisDideito publico, eis que
inaceitavel, para a consecucao do interesse publisojeicdo integral de alguma figura
da administracéo indireta ao Direito privado), aejmndo do humor e da opinido de
guem o criar. A admitir-se tal hip6tese, temos,vendade, duas figuras distintas, assim
como também ocorre com as fundagdes publicas, epéas o instituttconsoércio

publico”.
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Mesmo diante das recentes alterac6es no Direitoidigimativo patrio, a
propiciarem a interpenetracao entre os tradiciogi@ades ramos do Direito, ou seja, 0S
Direitos publico e privado, temos a mesma opinig@oGleber Demetrio Oliveira da
Silva'®:

Nesse passo, pensa-se que o PL n° 3.884/04 efe@oicdo mais efetiva e
consentanea ao sistema juridico posto, na medidguenconsiderava que
todos os consorcios constituiriam pessoa juridieaideito publico, pondo
fim as atuais divergéncias doutrinarias e evitaasl@onfusdes que poderao
advir dessa dupla sujeicéo de regimes juridicos.

(...)
A toda evidéncia, o hibridismo adotado pela lei s@oharmoniza com a
sistematizagdo juridica vigente, pois a tarefa iptec do legislador é a de
criar e disciplinar novos institutos, de forma hanmada ao sistema juridico
posto, pena de criar indissollveis problemas deéeeéutica, inviabilizando,
em certos casos, a aplicacdo efetiva da noveldegdis.

(..)
Por fim, considerando que praticamente todas agdaties relevantes do
consércio, constituido sob a personalidade de tdirgrivado, serdo
disciplinadas por normas de direito publico (camitdo para aquisicdo de
produtos, servi¢os, obras de engenharia, pesgoaktacao de contas) ndo se
verifica vantagem em institui-la como pessoa juedle direito privado.

Outra critica do supracitado autor a Lei n° 11.057Yeside no fato de que,
ao criar uma nova pessoa juridica de Direito pabiinterno - a associagdo publica, a
norma em comento definiu o instituto do conséraibligo através da criacdo de outra
figura, que ainda ndo esta bem compreendida paradsguadamente utilizada pelos
entes federados. Melhor seria que, pelo exame gimeejuridico-administrativo ao
qual se atém necessariamente o consorcio pubbesefconstruida a sua definicdo
legal, aproveitando-se das caracteristicas ddutssia existente em nosso ordenamento
juridico.

Afirma-se, pois, que o legislador infraconstitu@bn&o tem o condao de
alterar a ordem juridica vigente ao estabelecabidismo de regimes juridicos a que
pode se sujeitar um unico instituto, sob pena dar esiando, em verdade, dois
institutos.

Melhor seria, em verdade, ao invés de se pretemréar dois institutos, a
exemplo das fundagdes publicas de Direito publidasfundacdes publicas de Direito
privado, dos consorcios publicos do tipo associggdnica e dos consorcios publicos

do tipo associacéo civil, que, da andlise do reguridico ao qual determinado instituto

9 |ei n° 11.107/05marco regulatério dos consércios publicos brasifeitus Navigandj Teresina, ano
9, n. 705, 10 jun. 2005. Disponivel emttp://jus2.uol.com.br/doutrina/testo.asp?id=68%2esso em: 30
ago. 2006.
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seja submetido, tanto pela ordem constitucionaéntigg quanto pela legislacédo que
disciplinar tais institutos, possa se caractegzaresmo como pessoa juridica de Direito
publico ou pessoa juridica de Direito privado.

Tecidas essas consideracdes, veremos, um pouco ad@ste, que a
auséncia de rigor cientifico e técnico na elabaralzgiLei n° 11.107/05 ocasionou uma

série de interpretacdes equivocadas acerca dtutnstonsércio publico.

3.2 Natureza Juridica dos consorcios publicos

Apo6s a Emenda Constitucional n® 19/98, que alteroedacéo do art. 241
da Constituicdo de 1988, a doutrina se pronungi@nto aos consorcios publicos, em
sua maioria, sob a perspectiva de sua quase iddetidm relacdo aos convénios e
argumentando a favor da ndo constituicdo dos coiesopublicos enquanto pessoas
juridicas, pelo fato de os objetivos dos entes maiedos poderem ser realizados dentro
de um instrumento de natureza contratlial.

Para Damido Alves de Azevedo, ndo seria corretaorsstituicdo de
consorcios publicos sob a forma de pessoas jusidieado em vista que 0s consorcios
constituem um acordo de vontades e ndo uma formpesdsoa juridica, jA que nos
dizeres do mesmo autor, “sdo acordos de coopepa@oorganizacao e prestacao de
servicos publicos*

De acordo com o supracitado autor, os consorcibBged seriam parcerias
realizadas para dar-se melhor cumprimento as aliga sendo que tais obrigacbes
continuariam, no ambito dos consércios, a serenizagas diretamente pelo poder
publico.

Nesse mesmo sentido, manifestou-se Maria SylvielEabDi Pietro, antes

da promulgacéo da Lei n°® 11.107/05, nos seguiatasos:

Nao ha nada, no direito brasileiro, que autorizeoasiderar o consorcio
publico como pessoa juridica, seja no direito adstrativo, seja no direito
privado. Exatamente por se tratar de acordo deadeste que a Lei n°
8.666/93, de 21-6-93, sobre licitagdes e contratbanda aplicar suas
disposi¢cbes, no que couber, aos convénios, acordiosies e outros
instrumentos congéneres celebrados por Orgdos edades da
Administrau;f?loz.2

20 v/ide Nota 2.
21 Ob. cit.
22 Ob. cit. p. 197.
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A mesma autora, agora ja comentando a novel d&gisl atinente aos
consércios publicos, mantém a sua posicdo original,sentido de entender os
consorcios como acordos de vontade para a conseclgdins comuns, admitindo,
todavia, que a Lei n°® 11.107/05 alterou a natujeddica do instituto ao estabelecer
gue o mesmo adquirird personalidade juridica deeilirpublico ou de Direito
privado®

Miguel Reale, em parecer sobre o Projeto de 88484, que culminou na
Lei n° 11.107/05 afirma que ndo podem os consomsssimir personalidade juridica,
pois eles seriam uma entidade constituida “tdo stergara executar empreendimento
determinado®

Em posicao divergente das anteriormente expostag;alJusten Filho, em
parecer elaborado para o Ministério das Cidaddweso Projeto de Lei 3884/2004,
sustenta que “se a vontade -constitucional fossearnegp consoércio publico
personalidade juridica, o resultado seria uma nietdd de convénio. Logo, bastaria a
Constituicdo ter-se referido a convénios de cogae®, ressalta, em relacdo a
redacao do art. 241 da Constituicdo Federal, daldapmenda Constitucional n® 19/98.

Para o supramencionado autor, seria inatil um aeois@ublico ndo
personificado. Isto significaria uma associacaop@mdria entre pessoas estatais voltada
para execucdo de um certo projeto, correspondeth@squema a figura dos convénios.
Se 0s consorcios ndo se revestissem de persorajitéadica, ndo haveria razao para se
mencionar as duas figuras no referido texto camstinal, ja que a Unica diferenca
existente entre os institutos € justamente a palisiadle juridica.

O art. 241 da Constituicdo Federal, com a alterggaoessada pela EC-
19/98, deixou clara a possibilidade de a Unido avintegrar consorcios publicos, ja
sepultando, desde entdo, a classica diferenciastabetecida pela doutrina entre
convénio e consorcio, quando este ainda ndo eendidb como ente dotado de
personalidade juridic®.

% O consércioplblico na Lei n® 11.107, de 6.4.2008evista Eletronica de Direito do Estadp
Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia,3n.julho/agosto/setembro, 2005. Disponivel em: <
http://www.direitodoestado.com.br Acesso em : 04 jul. 2006.

>4 Ob. cit.

2 JUSTEN FILHO, Marcal. Parecer. Disponivel em <
https://www.presidencia.gov.br/sri/consorcios/pares.htn Acesso em: 20 set.2005.

% vide a secéo que trata especificamente do condeitmnsorcio publico.
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Os consoércios publicos ndo necessariamente pracisae se revestir de
personalidade juridica para alcancarem a consedalmggiceus objetivos. O legislador
infraconstitucional optou por criar uma nova pesgoédica, delineando assim, a
natureza juridica do instituto consércio pubfico.

Todavia, o legislador ndo curou o texto legal conmigmrismo técnico
necesséario, uma vez que deixou entrever, em sugosiides definidoras da
formalizacdo dos consorcios publicos, caracteréprims a um ajuste de natureza
contratual, o que levou a uma certa dificuldadeserastabelecer a natureza juridica do
consorcio publico, que ndao se confunde com a redufaridica do seu ato de
constituigao.

Alice Gonzalez Borges rejeita expressamente ondimteento de que o0s
consoOrcios possam ter natureza contratual, mesg®waapei n® 11.107/05, ja que esses
sdo negocios juridicos coletivos, em que as vostdds participes convergem para a
consecugdo de um interesse comum. A autora idemtifiracteristicas dos consorcios a
corroborarem a sua assertiva: posicao juridicatickdos participes, diversificacdo do
tipo de cooperacdo a ser prestada, liberdade dessm e de retirada dos participes,
possibilidade de dendncia unilateral por qualques garticipes e subsisténcia das
responsabilidades assumidas durante a vigéncipsie2

Odete Medauar e Gustavo Justino de Oliveira entendee a Lei n°
11.107/05 inseriu o consorcio publico entre asrégwcontratuais, conforme defendido
pela primeira autora, desde 1995, a exemplo dosdccios comerciais Para subsidiar
a afirmacédo acima, os autores utilizam-se do po&esito da Lei n° 11.107/05, que em
determinados dispositivos se refere ao consérgimoaam contrato, a saber: contrato de
consorcio de direito publico (art. 2°, §1°, in¢).du contrato de consorcio publico (83°
do art. 2°) ou a expressao: o consorcio publica senstituido por contrato ( art. 3°,
caput). Acrescentamos ainda as observacfes dosacigadps autores outros
dispositivos legais a fazerem referéncia aos ceimpublicos enquanto “contrato”, a
saber: art. 5°, caput e 81° e art. 12 da Lei rF0r105.

%8 Os consérciopublicos na sua legislacdo reguladordus Navigandi Teresina, a 9, n. 755, 29 jul.
2005. Disponivel em: &ttp://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=787&cesso em : 20 set. 2005.
MEDAUAR. Odete e OLIVEIRA Gustavo Justino. Consércios Publicos- Comentérios a Lei
11.107/0512 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2006.
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José Alexandre Cavalcanti Vasco afirma que o ceaisdmesmo em face
da auséncia de contraposicao de vontades, temcedsente natureza contratual. Para

esse autor,

0 consorcio é contrato plurilateral e mesmo qudhsereconheca haver
comunhdo de interesses entre as partes que o diinmando pode ser
considerado como convénio (...) A falta de contsigim de vontades, deve
hoje ser entendido, ndo elimina a natureza comtiatampouco o faz o fato
de haver mudltiplos signatéarios.(...) A consorciadg@oca concluir, envolve

estipulagdes obrigacionais mutuas, sendo verdademtrato administrativo

lato senst’

Partilha desse entendimento Lucas Navarro Prada,quem”ndo ha que
se afastar o carater contratual pela auséncialateraiidade — no sentido de dois pélos
contratantes- e antagonismo de vontades. O corfratador de consorcio publico €
plurilateral e voltado a consecucdo de um mesneodsse *

Para Toshio Mukai, “o consorcio €, em ultima amglism contrato entre
entes publicos federativos, ndo podendo ser camsidgessoa juridic:

Interessante ainda registrar o posicionamento deditaAndrade Cattoni
de Oliveira e Juliana de Almeida Picinin:

N&o pode haver, pois, transferéncia de competéntagsslativas e
administrativas tipicas a um contrato administmgtey que de forma absurda
de pretende atribuir personalidade juridica. Afimatonsorcio publico nada
mais € do que uma modalidade de contrato (Art. @4 1Constituicdo de

1988). Nem poderia haver por meio de protocolo rdencdes ratificado
legislativamente por cada um dos entes federaéimuslvidos>>

Para Floriano de Azevedo Marques Neto, os consopigdicos tém
natureza contratual, ainda que sua constituicAcddena pratica de outros atos, sendo
gue a natureza contratual dos consorcios publesta mais evidente quando se torna
patente, para a formacdo do instituto, o caratgocial da estipulacdo de obrigacdes

reciprocas que a constituicdo dos consércios eaddlv

0 0b. cit.

%1 Lucas NavarroAspectos Selecionados da Lei de Consércios Pubmsedade Brasileira de Direito
Publico. Disponivel em < http:www.sbdp.org.br>.e8so em 20 set 2005.

%2 A lei dos consorcios publicos é constitucionaiegdcios Publicos n® 06, Sdo Paulo: Negdcios
Publicos do Brasil, 2005.

% A inconstitucionalidade da Lei de Consércios Piieérum de Contratacdo e Gestdo Publica-
FCGP, Belo Horizonte, ano 5, n.49, p. 6605-6613, 2006.

3 parecer.Disponivel em < https://www.presidencia.gov.bftsmsorcios/pareceres.htm> Acesso em: 20
set. 2005.
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Também o Decreto n°® 6.017/07 vem perpetuar essaisd&o quando,
coloca, em seu art. 6° que “ o contrato de coisdrablico sera celebrado com a
ratificacdo, mediante lei, do protocolo de intersgGe

Poder-se-ia argumentar que a natureza contratgatausorcios difere dos
demais contratos, porque vincula entes federativesessados em um mesmo objeto,
sendo que os participes estdo em igualdade degémsdisem qualquer supremacia por
parte de nenhum deles.

A advogar tal tese, estariamos aproximando a reuferidica dos
consoércios publicos da natureza juridica dos cams®icomerciais e, assim sendo, nao
haveria que se falar em constituicdo de pessodigaripara a finalidade a que os
mesmos se destinam.

O que se observa € uma grande confusdo por partenaioria dos
doutrinadores, que, com a devida vénia, ndo estedram a diferenca existente entre
uma das fases de constituicdo de um consércioqaiblo consoércio publico enquanto
instituto juridico, misturando, assim, a conceifiagla natureza juridica do ente e da
relacédo juridica estabelecida entre os seus imtzga

Chegamos a essa conclusdo com o auxilio das eoacites de Margal
Justen Filho, que apontou de forma certeira tareifca.Utilizando-se do pensamento
desenvolvido por Ascarelli, ele disserta sobretareaa juridica do ato de constituicdo
do consércio publicd® Tal ato de constituicdo é tido pelo mesmo comocontrato
plurilateral. Explica-nos este autor que

O contrato plurilateral ou organizacional € umangeecaracterizada por duas
ordens de fatores. Por um lado, a natureza desseloaale vontades
comporta a participacdo de um nimero de partesisu@eduas. Por outro
lado, o contrato plurilateral ndo é instrumenta@mbio de riquezas entre os
contratantes. O objeto de um contrato plurilate¥ab criacdo de uma
organizacao de bens e esforcos, visando ao desanegato de uma certa

atividade. O contrato plurilateral pode dar origamum pélo subjetivo
autdbnomo- tal ocorre com o contrato de sociedade.

Coube a Marcos Pinto Correia Gorffesom maestria, acentuar a distincdo
entre 0 ato de constituicAo do consoércio publica entidade criada a partir da

celebracdo deste contrato plurilateral. Atentatoraque:

35 :

Ob. cit.
% Os consoérciogpublicos na Lei n® 11.107/05us Navigandi Teresina, a 9, n. 752, 26 jul. 2005.
Disponivel em: <http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=786&cesso em : 20 set. 2005.
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No rigor técnico vale distinguir o consorcio publicqgue é o acordo de
vontades- o vinculo a reunir os Municipios- e adadte a ser criada a partir
disso. No desejo de se encurtar a histéria, poaggéstomar um pelo outro,
mas representam situacbes diferentes e momentdsitatis embora
logicamente a evolugéo do primeiro acarrete aé&mxisa do segundo.

Destarte, o consorcio publico de que trata a LeLi1h407/05, nao tem
natureza juridica contratual, aqui utilizando orter‘contrato” no sentido mais amplo
da palavr&’ A natureza juridica contratual aparece no instntmele sua constituicao,
qual seja, o contrato de consorcio publico, a gueefere o art. 3° da Lei n® 11.107/05,
oriundo do protocolo de intengdes.

Apo6s constituido pela forma preconizada no refedgdoma legal, tem o
consorcio publico a natureza juridica de pessa@diga de Direito publico,
denominada pela Lei de “associacdo publica”. Mesmoonsorcios tidos como pessoas
juridicas de Direito privado devem, segundo nogsni&o, se submeter integralmente
ao regime juridico de Direito publico.

Inobstante a conclusdo acima esposada, vale dreeds posicdo do Dr.
Cleber Demetrio Oliveira da Silva, para quem a hn%®il1.107/05 veio estabelecer as
caracteristicas e requisitos necesséaridpedsonalizacdo do contrato de consorcio
publico”, apresentando conclusdo sob oOtica diferente aed@®mte autora, vez que para
esse autor, 0 consorcio publico tem natureza er@mante contratual, sendo que este
contrato necessita de uma pessoa juridica quelisepbrte a pratica de atos e negocios
juridicos?®

A Lei n°® 11.107/05, em verdade, jogou por terracosceitos até entao
existentes sobre os consorcios publicos, notadaremtiferenca existente entre este
instituto e os convénios e criou uma nova figutee tem agora a natureza juridica de
uma pessoa juridica de Direito publico, geradaymor acordo plurimo de vontades que
gera obrigacfes aos seus participantes, ou segamtrato de consorcio publico.

Restava saber, pois, se houve a criacdo de unspessoa juridica, um

novo ente federado ou se tal figura tratar-se-iarda autarquia sob regime especial.

%" Em sentido estrito ndo h4 como enquadrar os cainsdna categoria de contratos, vez que falece aos
mesmos a contraposicao de interesse s entre as.part

% A regulamentacdo dos consércios publicos a luz dijefo de Lei n° 3.884/2004Jus Navigandi
Teresina, ano 9, n. 654, 22 abr. 2005. Disponivel m: e
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=661Aeesso em: 24 abr. 2006.
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Tal davida foi definitivamente sanada, no tocanseadsociacdes publicas, com a
entrada em vigor do Decreto n° 6.017/07, que acceitwar consoércio publico,
estabelece de forma explicita, no texto do incido $eu art. 2° que o consorcio publico

constituido como associagao publica tem naturetZacalica.

3.3Consideracfes acerca da pessoa juridica consorcidlgico
3.3.1 Do consarcio publico constituido como pesspaidica de Direito publico
A pessoa juridica criada a partir das disposic@esea n° 11.107/05 que
assumir a personalidade juridica de Direito publiconstituir-se-4 sob a forma de
associagao publica, nova figura juridica introdazieéla nova Lei, cujo artigol6 alterou

o inciso IV do art. 41 do Cédigo Civil, que passoier a seguinte redacao:

Art. 41- S&0 pessoas juridicas de direito publiterno:

(.

IV- as autarquiasnclusive as associacdes publicas.

Diante dessa nova disposicao, varios questionameatgiram no tocante a
concepcado do que seria uma associacdo publicas telds desenvolvidos antes da
publicacdo do Decreto n° 6.017/07.

Para Alice Gonzalez Borges tratar-se-ia de ufsab-espécie de
autarquia™®, de natureza pluripessoal, visto que o art. 37TCdastituicdo Federal
apenas prevé como integrantes da administracaetadiutarquias, fundacdes publicas,
sociedades de economia mista e empresas publicasbGra a sua afirmacao citando a
Lei n°® 11.107/05, que determina que o consorcidignitconstituido sob a forma de
associacado publica integra a administracdo indideatodos os entes federativos
consorciados.

Marcos Juruena Villela Souto admite que as asgesapublicas possam
ser uma autarquia interfederativa, a exemplo daeplente surgido com o Banco
Regional de Desenvolvimento do Extremo Sul, casagmal o Supremo Tribunal

Federal ndo teria se oposto & entidade interfedatat

% 0b. cit.

40 ACO 503/RS- Rel. Min. Moreira Alves. DJ 05/09/200RE 120932/RS- Rel. Min. Sepulveda
Pertence. DJ 30/04/92 Al 148917 AgR/PR- Rel. Mimalr Galvdo. DJ 09/12/94, iRarceria publico-
publica ensaio sobre consoércios publicos e saneamententabRevista de Direitg Rio de Janeiro
vol. 9, n. 14, jan/dez. 2005.
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Para varios juristas ndo ha vedacao constitucipaa a criacdo de uma
nova espécie de pessoa juridica publica, a exenglassociacdo publica. Marcal
Justen Filhd? ao diferenciar os conceitos de administracdoalieeindireta, afirma que
a administracdo direta “é uma manifestacdo estapaé € produzida em nivel
constitucional. O Estado e administracdo diretarmaaifestacées indiferenciaveis de
um mesmo fendmeno juridico. (...) J& a administragdireta € produzida a partir da
vontade legislativa infraconstitucional” , sendoequenhuma das entidades que
compdem a administracao indireta € criada diretéenpala Constituicdo, razédo pela
qual, mesmo nado se conhecendo, na sistematica ctetbé.ei 200/67, uma autarquia
vinculada a mais de uma pessoa federativa, naaue se falar em impedimento a
constituicdo de uma pessoa administrativa nesskieso

Concordamos com Marcal Justen Filho quando o mesmbende que o
Decreto-Lei n® 200/67 ndo encerra todas as paslsilds e formas juridicas de
manifestacdo da descentralizacdo administraticagee esse diploma legal ndo tem
hierarquia normativa superior a nenhuma lei fedandiharia.

Destarte, ndo existe vedacédo constitucional a impettiacdo de uma nova
forma de entidade integrante da administracao etadimesmo diante do disposto no
art. 37, XIX, que cita apenas as entidades da asim@gdo indireta criadas pelo
Decreto-Lei n® 200/67.

O referido dispositivo constitucional ndo veda asgiolidade de o
legislador infraconstitucional criar nova entidad®@ administracdo indireta, pois se
assim fosse, ndo seria correta a mencgao, tanta.n®/aXX, quanto no art. 173 81° da
Carta Magna, de subsidiarias e sociedades, cota®ldireta ou indiretamente, pelo
poder publico. Em relacdo a essas ultimas entidguEgunta-se: quais seriam as
caracteristicas que permitiriam distinguir taisifgs das empresas publicas e sociedade
de economia mista, vez que as mesmas ndo encoptansao no Decreto-Lei n°
200/677?

A corroborar o posicionamento acima esposado, tenpéprio art. 241 da

Constituicdo Federal, com a redacdo dada pela Ean€odstitucional n°® 19/98, que

41 0Ob. cit.
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prevé expressamente a figura dos consoércios, catmméegislador infraconstitucional
atribuir aos mesmos personalidade juridica odn&o

Contradizendo Miguel Reale, para quem a atribuidéopersonalidade
juridica aos consércios publicos estaria elevargl@acondicdo de entes federados,
equiparando-se-lhes as unidades da Federacdocarfdodie Azevedo Marques Né&to
explica que ndo se pode confundir pessoas juridieadireito publico com pessoas
politicas, razdo pela qual os consorcios publiche B&0 “nem novos entes da
Federacdo, nem pessoas juridicas distintas de sewnstituintes. Sado entes de
cooperacao, com finalidades especificas e com psdiEcorrentes ndo da Constitui¢éo,
mas do pacto firmado pelos entes consortes.”

O fato de ser integrante da administracdo indidgatodos os entes
consorciados traz algumas dificuldades de orderticardE sabido que as pessoas
juridicas de Direito publico adquirem personalidad@lica com a entrada em vigor das
leis que as criam. Assim, j& que os consorcios igalintegram a administracdo
indireta de todos os entes consorciados, qual semaomento de surgimento da
personalidade juridica do consorcio, no caso, &s@T publica? Seria na entrada em
vigor da primeira lei que ratifica o protocolo ildencdes celebrado entre os entes que
pretendem se consorciar? Ou seria necessario aguahtrada em vigor de todas as
leis dos signatarios do protocolo de inten¢des?

A ultima hipotese é desmentida pelo préprio teetgal, que no 81° do art.
5° prevé que o contrato de consorcio publico pedealebrado por apenas uma parcela
dos entes da Federagdo que subscreveram o proteotdengdes. Entdo, bastaria a
entrada em vigor de duas leis que ratifiguem ogob de intengcbes? Nao se sabe e
varias sao as suposicoes para esse questionamaattendo sido o mesmo resolvido

nem mesmo com o advento do Decreto n° 6.017/07.

2 Margal Justen Filho defende esse posicionamenforde contundente, sendo que as suas razées s&o,
sinteticamente, as seguintes: a utilizagdo da eg@oce“consorcio”, no texto constitucional, ndo iepd
necessariamente a adog¢do do modelo consorcialréddprivado, sem personalidade juridica de Doreit
publico; um consorcio publico despersonalizadoesponderia basicamente a figura do convénio, sendo
gue a alusdo as duas figuras, no texto do art.dTonstituicdo Federal significa a auséncia de
identificacdo entre elas, o que nos leva a congldsfique o consorcio publico devera necessariamente
ser personalizado.

3 0b. cit.
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Maria Sylvia Zanella Di Pietf8 conclui que a personalidade juridica de
uma associacdo publica surge em momentos diferpatascada ente, resolvendo-se tal
impasse pelo entendimento de que o consorcio alpansonalidade juridica com a lei
ratificadora, mas sob condicdo resolutiva da cafgto do contrato de consorcio.
Pressupfe-se ainda que a mesma lei que ratificatacplo de intencbes seria a mesma
gue cria a autarquia federativa.

Ao adotar qualquer dos entendimentos explicitadogaragrafo anterior,
estar-se-a admitindo o desrespeito a norma instaulpd art. 37, XIX da Constituicdo
Federal, segundo a qual somente por lei espegifidara ser criada autarquia. Explica-
se. Primeiro, sendo a lei ratificadora do proloate intencdes a lei de criagdo do
consorcio publico, a mesma néo é especifica pacaiagdo da nova entidade de
natureza autarquica, podendo constar da mesmasivel apenas o seguinte artigo
nuclear: “ Fica ratificado, em todos os seus termd3rotocolo de Intencdes celebrado
pelo Municipio, para a criagcdo do consorcio pubX¢oAssim, quem estaria criando a
associacdo publica seria 0o protocolo de intencbDestarte, estd no minimo mal
formulado o art. 6°, | da Lei n® 11.107/05, seguadjual o consércio publico adquirira
personalidade juridica de direito publico mediaatdgéncia das leis de ratificagcdo do
protocolo de intengdes.

Segundo, como admitir que a personalidade jurideaim ente surja em
momentos diferentes para cada um dos entes comdos@ E, por fim, como se
estabelecer uma condi¢do resolutiva para a agaoisiedpersonalidade juridica? Ou a
pessoa juridica existe ou nao existe!

Solucdo prética para o problema do surgimento dsopalidade juridica
dos consoércios em momentos distintos, em virtudeatzssidade de ratificacdo do
protocolo de intengcdes por cada um dos Podereslaggo dos entes consorciados,
seria a fixacédo, em todas as leis ratificadoragjrda mesma data de vigéncia, o que,
mesmo assim, ndo garante que todos os Orgaosategisl consigam aprovar as leis
antes do fixado prazo unico de vigéncia.

Outra impropriedade da criticada lei reside no f@oque, nos termos do
art. 4°, I, o protocolo de inten¢des de cuja B0 nascerd o consorcio publico devera
prever o prazo de duracdo do consércio. Ora, ndaemrdamosle alguma entidade

4 0Ob. cit.
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integrante da administracao indireta que tenhaopdazduracdo determinado . Nas leis
gue as criam ou que autorizam a sua criagao, seegrsta que o prazo de duracéo das
mesmas € indeterminado. O prazo determinado de&i@do consorcio faz-nos, mais
uma vez, pensar que este poderia ter naturezaicpuriwbntratual, como alhures
comentado. O Decreto n° 6.017/07 corrige tal imped@ade no art. 5°, I, admitindo a
fixacdo de prazo indeterminado para duracdo dosocoios.

Por fim, conforme jA mencionado, o Decreto n°® @Dlestabeleceu de
forma explicita que o consorcio publico constituickmmo associacdo publica tem
natureza autarquica, sepultando de vez os embates doutrinarios tesvaal respeito

dessa questao.

3.3.2 Do consorcio publico constituido como pesspaidica de Direito privado

Na hipdtese de o consdrcio publico se revestirategmalidade juridica de
Direito privado, ndo se define expressamente o dpgessoa juridica, exigindo a lei
apenas que sejam atendidos os requisitos da Ig@pslaivil ( art. 6°, Il Lei n°
11.107/05).

Os consoércios que assumirem personalidade juridiécdireito privado
teriam, ao que nos parece, a natureza de assceieigt® por forga do disposto no art.
15 da Lei n® 11.107/05, mas nada impediria, tamloygm,se constituissem sob a forma
de fundacdo. A Lei de cada ente consorciado qifeaato protocolo de intencdes sera
a lei autorizativa para a constituicdo do consémmmo pessoa juridica de Direito
privado, seguindo-se a mesma o cumprimento dasafmfades constantes da legislacao
civil para a constituicdo de uma pessoa juridicBideito privado.

Para Marcos Juruena Villela Souto, a associacatrdio civil “mereceria
ser objeto de discussdo em Acéo Direta de Constitakkdade para afastar as davidas
que frustrariam o objetivo de estabilidade nas;fiEda consorciais.”

Da redacao do 81° do art. 6° da Lei n® 11.107/f8re-se que apenas as
associacfes publicas integrariam a administracablicad indireta dos entes
consorciados. E como ficariam entéo os consoéraibiqns de Direito privado?

No mesmo diapasao do posicionamento de Maria S¥lareella Di Pietro,
alhures demonstrado, Wladimir Ribeiro, respons@eth redacdo do texto legal que

culminou na Lei dos Consorcios Publicos e sua ms@eregulamentacao, afirma que
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“como autarquia, ou pessoa juridica de direitogumo; o consorcio publico integra a
administracdo indireta de todos os entes fedesatjue o formam?®

Sendo assim, ou seja, se 0 consorcio publico deit®iprivado é também
integrante da administracéo indireta de todos dssetonsorciados, qual seria a sua
natureza juridica: fundacéo publica, sociedadecde@mia mista, empresa publica, ou
mais uma nova figura da administracéo indiretaxearplo das associa¢des publicas de
natureza autarquica?

Recorrendo novamente as explicacbes de WladimieiRibeste entende
que tais consorcios podem adotar o formato de ussac&cdo civil ou de uma
fundacao.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro justifica 0 seu amdenento argumentando
gque ndo ha como uma pessoa juridica politica ( dJriBtados, Distrito Federal e
Municipios) instituir pessoa juridica administratiypara desempenhar atividades
proprias do ente instituidor e deixa-la fora do &mbe atuacdo do Estado, como se
tivesse sido instituida pela iniciativa privada @ue todos os entes criados pelo poder
publico para o desempenho de fungbes administeaticaEstado tém que integrar a
administracdo direta ou indireta, ja que o o dessinp de tais atividades se da por
meio de descentralizacéo de atividades adminisasifi

Das consideragbes acima tecidos, podemos apontas diferentes
conclusdes: 1) admitindo-se que os consorcios @gblkie Direito privado integram a
administracao indireta dos entes consorciadospestiera que se organizar sob a forma
de uma das entidades da administracdo indireta esidams ao regime de Direito
privado, j& previstas na Constituicdo Federal 888lou havera, a exemplo dos
consorcios publicos de Direito publico, a criac&oudha nova figura da administracao
indireta, ndo prevista constitucionalmente; 2) s@éocadmitindo que os consorcios de
Direito privado integrem a administracdo indiretas centes consorciados, estar-se-a
criando uma associacao civil, a exemplo das asgdes de municipios, ou uma
fundacao privada.

Na segunda hipétese, como admitir-se, entdo, &aeab de atividades

tipicas da Administracdo Publica por esses cormss#ciAqui reside uma das

4> Cooperacéo Federativa e a Lei de Consércios Publidrasilia/DF: CNM, 2007.

46 Ob. cit. p. 442/443.
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argumentacfes a justificar a alegada inconstitatidtedde da criacdo de consorcio
publico com personalidade juridica de Direito pdg, bem como a sua desvantagem,
ja que conforme assinalado por José Maria Pinhdiadeira, “ ndo se concebe a
delegacado de atividades tipicas da Administracdmidaipara uma pessoa juridica de
direito privado.*’ Razdo outra ndo existiria para que a Lei n° 110B)admitisse
apenas as associagfes publicas a prerrogativaodeyer desapropriacdes e instituir
serviddes administrativas, por exemplo.

Marcelo Cattoni e Juliana Picinin ao questionarenobres a
constitucionalidade da constituicdo de consorcialipps de Direito privado,
taxativamente ndo admitem tal possibilidade,conéoree depreende da seguinte

manifestacao:

E isso de tal modo a pretender que tais pessoddicas “publico-
administrativas”, sob a forma de associacdes regela UGltima analise pelo
Direito Privado ( §1° do Art. 1° c/c Art. 15), tewwh competéncia para a
realizacdo de atos administrativos tipicos comalgpale policia”, prestacéo
de servigos publicos essenciais ( Art. 1°, §3°)at& mesmo a outorga de
concessdes, permissdes ou autorizacdo de obragigsgArt. 3°, c/c Art.
29), que exigem legislacédo propria e especificdepdo receber, inclusive,
subvencgdes sociais ou econdmicas “de outras eeSdad 6rgdos do
governo”?. Em principio, a resposta € nao. Poianess diante, s.m.j., de
flagrantes inconstitucionalidade®...

Para WIladimir Ribeiro, mesmo considerando tal canie@publico como
integrantes da administracao indireta dos entesoqoempde, ndo podera o mesmo
exercer todas as competéncias que um consorciecpuid Direito publico porque,
“por se revestir do direito privado, esta em pasici® igualdade com os demais
particulares, pelo que ndo pode exercer sobrepel@sres de autoridad& Assim, tal
consorcio ndo poderia tomar decisfes que atinjaeital de particulares, como, por
exemplo, o exercicio do poder de policia.

A corroborar as assertivas acima citadas, temdispmsto no art. 15, Il da
Lei n® 11.445, de 05 de janeiro de 2.80Tarco regulatério do saneamento basico no

Brasil. Tal regra estatui que na prestacdo regwadd de servicos publicos de

" Aspectos gerais e relevantes da recente Lei dosdoins Publicos e contrato de prograrizei
Federal n® 11.107/05§6rum de Contratacao e Gestao Publica- FCGPBelo Horizonte: Férum, ano 5,
n.49, Jan. 2006.

8 Ob. cit.

49 0b.cit.

*Y Disponivel em < http://www.planalto.gov.kcesso em : 23 jan. 2007.
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saneamento basico, as atividades de regulacédoatiZes;do poderdo ser exercidas por
consorcio publico de Direito publico, excluindo,iggado consoércio publico de Direito
privado, tais atribuicdes.

Certo € o fato de que o consorcio publico de Dreitivado, se integrar
realmente a administragéo indireta dos entes coaslms, ndo podera ser caracterizado
como associacdo civil ou fundacéo de direito pygumbis estas entidades, de acordo
com a ordem constitucional vigente, nunca podeo&opor a administracéo indireta de
qualquer dos entes da federacao brasileira, seagaorreto, pois, reconhecer-se que,
nesta hipétese, a exemplo das associacfes puldg@as;se-a criando nova figura da

administragéo indireta.

3.4 A necessaria submissao do instituto do consorcio plico ao regime de Direito
Publico

Inobstante a expressa previsédo contida na Lel 107/05 a respeito de os
consorcios publicos poderem se constituir como qaeggridica de Direito privado,
parece nao haver duavidas, apds todas as considsrde@idas, de que o Unico regime
juridico a ser aplicavel aos consorcios publicosnd@eira integral, € o regime juridico
de Direito publico.

A expressa ressalva contida no 82° do art. 6° dan114..107/05, no que
tange a observancia, pelos consorcios publicos deit® privado, de normas
pertinentes ao regime juridico de Direito publicatestam a inegavel sujeicdo dos
consoércios ao regime de Direito publico, mesmo tdiala previsdo de que as normas
que regem as associacoes civis sdo aplicadas ssamlipos de consorcios, de forma
subsidiaria, nos termos do art. 15 da mesma Lei.

Nos termos do art. 6°, Il da legislacdo que regeoosorcios, 0 consorcio
publico adquirira personalidade juridica de Dirgitvado mediante o atendimento dos
requisitos da legislacao civil. Ja as entidadeasdiainistracdo indireta que estao sujeitas
ao regime de Direito Privado necessitam de autgiizdegislativa para serem criadas, o
que, a principio, parece ndo ser necessaria parand®rcios publicos constituidos sob
esta forma, conclusédo esta que se extrai do textartd 6° da lei em comento, ja que

prevé apenas para 0s consorcios publicos que séta@em sob a forma de associacao
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publica a aquisicdo da personalidade juridica amdia vigéncia das leis de ratificacao

do protocolo de intencdes.
Conforme anteriormente ja delineado, na hipéteseodsdrcios publicos de

Direito privado, temos que considerar como autgémalegislativa para a criagcdo dos

mesmos as leis de cada ente consorciado que uatfiiqop protocolo de intencdes

firmado para a constituicdo do consércio.
Damiao Alves de Azevedo critica o referido dispesitla Lei n°® 11.107/05,

argumentando que

as pessoas juridicas administrativas ndo surgebirddo Civil. O art. 3° da
Lei 11.107/05 estabelece que os consércios publamsem surgir por
contrato entre os entes federativos. A criacaoedsgas juridicas privadas,
de acordo com o Cédigo Civil, exige registro naado contrato. (...) O
registro em cartério serve para dar publicidadeato privado. Pergunta-se,
mais uma vez, qual a utilidade de levar a registroato que ja é publico
desde o seu nascimento. Nao ha outra conclusénémua auséncia de rigor
técnico e falta de observacéo dos principios geiireito>*

Retomemos mais uma vez as palavras de Maria S¥bsieella Di Pietro,

gue ao comentar sobre a criagcdo de sociedadesapadainistracdo dos consorcios,

antes da entrada em vigor da Lei n® 11.107/05 esseue:

... ndo ha fundamento legal no direito brasilegessa entidade for privada.
Estaria havendo um terceirizagdo da gestdo publita, se o consoércio

administra servicos publicos e se utiliza de bemgatrimdnio publico, ndo

h&a como fugir ao regime juridico publicistico, espknente no que diz

respeito a observancia dos principios constitu¢sonzertinentes, como

exigéncia de licitacdo para celebracdo de contmtegncurso publico para
selecdo de pessoAl.

Floriano de Azevedo Marques Neto, em parecer eandado pelo

Ministério das Cidades acerca do Projeto de Lei dpie origem a Lei n° 11.107/05,

afirma categoricamente que

a personificacdo juridica ha de se dar sob o regiigico ndo sé pela
adstricdo a designagdo expressa constante do textstitucional, mas
também porque estes consorcios poderdo recebbuiglio de gestdo de
servigos publicos em sentido amplo ( ou seja, forméblica) e ndo apenas
de servicos publicos de natureza econéniica.

1 Ob. cit.
2 Ob. cit. p. 197.
3 0Ob. cit.
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Damido Alves de Azevedo, citando Miguel Reale, adéxata medida do
erro cometido pelo legislador infraconstitucionaleamitir a constituicdo de consércios
publicos sob a forma de pessoa juridica de Diggitaado:

Na realidade, esse curioso registro civil de auiasge fundacdes oficiais etc
esta a demonstrar a que descaminhos podemos adpteguando deixamos
a via ampla e necessaria dos principios geraisgquernam e discriminam

0S conceitos, as categorias e 0s esquemas sistesngtie fazem do direito
umlucidos ordc®

Para o supracitado autor

nao é dificil imaginarem-se os prejuizos geradda peacao de consorcios
intermunicipais sob a forma de associacbes privaddesmo se

admitissemos que a associacdo criada para administt consércio seja
voltada para servir somente a coletividade, estfissete de uma constituicdo
inadequada e que n&o contribui com a mais eficiaplieacdo dos recursos
publicos, pois permite que estes recursos sejandidusr em custos
burocraticos e tributarios tipicos de pessoa pavad justificativa legitima

para a cooperagdo entre municipios é a realizafifiente do interesse
publico. E a criagdo de pessoa juridica privada paceber e administrar

. ~ : . .55
recursos publicos ndo se coaduna perfeitamenteodataresse publico..

Lembra-nos ainda Marcal Justen Filho que “ndo &igek afirmar que a
utilizacdo da expressédo consorcio no texto comshial imponha a adocdo de um
modelo de direito privado. Alids, essa interpretagsbarraria na qualificacédo “publico”
que consta do texto constitucional.”

Abrindo um paréntese as consideracdes tracadas b@sico, forcoso
concluir entdo que, a partir dessa visdo de Malgsten Filho, ndo se poderia admitir
que a fundacgdo publica fosse submetida ao regim®idgto privado, conforme
admitido por grande parte da doutrina patria, uez @ mesma encontra-se adjetivada
pelo vocabulo “publica.?’

Ocorre que 0 mesmo autor, no parecer ja citadoendsrnvezes, afirma que
“a fundacdo publica é dotada de personalidade igaridde direito privado,
caracterizando-se pela contribuicdo estatal pasauosurgimento” , o que nos leva a

reafirmar que para se conceituar um instituto, enigtie se examine o regime juridico

* Ob. cit. apud REALE, MiguelFundacdes de Direito Publico- Registro dos Atos slitutivos-
Contorle do Ministério PublicoRevista de Direito Administrativo, vol, 72, aborij, 1963, p. 415.

°® Ob. cit.

*® Ob. cit.

*"Vide a esse respeito, o item 4.2 deste trabatiesca das fundacdes publicas.
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no qual o mesmo foi criado, ndo importando, pois, &8 mMesmos Ssao tidos
nominalmente como “publicos” ou “privados”.

Retomando a tematica sobre a necessaria subm@ssioconsorcios
publicos ao regime de Direito publico, utilizaremapui 0 significado atribuido pelo
supracitado autor, para a entidade que é dotadzed®nalidade juridica de Direito
publico:

Ser dotada de personalidade juridica de direitdignibignifica a atribuicéo
a entidade de competéncias, funcbes e regime peopids entes estatais.
Equivale a afirmar que o ente, embora dotado dsopafidade autbnoma, é
um instrumento de realizagdo das funcdes proprieeng@dblicas. Isso
importa auséncia de aplicacdo dos inerentes aiaeg#o privada.

Impde-se ainda mencionarmos mais uma vez Alice &enz Borges, que
sobre esta questdo, assim se manifé&tou
N&o nos parece que a personalidade de direitodurigaja adequada para
reger as relacdes a serem travadas exclusivametrte gessoas de direito
publico interno. Ainda mais, quando a lei em comenacou uma serie de
competéncias para os consdrcios publicos em derakem distinguir-lhes a
espécie de regime juridico. Ora, o desempenho deimals dessas

competéncias efetivamente ndo se coaduna com uimeede direito
privado.

Dai resta concluirmos que uma norma de caratendmidi que diz sobre a
qualificacdo de uma pessoa juridica como submetaaegime juridico de Direito
privado ndo tem o condao de alterar o regime igoich que esta pessoa juridica
necessariamente havera de se submeter.

Essa mesma norma, ao estipular algumas prerroggisa 0S consorcios
publicos, faz transparecer que essas so poderiaraeaizadas por uma pessoa juridica
de Direito publico, tais, como: outorgar concess#@ymissao ou autorizacao de obras
ou servigos publicos mediante autorizacdo previstaontrato de consércio publico
(83° art. 2°, Lei n°® 11.107/05 e art. 5°, XIl, “®ecreto n° 6.017/07), exercer poder de
policia etc.

Também a legislacdo posterior a Lei n® 11.107/0&xeanplo da ja citada
Lei n° 11.445/07, reconhece que s6 o0s consorcibkcpé de Direito publico poderdo
exercer atividades tipicas da administracdo pubjiEse sujeita ao regime juridico de

Direito publico, tais como a regulacéo e a fis@jéo de servigos publicos.

8 Ob. cit.
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N&o se esta a questionar o desempenho, pelos cassdblicos de
Direito privado, de servi¢os publicos ou de atidiesrmeio da Administracdo Publica,
eis que estas sdo plenamente delegaveis a padguleonsoante previsdo da Lei
n°8997/95 e da propria Lei n° 8.666/93.
Conforme bem ressaltado por Jose Maria Pinheircelv&d
qual seria o fundamento legal para a delegacéaotidelaales tipicas da
Administracdo Publica para uma associagdo civilhti@edeste enfoque,
poder-se-ia, inclusive, taxar de inconstitucionalcr@gagdo de consorcio
publico com personalidade juridica de direito piivaposto que nédo se

concebe a delegacéo de atividades tipicas da Astnasig@io PUblica para uma
pessoa juridica de Direito Privado.

Outrossim, é preocupante a forma como esse notituinse demais figuras
associadas (convénios de cooperacédo e contratgsodeama), “dotados talvez de
excessiva liberdade de manejo dos dinheiros pishBem os freios da obrigatoriedade
de licitacdo e com atribuicdes, no setor de ged&gervicos publicos, que de certo
modo atropelam o papel das agencias regulad8rastiardo na seara da Administracéo
Publica.

Tal preocupagao veio, inclusive, refletida nas asges do Decreto n°
6.017/07 que esta a privilegiar os consorcios pablido tipo associacao publica, ao
determinar, em seu art. 39, que “ a partir deelfadeiro de 2.008, a Unidao somente
celebrard convénios com consorcios publicos coamdtis sob a forma de associacdo
publica ou que para essa forma tenham se convértido

Tal dispositivo regulamentar esta a reforcar a é&sma exposta, eis que a
propria Unido entende que a transferéncia de resyngblicos sé podera ser feita para
as associacdes publicas. Ora, por que entdo setagwnsonsorcios publicos de Direito
privado, se além de se submeter a diversas regrasgidne publicista, ndo se podera
receber recursos financeiros por parte da Unida, canvénio? Em que o regime
privatista contribuira ou sera mais vantajoso de g@uregime publicista, para a
consecucao do interesse publico na gestdo assat@agkavicos publicos e outras acdes
cooperativas?

Busca-se, nas supracitadas disposi¢cdes constiisigue regulamentam a

cooperacao interfederativa, além dos caracterasibelicdes que foram conferidos aos

*90b.cit.
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consorcios publicos pela prépria Lei n°® 11.107/08ece regulamento, o fundamento
maior para a definicdo do regime juridico ao quahwsmos se submeterdo: o regime
juridico de Direito publico.

Por mais que 0s novos institutos do Direito Adnimatsvo patrio indiguem
tendéncia a flexibilizacdo de principios tradicisndeste ramo do Direito, ndo se pode
olvidar que o principio da cooperacéo federativa gimenta a razdo de ser do instituto
ora estudado tem matriz constitucional e séo estpssitivos maiores que delineiam a
relacdo de cooperacdo dos entes federados coms vata alcance dos fins
constitucionais da Republica.

E compreensivel que as transformacgdes econdmiotiicas e sociais do
nosso século levem a alteracdes de concepcOesatedd institutos juridicos vistos sob
a otica do Direito Administrativo tradicional. Toda, h4 que se ter em mente que as
solugdes criadas pelo Direito Administrativo conpemdineo, bem como a interpretacao
conferida aos velhos institutos administrativisteesyem ser, nas palavras de Alice
Gonzalez Borge%“especialmente refletidas, com a maior seriedadsgonsabilidade,
pelos estudiosos e aplicadores do direito.”

Ndo se pode descuidar dos principios informadomsAdministracao
Pulblica, insertos na Constituicdo da Republica.s Tagiincipios, nos dizeres da
supramencionada autora, “devem ser cuidadosamepserpados, isto, sobretudo,
quando se pretendem transplantar inovacdes e érp&rs de outros povos, sem as
adaptacfes a nosso ordenamento juridico-constitaicio

Por todas as razfes acima desenvolvidas é queaaiivsicategoricamente
gue o regime por exceléncia do instituto dos cang®mublicos no Direito Brasileiro

s6 pode ser o regime juridico de Direito publico.

4 CONCLUSAO
Apés todas as consideracdes até aqui tracadasgsamlem percuciente

analise acerca do instituto do consorcio publicof@re dos seus elementos definidores

% Borges, Alice Gonzalez, ob. cit.

1ConsérciosPublicos, nova sistematica e controRevista Eletronica de Direito do Estadp Salvador,
Instituto de Direito Publico da Bahia, n. 6. maijul de 2006. Disponivel em: <
http://www.direitodoestado.com.bt Acesso em : 20 out. 2006.
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e da novel legislacdo que o regula, chega-se, ipor ds conclusdes a seguir
colacionadas.

A ordem juridica brasileira admite apenas um regjuralico para cada
instituto. Entendemos que o legislador infracounsiitnal ndo tem o condao de alterar a
ordem juridica vigente ao estabelecer o hibridiglaaegimes juridicos a que pode se
sujeitar um unico instituto, sob pena de estandoaem verdade, dois institutos.

Melhor seria, em verdade, que, da analise do reguridico ao qual
determinado instituto seja submetido, tanto petkerm constitucional vigente quanto
pela legislacdo que disciplinar tais institutossgao se caracterizar 0 mesmo como
pessoa juridica de Direito publico ou pessoa josidle Direito privado, mesmo que,
neste ultimo caso, se admita a interpenetracaomceas de Direito publico.

A possibilidade de um mesmo instituto se configwsab dois regimes
juridicos distintos implica na existéncia de daistitutos juridicos diferentes, sendo,
pois, conflitante com o sistema juridico vigentéhibridismo de regimes juridicos
previsto na Lei Federal n® 11.107, de 06 de aleri2. @05, no sentido de se facultar aos
entes federativos instituidores do consorcio pobhtribuir ao mesmo personalidade
juridica de Direito publico ou de Direito privado.

A definicdo sobre a natureza juridica dos consér@ablicos permite
afirmar qual o seu regime juridico préprio, qugiaso de Direito publico, Unico regime
capaz de propiciar a correta e adequada realizégdiateresses publicos emcampados
pelos consorcios publicos.

O consorcio publico de que trata a Lei n°® 11.107/0B40 tem natureza
juridica contratual. A natureza juridica contrhtaparece no instrumento de sua
constituicdo, qual seja, o contrato de consorcldipa, a que se refere o art. 3° da Lei
n® 11.107/05, oriundo do protocolo de intengdes.

Apbs constituido pela forma preconizada no refedigidoma legal, tem o
consorcio publico a natureza juridica de pessa@iga de Direito publico,
denominada pela Lei de *“associacdo publica”, emt@ndpois, como entidade
autarquica interfederativa.

Quanto ao consorcio publico de Direito privado, 9lsdo as conclusdes
possiveis: 1) admitindo-se que 0s consorcios poblae Direito privado integram a

administracao indireta dos entes consorciadospestiera que se organizar sob a forma
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de uma das entidades da administracdo indireta esidam ao regime de Direito
privado, j& previstas na Constituicdo Federal 8881lou havera, a exemplo dos
consorcios publicos de Direito publico, a criac&oudha nova figura da administracéao
indireta, ndo prevista constitucionalmente; 2) s@écadmitindo que os consorcios de
Direito privado integrem a administracdo indiretas centes consorciados, estar-se-a
criando uma associacao civil, a exemplo das asgdes de municipios, ou uma
fundacao privada.

Na segunda hipétese acima, nao ha como admitir-sealizacdo de
atividades tipicas da Administracdo Publica poegsonsoércios. Por isto, mesmo o0s
consorcios tidos como pessoas juridicas de Dirpiiwado devem se submeter
integralmente ao regime juridico de Direito publico

Encontram-se nas disposi¢cdes constitucionais pgulamentam a
cooperacao interfederativa, além dos caracterg¢sbeiabes que foram conferidos aos
consorcios publicos pela prépria Lei n°® 11.107/08ece regulamento, o fundamento
maior para a definicdo do regime juridico ao quahmwesmos se submeterdo: o regime
juridico de Direito publico.

Por fim, forcoso concluir que a disciplina legakdmnsorcios publicos se
coaduna com as disposi¢cOes atinentes ao pactoateteprevisto na Constituicdo
Federal de 1988, na medida em que se esses séumnstomo novo instrumento de
cooperacao eficaz entre os entes federados Osrcmsspublicos, principalmente apos
a sua legislacdo reguladora, vém se consolidandwo com instrumento habil a
consecucado da cooperagdo interfederativa prectmipala Constituicdo Federal de
1988.
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