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Resumo: A Lei dos Consércios Publicos e seu regulamento trouxeram seguranca
juridica para as acoes consorciadas entre entes da Federacao, em especial os mu-
nicipios, e que vinham acontecendo no Brasil desde a década de 1980. E s6 com
a Constituicao Federal de 1988 que pela primeira vez hd mencao ao instituto dos
consércios publicos. Até entdo, aquelas acoes eram denominadas de Consércios
Administrativos e nio tinham forca juridica para prolongar sua existéncia nem de
legitimar seus atos. Ocorre que, passados cinco anos da existéncia de uma legisla-
cao que disciplinou a formacao e atuacdo dos consorcios publicos, ainda nao se tem
noticia de uma preocupacdo maior por parte dos tribunais de contas no sentido de
sistematizar a fiscalizacao desses institutos de direito ptblico. Chegar a uma norma-
tizacdo especifica para os consorcios publicos faz-se necessario antes, entender seus
principais aspectos juridicos e seu regime contabil e financeiro disciplinados pela
Lei n° 11.107/05 e por seu regulamento.

1.Introducao

A Emenda Constitucional n°. 19, de 1998, conferiu nova redacao ao
art. 241 da Constituicao Federal de 1988, estabelecendo que a Uniao, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinarao, por meio de lei os
consorcios publicos e os convénios de cooperacao entre os entes federados,
autorizando a gestao associada de servicos publicos, bem como a transfe-
réncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos.
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Contudo, o ambiente normativo no Brasil ainda nao estava favoravel
para a criacao de consércios com a devida seguranca juridica. Essa fragilida-
de deixou de existir com a publicacdo da Lei n°.11.107 em abril de 2005,
que disciplinou normas gerais de contratacao de consércios e outras provi-
déncias e que foi regulamentada pelo Decreto n°. 6.017, de 17 de janeiro
de 2007.

Antes de toda essa normatizacao, as agcdes consorciadas entre muni-
cipios caracterizavam-se pela fragilidade dos compromissos assumidos, im-
possibilitando aferir responsabilidades para tanto. Os consércios formados
antes da Lei n°.11.107/05 eram, entdo, denominados de Consorcios Admi-
nistrativos.

Passados cinco anos de existéncia da lei, apesar de toda sua ino-
vacao institucional possibilitando uma gestao consorciada de servicos pu-
blicos, observa-se ainda, dificuldades na implantacao e na sustentacao dos
Consorcios Publicos.

O que tem gerado a preocupacao de alguns gestores publicos que
fazem parte da gestao de tais institutos, é que ja existem consoércios publicos
em pleno funcionamento e os Tribunais de Contas dos Estados no Brasil
ainda nao tomaram as devidas providéncias no sentido de normatizar a fisca-
lizacao das pessoas juridicas que sdo criadas a partir da constituicao juridica
de cada consércio.

No Estado do Cear4, por exemplo, ja ha cinco anos da existéncia de
consorcios publicos e até o presente momento, nem o Tribunal de Contas
dos Municipios nem o Tribunal de Contas do Estado, nao padronizaram
qualquer procedimento para recebimento de prestacao de contas das pesso-
as juridicas dos consorcios.

Para se entender melhor como se daré a fiscalizagao contabil e fi-
nanceira de um érgao, nada mais prudente que compreendermos qual a sua
natureza juridica e como se da a sua gestao.

2. Conceito e natureza juridica dos consorcios

Consorcio Publico é uma pessoa juridica formada exclusivamente
por entes da Federacao, na forma da Lei Federal n211.107 de 2005 e de seu
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regulamento (DEC. 6.017/2007) para estabelecer relagbes de cooperacao
federativa, inclusive a realizacao de objetivos de interesse comum, constitu-
ida como associacao publica, com personalidade juridica de direito pablico
e natureza autarquica ou como pessoa juridica de direito privado, sem fins
econdmicos.

Exige-se um minimo de dois entes da federacao, com objetivos em
comum, para se constituir um consorcio.

3. Objetivos

Os objetivos dos consorcios publicos sao determinados pelos entes
da Federacao que se consorciarem, admitindo-se, entre outros, os seguintes:

a) A gestdo associada de servicos publicos;

b) A prestagao de servicos, inclusive de assisténcia técnica, a execu-
cao de obras e o fornecimento de bens a administracao direta ou indireta
dos entes consorciados;

¢) O compartilhamento ou o uso em comum de instrumentos e equi-
pamentos, inclusive de gestao, de manutencao, de informatica, de pessoal
técnico e de procedimentos de licitacdo e de admissao de pessoal;

d) A producao de informagoes ou de estudos técnicos;

e) A instituicao e o funcionamento de escolas de governo ou de es-
tabelecimentos congéneres;

f) A promocao do uso racional dos recursos naturais e a protecao do
meio ambiente;

g) O exercicio de fungdes no sistema de gerenciamento de recursos
hidricos que lhe tenham sido delegadas ou autorizadas;

h) O apoio e o fomento do intercambio de experiéncias e de infor-
macoes entre os entes consorciados;

i) A gestao e a protecao de patrimonio urbanistico, paisagistico ou
turistico comum;

j) O planejamento, a gestao e a administracdao dos servicos e recur-
sos da previdéncia social dos servidores de qualquer dos entes da Federacao
que integram o consorcio, vedado que os recursos arrecadados em um ente
federativo sejam utilizados no pagamento de beneficios de segurados de ou-
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tro ente, de forma a atender o disposto no art. 12, inciso V, da Lei n2 9.717,
de 1998, o fornecimento de assisténcia técnica, extensao, treinamento, pes-
quisa e desenvolvimento urbano, rural e agrario;

) As acdes e politicas de desenvolvimento urbano, sécio-econé6mico
local e regional;

m) O exercicio de competéncias pertencentes aos entes da Federa-
¢ao nos termos de autorizacao ou delegacao.

Os consércios publicos poderao ter um ou mais objetivos e os entes
consorciados poderao se consorciar em relacao a todos ou apenas a parcela
deles.

4. Finalidade de seus instrumentos legais

Para sua constituicdo juridica e para disciplinar sua gestao, os Con-
sorcios necessitam dos seguintes instrumentos juridicos:

a) Protocolo de Intencgées: documento pelo qual se estabelece a de-
nominacao, a finalidade, o prazo de duracéo e a sede do consércio; a identi-
ficacdao dos entes da Federacao consorciados; a indicacao da area de atuacao
do consércio; a previsao de que o consércio publico é associacao publica ou
pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos; os critérios para, em
assuntos de interesse comum, autorizar o consoércio publico a representar
os entes da Federacao consorciados perante outras esferas de governo; as
normas de convocacao e funcionamento da assembleia geral, inclusive para
a elaboracao, aprovacao e modificacao dos estatutos do consércio publico;
a previsao de que a assembleia geral é a instancia maxima do consorcio
publico, e o nimero de votos para as suas deliberacoes; a forma de eleicao
e a duracao do mandato do representante legal do consércio publico que,
obrigatoriamente, devera ser Chefe do Poder Executivo de ente da Fede-
racdo consorciado; o niimero, as formas de provimento e a remuneragao
dos empregados publicos, bem como os casos de contratacao por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interes-
se publico; as condicdes para que o consércio publico celebre contrato de
gestao ou termo de parceria; a autorizacao para a gestao associada de servi-
cos publicos; direito de qualquer dos contratantes, quando adimplente com
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suas obrigacoes, de exigir o pleno cumprimento das clausulas do contrato
de consorcio publico e a definicao do ndimero de votos que cada ente da
Federacao consorciado possui na assembleia geral, sendo assegurado 1 (um)
voto a cada ente consorciado.

b) Lei Ratificadora: o ente da federacao que deseja se consorciar
devera ratificar sua manifestacado no Protocolo de Intencoes, por meio de
aprovacao do seu Poder Legislativo (Assembleias ou Camaras).

c) Estatuto: dispoe sobre a organizacao e o funcionamento de cada
um dos 6rgaos constitutivos do consorcio publico.

d) Regimento Interno: Este regimento explicita, particulariza e suple-
menta o Estatuto.

e) Contrato de Rateio: contrato por meio do qual os entes consorcia-
dos comprometem-se a fornecer recursos financeiros para a realizacdo das
despesas do consorcio publico;

f) Contrato de Programa: instrumento pelo qual devem ser constitu-
idas e reguladas as obrigacdes que um ente da Federacao, inclusive sua ad-
ministracao indireta, tenha para com outro ente da Federacao, ou para com
consorcio publico, no ambito da prestacao de servicos publicos por meio de
cooperacao federativa;

5. Gestao dos Consorcios

Tanto a Lei 11.107/2005, quanto o Decreto de Regulamentacao
n°.6.017/2007 deram condicbes para uma gestao associada, o que acabou
sendo uma das principais inovacdes no campo do federalismo moderno e
das formas de gestao publica. Para melhor entender as boas praticas de ges-
tao trazidas por essas normas, dividimos a gestao dos consércios em trés
categorias.

5.1 Gestao administrativo-financeira

O consorcio pode possuir patrimonio proprio. Ocorre que os bens
que integram o patriménio do consércio de direito publico se situaram na
categoria dos bens publicos (de uso especial, de uso comum do povo ou

Revista Controle — Vol. IX - N° 1 — Jan/Jun 2011 2 1 9



(Gntrole et e St ot o o
REVISTA Doutrina e Artigos
dominicais).

Os bens que integram o patrimonio do consércio publico de direito
privado serdo disciplinados pelo direito privado e, inclusive, poderao ser
utilizados para integrar fundo garantidor de parceria publico-privada (PPP).
Poderao ainda, serem adquiridos mediante compras (necessario se atender
a Lei n°8.666, de 1993); doacdao, com ou sem encargos, inclusive por meio
do préprio contrato de consorcio publico; desapropriacao; gestao associada
ou concessao (caso dos bens reversiveis).

Ha diversas formas de doacao: de particulares, de entes que desejam
se consorciar, de outros entes da Federacao, podendo até mesmo um con-
trato de consércio publico ser o instrumento da doacao.

Havendo extin¢ao do consorcio, ou saida de ente consorciado, os bens
doados somente serdo devolvidos no caso de previsao contratual expressa.

O consorcio publico de direito publico pode desapropriar bens, como
qualquer outra autarquia, e o de direito privado somente pode desapropriar
bens no caso de ser prestador de servigos publicos em vista de celebracao
de contrato de programa ou de concessao.

Uma vez desapropriados deverao estar vinculados aos servicos e, ge-
ralmente, integram a categoria de bens reversiveis.

Alterar ou extinguir o contrato de consoércio publico depende de ins-
trumento aprovado pela Assembleia Geral, ratificado, mediante lei, por to-
dos os entes consorciados.

Os bens, direitos, encargos e obrigacoes decorrentes da gestao asso-
ciada de servicos publicos custeados por tarifas ou outra espécie de preco
publico, serdo atribuidos aos titulares dos respectivos servicos.

Seja de direito publico ou de direito privado, a responsabilidade civil
do consorcio publico é a mesma dos entes publicos, ou seja, objetiva, ja que
o consércio integra a Administracao Publica, ou é uma ramificacao desta,
pelo que se subordina ao mesmo regime de responsabilidade civil.

Os entes da Federacao consorciados respondem subsidiariamente pe-
las obrigacoes do consércio publico. Com isso, somente podem ser deman-
dados no caso de esgotado o patriménio do consorcio publico.

Ha, entretanto, uma excecao a regra da responsabilidade subsidiaria:
havendo extincao do consoércio, havera responsabilidade solidaria em rela-
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¢ao as obrigacdes remanescentes.

Os gestores do consércio nao respondem subsidiaria ou solidariamen-
te por obrigacoes por ele contraidas. Havera, porém, obrigacao pessoal por
ilicito devidamente comprovado.

O regime juridico de direito publico devera ser observado nos con-
tratos. Havendo contrato de programa ou de concessao ou de permissao de
servicos publicos, antes devera haver disposicao expressa no Protocolo de
Intencoes.

Sao quatro os meios pelos quais os consorcios publicos poderao rece-
ber recursos publicos:

1. Ser contratado pelos entes consorciados.

2. Arrecadar receitas advindas da gestao associada de servicos publi-
COs.

3. Receitas de contrato de rateio.

4. Receitas de convénios com entes nao consorciados.

Observa-se que os consoércios publicos subordinam-se as normas de
direito financeiro publicas no que se refere a execucao das suas financgas.

Tendo o consoércio natureza juridica de direito pablico ou natureza
juridica de direito privado devera empenhar, liquidar a despesa, ordenar
e efetuar o pagamento. Dai a necessidade de que o consércio possua um
orcamento estruturado em dotagoes, sendo sua aprovacao responsabilidade
da Assembleia Geral do Consércio.

5.2 Gestao de compras, obras e servicos

Os Consorcios Publicos, como pessoas juridicas de direito publico,
nas suas licitacbes para compras, obras e servicos estao sujeitos ao regime
juridico publico, ou seja, obedecerao ao disposto na Lei n°8.666, de 1993,
Lei n°10.520, de 2002 (Pregao) ou, nas Leis n°8.987, de 1995 (Lei de Con-
cessoes e Permissoes de Servicos Publicos), e n°11.079, de 2004 (Lei de
Parcerias Publico-Privadas).

Para Consércios formados por até trés (trés) entes da Federacao os
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valores serdao o dobro dos mencionados para as modalidades de licitacao
previstas no Art. 23, da Lei n°8.666/93;

Para Consorcios formados por mais de 3 (trés) entes da Federacao os
valores serao o triplo dos mencionados para as modalidades de licitacao
previstas no Art. 23, da Lei n°8.666/93;

O Consorcio Publico pode dispensar a licitacao na celebracao de con-
trato de programa com ente da Federacao ou com entidade de sua adminis-
tracao indireta, para a prestacao de servicos publicos de forma associada nos
termos do autorizado em contrato de consércio publico ou em convénio de
cooperacao.

Os valores para contratacao por dispensa de licitacao que os Con-
sorcios poderao utilizar para obras e servicos de engenharia serao de até
R$ 30.000,00. Ja para compras e outros servicos os valores serao de até
16.000,00.

As dispensas de licitacao efetuadas pelos Consorcios, as situacoes de
inexigibilidade referidas no art. 25, da Lei n°. 8.666/93, necessariamente
justificadas, e o retardamento previsto no final do paragrafo tnico do art.
80 dessa Lei deverao ser comunicados, dentro de 3 (trés) dias, a autoridade
superior, para ratificacao e publicagdo na imprensa oficial, no prazo de 5
(cinco) dias, como condicao para a eficacia dos atos.

Os consorcios publicos poderao realizar licitacao da qual, nos termos
do edital, decorram contratos administrativos celebrados por érgaos ou enti-
dades dos entes da Federacao consorciados. (art. 17, da Lei n°® 11.107/2005);

E facultado a entidade interessada o acompanhamento da licitacdo e
da execucao do contrato.

Os consércios publicos somente poderdo outorgar concessao, permis-
sdo, autorizacao e contratar a prestacao por meio de gestao associada de
obras ou de servicos publicos mediante:

| - Obediéncia a legislacao de normas gerais em vigor; e
Il - Autorizacdo prevista no contrato de consorcio publico.
Os consércios publicos poderao emitir documentos de cobranca e

exercer atividades de arrecadacao de tarifas e outros precos publicos pela
prestacdo de servicos ou pelo uso ou outorga de uso de bens publicos ou,
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no caso de especifica autorizacao, servicos ou bens de ente da Federacao
consorciado.

O consorcio publico somente mediante licitacao contratara conces-
sd0, permissao ou autorizara a prestacao de servicos publicos. Aplica-se essa
disposicao a todos os ajustes de natureza contratual, independentemente de
serem denominados como convénios, acordos ou termos de cooperagao ou
de parceria.

A obrigatoriedade de se contratar por licitacao nao se aplica ao con-
trato de programa, que podera ser contratado com dispensa de licitacao
conforme o Art. 24, inciso XXVI, da lei n°® 8.666/93.

5.3 Gestao de recursos humanos

No caso de se revestir de personalidade juridica de direito privado, o
consorcio publico observara as normas de direito publico no que concerne
a realizacao de licitacao, celebracao de contratos, prestacao de contas e ad-
missao de pessoal, que sera regido pela Consolidacao das Leis do Trabalho
- CLT.

A criacao de empregos publicos depende de previsao do contrato de
consércio publico que lhe fixe a forma e os requisitos de provimento e a
sua respectiva remuneracao, inclusive quanto aos adicionais, gratificacoes e
quaisquer outras parcelas remuneratérias ou de carater indenizatorio.

Os entes da Federacao consorciados, ou os com eles conveniados, po-
derao ceder-lhe servidores, na forma e condigoes da legislacao de cada um.

Os servidores cedidos permanecerdao no seu regime originario, so-
mente lhes sendo concedido adicionais ou gratificagcbes nos termos e valo-
res previstos no contrato de consércio publico.

O pagamento de adicionais ou gratificacoes na forma prevista nao
configura vinculo novo do servidor cedido, inclusive para a apuragao de
responsabilidade trabalhista ou previdenciaria.

Na hipoétese de o ente da Federacao consorciado assumir o 6nus da
cessao do servidor, tais pagamentos poderao ser contabilizados como crédi-
tos habeis para operar compensagcao com obrigagoes previstas no contrato
de rateio.
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7. Da fiscalizacao contabil, financeira e operacional

O Decreto n°.6.017/07 tratou de maneira simpldria do regime conta-
bil e financeiro para os consoércios publicos, senao vejamos:

Do Regime Contébil e Financeiro

Art.11. A execucao das receitas e das despesas do con-
sorcio publico devera obedecer as normas de direito fi-
nanceiro aplicaveis as entidades publicas.

Art.12. O consércio publico estd sujeito a fiscalizacao
contabil, operacional e patrimonial pelo Tribunal de
Contas competente para apreciar as contas do seu re-
presentante legal, inclusive quanto a legalidade, legiti-
midade e economicidade das despesas, atos, contratos e
rentincia de receitas, sem prejuizo do controle externo a
ser exercido em razao de cada um dos contratos que os
entes da Federacao consorciados vierem a celebrar com
o consorcio publico.

Na hipotese de ocorrer entes consorciados submetidos a jurisdicao de
tribunais diferentes, serd competente para julgar as contas do consércio, o
Tribunal que julgar as contas do Presidente do Consorcio.

O ilustre advogado Wladimir Antdnio Ribeiro, grande conhecedor
da questao dos consorcios, em recente palestra chama a atencao de que é
“importante observar que a Presidéncia do Consoércio Pablico é mera decor-
réncia do exercicio da chefia do Poder Executivo em ente da Federacao con-
sorciado. Trata-se de prorrogacao de competéncia. Dai que a fiscalizacao
externa compete ao mesmo 6rgao”.

Nota-se pela leitura dos dispositivos acima, que nao ha diminuicao da
competéncia dos tribunais de contas, que continuarao fiscalizando os recur-
sos que cada um dos entes consorciados entrega ao consorcio.

No regime contabil dos consorcios publicos entram nao sé as nor-
mas de direito financeiro ordinarias da Administracao Publica, mas,também,
a Portaria n. 860, de 12 de setembro de 2005 - da Secretaria do Tesouro
Nacional do Ministério da Fazenda, apesar dessa fixar regras insuficientes.
Espera-se que os tribunais de contas, gradativamente, venham a fixar crité-
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rios que, posteriormente, venham a ser sistematizados, configurando uma
disciplina mais efetiva.

O consorcio publico, por poder se constituir em muitos aspectos, con-
forme a legislacao civil pode possuir fundo social, sendo que, nesses casos,
sua participagao deve ser contabilizada como investimento, atualizado pela
equivaléncia patrimonial.

Nas situacoes que ocorrer transferéncia de recursos ao consorcio por
meio de contrato, além da contabilizacdo propria a este, havera registro no
sistema patrimonial nao-financeiro, realizavel a curto ou a longo prazo, de-
vendo o mesmo procedimento ser adotado nas cessoes de pessoal, bens ou
servicos, quando passivel de compensagcdo com obrigacdes do consorciado,
uma vez que as despesas de pessoal cedido sao compensadas do valor a que
o consorciado se obrigou por meio de contrato de rateio.

A Portaria disciplinou ainda, no seu art. 5°, que 0s recursos entregues
pelo ente consorciado ao consércio devem ser contabilizados na Modalida-
de 71, como se observa na transcricao a seguir:

Art. 5°. Os recursos entregues ao consoércio publico ou
administrativo, mediante contrato ou outro instrumento,
deverao ser registrados na Modalidade de Aplicacao 71
e nos elementos de despesa correspondentes aos respec-
tivos objetos de gastos e, no consorcio publico, como
receita orcamentaria de transferéncia correspondente ao
ente transferidor.

Ocorre que ha duvidas se esse procedimento é somente para o con-
trato de rateio ou se enquadra outras relacbes contratuais em que a pessoa
juridica do consorcio publico deve ter tratamento igual a dos demais forne-
cedores da Administracao Publica.

7. Consideracoes Finais

O que se buscou aqui foi descrever, de maneira simpléria, os princi-
pais aspectos que se possa usufruir para se oportunizar o mais breve possi-
vel, uma normatizacao no ambito interno dos tribunais de contas relaciona-
da a fiscalizacao dos consércios publicos existentes. Portanto, é em torno
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desses aspectos que podera ser gerada qualquer disciplina sobre o controle
que possa Vvir a existir entre os tribunais de contas e os consoércios publicos.

Em especial aos aspectos contabeis, conclui-se que a interrelacao do
ente consorciado com o consorcio é de participacao, configurando-se como
uma minuta influéncia da administracao publica no capital de uma empresa;
quanto aos recursos transferidos por meio de contrato de rateio é entendido
como uma transferéncia, na Modalidade de Aplicacao 71, tendo seus paga-
mentos relativos aos demais contratos (de prestacao de servigo, de emprei-
tada de obra etc) caracterizados com o mesmo regime contabil e financeiro
dos demais fornecedores da Administracao Publica.

O que é motivo de preocupacao é o fato de, passados cinco anos da
constituicao dos primeiros consorcios publicos no Estado do Ceard, tendo
essas pessoas juridicas ja recebido recursos do Estado - consércios de satde,
por exemplo -, até o presente momento nao houve prestacao de contas por
parte de qualquer consorcio que seja e muito menos os tribunais estabelece-
ram critérios de fiscalizacao para esses organismos.

O fato é que se trata de pessoas juridicas de direito publico e nao tém
nada de excepcional que possam fazer com que os 6rgaos de controle exter-
nos e auxiliares do poder legislativo fiquem aversos ao seu manus publico
de 6rgao fiscalizador.
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