CONSORCIO ADMINISTRATIVO INTERMUNICIPAL

ASPECTOS GERAIS. SUAS ESPECIFICIDADES EM RELACAO AO SISTEMA UNICO
DE SAUDE

LENIR SANTOS!

1. INTRODUGAO?

Os consércios administrativos intermunicipais tém sido um
instrumento de atuacdo dos Municipios no campo da saude. A saude publica --
hoje denominada Sistema Unico de Saltde-SUS -, esta organizada na forma de
uma rede regionalizada e hierarquizada de acdes e servicos, 0 que pressupde a
necessidade de permanente e constante interacdo dos gestores publicos, nas
diversas esferas de governo. A propria Lei 8.080/90 consagra, dentre 0s principios
do SUS -- art. 7°, Xl --, a “conjugacdo dos recursos financeiros, tecnoldgicos,
materiais e humanos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
na prestacao dos servicos de assisténcia a salde da populacao”.

Vé-se, pois, que no Sistema Unico de Saude a conjugacdo de
esforcos entre os gestores do sistema € quase imperativa. O conceito de rede
integrada, regionalizada e hierarquizada exige para poder subsistir, a conjugacao
de meios para a obtencdo de resultados mais eficientes. Nesse sentido, o
consorcio intermunicipal tem sido um instrumento eficaz de atuagéo.
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2. CONCEITO

O que sdo consorcios, afinal? Aparentemente ficamos sempre
com a idéia de que o consorcio € um instrumento mais complexo que o convénio,
guase uma “entidade” dotada de uma estrutura administrativa mais elaborada.

N&o obstante essa primeira impressdo, consoércios sdo acordos,
despersonalizados, firmados entre entidades publicas ca mesma espécie ou do
mesmo nivel para a consecucdo de objetivos de interesse comum: - Municipio
com Municipio, Estado com Estado, autarquia com autarquia etc., se unem para o
desenvolvimento de atividades comuns ou para a implementacdo de programa de
interesse de todos os consorciados.

O consorcio difere do convénio quanto as pessoas que o firmam.
No convénio podem associar-se pessoas fisicas ou juridicas, de direito publico ou
privado uns com os outros, conforme o interesse de cada um. O convénio tem um
campo de abrangéncia mais amplo, mais diversificado, sendo utilizado
comumente, 0 que jA& ndo ocorre com 0S consorcios, que exigem que O0S
interessados sejam pessoas juridicas publicas de igual natureza juridica ou do
mesmo nivel de governo. Alias, os consorcios sdo instrumentos muito adequados
ao Municipio. S&o os Municipios, na maioria das vezes, que se unem na busca de
solugdes para problemas comuns. Quase ndo se tem conhecimento de consorcios
entre Estados, autarquias ou fundagoes.

O consorcio é um instrumento tdo afeito ao Municipio que a Unica
Constituicdo brasileira que o mencionou relacionou-o ao Municipio. O mesmo
ocorre com a Lei 8.080/90 que em seu artigo 10 trata dos consércios
intermunicipais.

Nossos doutrinadores sdo unanimes ao conceituar o consorcio
como um acordo celebrado entre pessoas juridicas da mesma natureza,
igualando-o0 ao convénio no tocante aos demais aspectos. Na definicdo de Odete
Medauar, consorcios administrativos sao ‘acordos celebrados entre entidades
estatais da mesma espécie ou do mesmo nivel, destinados a realizacdo de
objetivos de interesse comum™. Para Maria Silvia Zanella Di Pietro, ‘tonsércio
administrativo é o acordo de vontades entre duas ou mais pessoas juridicas
publicas da mesma natureza e mesmo nivel de governo ou entre entidades da

administracdo indireta para a consecucdo de objetivos comuns™. Da mesma
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forma se expressam Hely Lopes Meirelles®, Didgenes Gasparini®, Ubiratan
Laranjeiras Barros ’ e outros.

Os consorcios administrativos diferem dos consércios privados
existentes entre empresas e regulados na Lei das Sociedades Andnimas — Lei n.
6.404, de 15.12.1976.

3. NATUREZA JURIDICA

Se nossos autores ndo divergem ao conceituar 0 consorcio, o
mesmo ndo ocorre quando o debate se fixa em torno de sua natureza juridica. Uns
defendem que o consorcio tem natureza contratual enquanto outros a negam.
Ainda que ndo seja objeto deste trabalho definir a natureza juridica do consorcio,
filiamo-nos a corrente daqueles que afirmam que os convénios e 0s consorcios
tém natureza contratual® e importa destacar a sua natureza juridica diante das
implicagbes suscitadas quanto a licitacdo e a competéncia da Unido para
estabelecer normas gerais sobre licitagcdes, contratos em todas as modalidades,
na forma do disposto nos arts. 22, XXVII, e 241 da Constitui¢ao.

4. LICITACAO E CONSORCIOS PUBLICOS

Nesse passo, cabe desde ja dirimir davida quanto a exigéncia ou
ndo de licitacdo para a celebracdo de um consorcio, principalmente quando se
defende a sua natureza contratual. A Lei 8.666/93 -- que rege as licitacbes e
contratacdes publicas --, seria aplicavel ao consorcio?

Ainda que o estatuto das licitagbes e contratos administrativos néo
mencione expressamente 0 consorcio, como faz com os convénios, a ele se aplica
o disposto no artigo 116, assim expresso: “Aplicam-se as disposi¢cOes desta Lei,
no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos
congéneres celebrados por 6rgéos e entidades da Administra¢éo” (grifo nosso). O
consorcio, ndo resta a menor duvida, esta contemplado dentro do conceito de
‘instrumentos congéneres”. Desse modo, o artigo 116, ainda que de forma
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implicita, refere-se, também, aos consorcios. Maria Sylvia Zanella Di Pietro leciona
gue “Exatamente por se tratar de acordo de vontade € que a Lei 8.666, de 21.6.93,
sobre licitacdes e contratos, manda aplicar as suas disposi¢cdes, no que couber,
aos convénios, acordos, ajustes e outros instrumentos congéneres celebrados por
6rgdos e entidades da Administracéo”®

Entretanto, diante das finalidades do consoércio — agrupamento de
entidades publicas para a consecu¢do de um fim Unico — a competicdo torna-se

inviavel, sendo a licitacao inexigivel.

Nesse particular, ndo ha divergéncias na doutrina, e todos o0s
autores sdo unanimes em afirmar ser incabivel a licitacdo, aplicando-se ao
consorcio as disposicdes da Lei 8.666/93 atinentes a indicacdo de recursos; a
fixacdo de prazo (sem, todavia, limitar a sua vigéncia a cinco anos, uma vez que o
seu objeto, muitas vezes, podera exigir tempo mais longo); as obriga¢cbes dos

consorciados e outras regras cabiveis ao objeto dos consorcios.

5. PERSONALIDADE JURIDICA E EXECUCAO DO CONSORCIO

Sempre que se fala em consorcio vem a tona a questdo da
personalidade juridica. Seriam os consércios dotados de personalidade juridica?
Sabemos que ndo. Os consorcios ndo nascem com personalidade juridica. Sao
acordos despersonalizados, formados por dois ou mais entes juridicos para a
realizacao de interesses comuns.

No Brasil, somente a Constituicdo de 1937 tratou dos consorcios e
dotou-os de personalidade juridica. Rezava o seu artigo 29 que “Os Municipios da
mesma regido podem agruparse para a instalacdo, exploracdo e administracdo
de servicos publicos comuns. O agrupamento, assim constituido, serd dotado de
personalidade juridica limitada a seus fins”. E o0 seu paragrafo Unico conferia ao
Estado a competéncia para regular as condigbes para a constituicdo de tais
agrupamentos. As demais Constituicbes ndo trataram do consorcio, entretanto, a
‘Reforma Administrativa, Emenda 19 a Constituicdo de 88, em seu artigo 241, faz
mencao ao consorcio publico, assunto de que trataremos mais adiante.

N&o sendo o consorcio detentor de personalidade juridica, assim
como o convénio ndo o é, alguns doutrinadores argumentam sobre a conveniéncia
de se criar uma pessoa juridica, vinculada as finalidades do consércio, para
executa-lo, assumindo direitos e obrigacdes em nome das entidades
consorciadas.

% idem.



Hely Lopes Meirelles defende que ndo tendo os consorcios (e 0s
convénios) capacidade “para exercer direitos e assumir obrigagbes em nome
proprio, pelo qué € de toda conveniéncia a organizacdo de uma entidade civil ou
comercial, paralela, que administre 0s seus interesses e realize 0s seus objetivos
como desejado pelos consorciados”®, Didgenes Gasparini'* também defende a
criagdo de pessoa juridica para administrar tanto os consoércios quanto 0s
convénios.

Por sua vez, Odete Medauar, ainda que admita a possibilidade
juridica de criacdo de pessoa juridica para administrar o consoércio ou 0 convénio,
entende que tal solucdo “revela-se um elemento complicador, quando a época
atual impde agilidade”.’> Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, essa solucdo
aventada por alguns autores ndo encontra respaldo no direito brasileiro, se a
entidade instituida pelos entes consorciados for privada, pois, no seu
entendimento, “estaria havendo uma terceirizacdo da gestéo publica”. Mas conclui
com a afirmacdo de que seja la quem for %ue administre o consorcio, “ele estara
gerindo dinheiro publico e servico publico” .

Essa questdo tem sido alvo de muitas discussdes e debates no
ambito do SUS, uma vez que proliferam os consoércios intermunicipais de saude
por terem se revelado, realmente, um instrumento eficaz na gestdo do SUS. Os
consorciados, quase sempre tém optado pela instituicAo de uma pessoa juridica
de direito privado para executar o consorcio . Conforme afirma Ubiratan
Laranjeiras Barros, em artigo sobre consorcio intermunicipal, a criacdo de entidade
privada “tem sido vista como uma decorréncia quase que automatica, a ponto de
confundirem a entidade com o préprio consércio”**

Entretanto, o consoércio como pacto, como acordo de vontades
desprovido de personalidade juridica, ndo obriga, necessariamente, conforme
parece ser, a constituicdo de uma pessoa juridica para a sua administracdo. A
alegacdo dessa necessidade se prende sempre as dificuldades existentes quanto
a escolha de um Unico Municipio para responder pelo consércio, contraindo
obrigacdes, adquirindo bens, administrando recursos dos entes consorciados etc.

A defesa da criacdo de uma pessoa juridica, civil ou comercial,
visa a encontrar uma solucdo para as dificuldades administrativas advindas da

falta de personalidade juridica do consorcio, que o impede de contrair obrigacdes
em nome de um conjunto de entidades juridicas. Este o fundamento para tal
recomendacdo. Nao obstante, hoje, o que prepondera ndo é 0 interesse em

0 0p. cit., p. 309
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2 Op. cit.., p. 460.
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buscar solu¢cdes para problemas existentes na administracdo publica, mas,
simplesmente, fugir ao regime do direito publico, de preceitos constitucionais e
legais. Sob a alegacdo da ineficiéncia da administracdo publica, todos querem
encontrar solucdes que lhes permitam gerir a coisa publica sem as “amarras” da
administracdo publica. Se se reconhece que existem “amarras” que emperram a
administracdo, e se o desejo é obter uma maior flexibilidade para administrar, que
ela seja colocada legalmente ao alcance de toda a administracao.

A intencdo de nossos doutrinadores de buscar solucbes para
problemas juridicos julgados insoluveis foi tragada pelo descompromisso de
muitos gestores publicos para com as leis e 0s principios que regem a
administracdo publica. Na realidade, o administrador que introduz em sua
administragcdo mecanismos que lhe permitam, de forma transversa, desobedecer
as regras impostas para a administracdo publica deve ser considerado, na
atualidade, um bom gerente publico.

Mas, hoje, a criagdo de uma pessoa juridica para administrar o
consércio ndo mais se vincula as dificuldades encontradas pelos consorciados de
realizar os objetivos do consércio, em razao de sua falta de capacidade juridica
para assumir direitos e obrigacbes em nome de diversas pessoas de direito
publico ou pelo fato de o objeto do consércio ter uma complexidade exigente de
uma administracéo descentralizada.

Nos tempos atuais, principalmente em decorréncia do surgimento
de um grande numero de consorcios na area da saude, novas tentativas foram
implementadas e solugbes foram sendo encontradas na gestdo dos consoércios
gue ndo contam com 0 auxilio de uma pessoa juridica para administrar 0s seus
interesses.

Exemplos existem, como os citados por Ubiratan Laranjeiras de
Barros °, que propde a escolha de um Municipio lider que assuma as obrigacdes
em nome do consoércio, podendo abrir uma conta especial e criar um sistema de
prestacdo de contas aos demais consorciados. Esclarece ainda que, no caso da
saude, a existéncia dos fundos de saude, por conferirem a Secretaria da Saude
uma autonomia relativa, dotando-a de capacidade judiciaria, garante ao Secretario
da Saude poderes para ordenar despesas, firmar contratos, convénios e
consorcios.

15 Consércio Intermunicipal de Satide, Boletim de Direito Municipal, out/95, p. 507.



De qualquer modo, a doutrina admite a hipétese de criagdo de
uma pessoa juridica, civil ou comercial, vinculada as finalidades do consércio para
realizar os seus objetivos. E, muitas ezes, essa solucdo é recomendavel, pois
pode, realmente, auxiliar o desenvolvimento do consorcio, descentralizando acdes
e servigos publicos, mas, lembramos, ndo € Unica e nem sempre podera ser a
melhor. E necessario analisar cada consorcio e buscar a melhor solugéo para

aguela situacao.

A pessoa juridica sem fins lucrativos, instituida por todos os
consorciados mediante autorizacdo legislativa, poderia tomar a forma de uma
sociedade civil, registrada no cartério competente.

Os Municipios, uma vez prevista, no termo consorcial, a criacao de
uma pessoa juridica, necessitardo de autorizacdo legislativa para dela participar.
Entretanto, a simples participacdo do Municipio no consorcio ndo precisa de
autorizacao legislativa.

De qualquer modo, no tocante, ainda a pessoa juridica, sempre
defendemos que o fato de a pessoa juridica exercer uma atividade publica e estar
gerindo recursos publicos, necessariamente deverd se pautar pelos principios
basicos que informam a Administracdo Publica’®. Esse também tem sido o
entendimento de alguns Tribunais de Contas.

Destacamos a declaracdo de voto do Conselheiro Fued Dib, do
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais: “...com relacdo a constituicdo
dessa associacdo ou dessa entidade sera, em suma, a mesma obrigatoriedade
das entidades de direito publico: submeter também a sua contabilidade a
fiscalizacdo e ao controle do Tribunal de Contas do Estado. ...Teria que se
submeter aos mesmos mecanismos de controle e fiscalizacdo das entidades de
direito publico, quais sejam: licitagdo para comprar, planos de investimento,
concurso publico para admissdo de pessoal e submissdo da contabilidade ao
Tribunal de Contas. Resumindo, entidade de direito privado com o mesmo
procedimento das entidades publicas de direito ptblico™’.

Nessa mesma linha, inscreve-se o ensinamento de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro: “Seja quem for que administre o consércio, ele estara gerindo
dinheiro publico e servigco publico. Por isso mesmo, suas contratacdes de pessoal
dependem de concurso publico e os contratos de obras, servigcos, compras e
alienacdes dependem de licitagéo”. '

16 Comentérios a Lei Organica da Saride, Editora Hucitec, 2 edicéo, p. 110.
17 Consorcios Administrativos, Comerciais e Empresariais— Natureza Juridica— Distincdes, Boletim de

Direito Municipal Brasileiro, agosto/99, p. 456.
18 Op. cit.., Parcerias na Administragéo Plblica, p. 183



Essa pessoa juridica, ainda que criada sob a égide do direito
privado, devera se pautar pelos principios da administracdo publica por estar
executando uma atividade publica com recursos publicos. Nesse sentido, cabe
aqui lembrar que a subordinacdo as regras e principios da administracdo publica
se vinculam sempre a origem dos recursos administrados e ao exercicio de funcéo
publica. Se sdo publicos os recursos e a funcdo executada também € publica, ndo
se deve perquirir a natureza juridica da pessoa que administra 0s recursos. Seja

publica ou privada, estara obrigada a respeitar o regime publicista: moralidade,
publicidade, impessoalidade, licitacdo, concurso publico, controle de contas.

6. AUTORIZACAO LEGISLATIVA

Do ponto de vista doutrinario, sempre existiu divergéncia quanto a

autorizacdo legislativa. Entretanto, com as reiteradas decisdes do STF, ela est4,
até certo ponto pacificada, ainda que inUmeras leis organicas municipais

continuem a exigir autorizacao do legislativo para a celebracéo de consorcios.

O STF ja decidiu pela inconstitucionalidade dessa exigéncia, uma

vez que fere a independéncia dos poderes, exercendo o Poder Legislativo controle
sobre atos do Poder Executivo ndo previstos na Constituigéo.™

Muito embora esse seja o entendimento do STF em diversas
decisbes, muitas leis organicas municipais e constituicdes estaduais continuam a
manter essa exigéncia, cabendo ao Municipio ou Estado argiir a
inconstitucionalidade desse mandamento.

7. O ART. 241 DA CONSTITUICAO — EMENDA CONSTITUCIONAL 19

A Constituicdo, até o advento da Emenda 19 (Reforma
Administrativa), ndo havia mencionado os consorcios publicos. Tratou do tema da
cooperacdo entre entes publicos no pardgrafo Unico do artigo 23 que estatui o

seguinte: “Lei complementar fixara normas para a cooperagao entre a Unido e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do

19 Citamos aqui o acérdao do STF, prolatado na Representacdo do Estado de Goids, que concluiu que a regra
gue subordina a celebragcdo de convénios em geral, por érgéos do Executivo, a autorizacdo prévia da
Assembléia L egislativa, fere, em cadacaso, o principio daindependéncia dos poderes. (RTJ-94, p. 995).



desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”. Muitos autores entendem
gue esse dispositivo refere-se, de forma implicita, aos convénios.

Com a Emenda 19, surgiu o artigo 241, no Titulo Das Disposi¢oes
Constitucionais Gerais, assim expresso:

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

Entendem alguns que o disposto no artigo 241 vem preencher
uma lacuna quanto a questdo da cooperacdo dos entes publicos para a execucao
associada de servigos, uma vez que a referéncia contida no paragrafo Unico do
art. 23 é vaga e insuficiente para o trato da matéria.

Ainda que a Constituicdo ndo tivesse cuidado até entdo desta
guestdo, 0s convénios e 0s consoércios sempre foram e continuam sendo
celebrados, com possibilidade de repasse de recursos, execucdo de servicos
delegaveis, afastamento de pessoal, cessdo de uso de bem publico (ainda que
determinados atos tenham que ser autorizados por decreto, ndo bastando o
proprio convénio). O SUS é um exemplo desse tipo de cooperacdo. Tem sido
comum o Estado ceder bens e afastar servidor para a execucdo de servigcos de
saude no Municipio, mediante convénio.

O artigo 241 nao introduz a necessidade de autorizacao legislativa
para a celebracdo de consércios publicos. Isto posto, tal exigéncia continua
descabida. Leciona Jesse Torres Pereira Junior que: “A Emenda 19 sepulta a
controvérsia, no mesmo sentido da orientagdo pretoriana, ao autorizar a gestao
associada de servicos publicos e a transferéncia, total ou parcial, de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade do que se transferiu. A matéria
passa a ser caracteristicamente administrativa, com aval constitucional”. 2°

Quanto a questdo da transferéncia de pessoal, o art. 241 nédo
inova. Ela devera continuar tal qual nos dias de hoje. Afastamento do servidor
para a prestacdo de servicos no outro Municipio, autorizado mediante decreto
municipal, sem perda do vinculo com o seu Municipio de origem. Citando
novamente Ubiratan Laranjeiras Barros , ele comenta que: “Se for no sentido de
cessao para outra esfera de governo, ndo € novidade, porque isso ja ocorre. Se

20 Da Reforma Administrativa Constitucional — Editora Renovar — p. 388.



for no sentido de transformar servidor federal em estadual, ou em municipal, ou
este naqueles, isso é impraticavel”.?*

Doravante, caberd a cada ente federado regular os consorcios
publicos, disciplinando a sua formacao, extincéo, direcdo e outras regras atinentes
ao tema.

Estaria esta competéncia inserida no ambito da competéncia
concorrente dos entes federados quando, entdo, a Unido legisla sobre normas
gerais, de abrangéncia nacional, que obriga a todas as esferas de governo? Ou
estariamos diante do poder de cada ente politico de regular a matéria para a sua
propria administracdo, de forma completa, por se tratar de matéria insita a
organizacdo da prépria administracdo?

Por outro lado, a Unido raramente se utiliza de consorcios, por ser
um instrumento proprio para regular a cooperacdo entre pessoas publicas da
mesma espeécie. Por outro lado, no campo internacional, ao estabelecer lacos
cooperativos com outros Estados soberanos, a Unido se pautara, sempre, pelas
normas do direito internacional. Poderse-ia dizer que a Unido, no seu espaco
administrativo, ira regular os consorcios entre suas fundacdes e autarquias;
entretanto, desconhecemos consorcios publicos entre essas entidades.

No nosso entendimento, a Uné&o compete fixar normas gerais
sobre consércio publico pelo fato de a sua natureza juridica ser contratual. Tanto
que a ele se aplicam as regras do art. 116 da Lei 8.666/93 editada pela Unido com
fundamento no art. 22, XXVII, da Constituicdo. Se a Unido tem poderes para
dispor sobre normas gerais de licitagdo e contratagcdo, em todas as modalidades,
para as administracdes publicas federal, estadual e municipal havera, agora, com
base, também, no disposto no art. 241, de disciplinar a matéria de forma genérica
para todas as administracdes publicas, sob pena de divergéncias insuperaveis no
ambito legislativo municipal impedirem a formacdo de consorcios intermunicipais.
Se a Unido nado baixar diretrizes gerais sobre consércios publicos, deixando a
cada ente politico a sua regulagéo, podera ocorrer de uma lei municipal vir a colidir
com outra lei municipal, criando impedimentos de tal sorte que inviabilize a
formac&o de consércio entre Municipios. %

21 Op. cit.

#2Tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei 1071/99, do Deputado Federal Rafael Guerra e outros, que,
conforme sua ementa, “ disp8e sobre normas gerais para celebragéo de consorcios publicos’.

Tal projeto de lei, transcrito ao final deste trabalho, visa a regular, de forma genérica, a formacdo de
consorcios publicos para a execucao de obras, servicos e atividades de i nteresse comum dos participes.

O PL 1071/99 estabel ece que os consorcios so poderdo ser celebrados mediante autorizacdo legislativa; trata
do objeto do consorcio; cria a necessidade da existéncia de autorizagéo legislativa, definindo o seu contelido;
fixa a obrigatoriedade de se criar pessoa juridica de direito privado para gerir os consorcios que devera ser
organizada sob a forma de sociedade civil sem fins lucrativos, concede a essas entidades os mesmos
privilégios fiscais conferidos as entidades filantrépicas; determina a forma de contratagdo de pessoal; trata

10



8. CONSORCIO E O SUS

No ambito do Sistema Unico de Saude, os consorcios
intermunicipais estédo previstos nos artigos 10 e 18, da Lei 8.080/90 e no § 3° da
Lei 8.142/90, in verbis:

Lei 8.080/90

“Art. 10. Os Municipios poderao constituir consorcios para
desenvolver em conjunto as agdes e 0s servi¢os de saude que lhes
correspondam.

§ 1°. Aplicam-se aos consoércios administrativos intermunicipais o
principio da diregdo Unica, e os respectivos atos constitutivos
disporédo sobre a sua observancia.

§ 2° No nivel municipal, o Sistema Unico de Saide — SUS podera
organizar-se em distritos de forma a integrar e articular recursos,
técnicas e praticas voltadas para a cobertura total das acdes de
saude.”

Art. 18.

dos 6rgéos de direcdo e administragdo do consorcio; regula o afastamento de servidores; fixa regras sobre
dissolucdo, cotas partes, penalidades, prestagcdo de contas etc.

O Projeto de Lei, narealidade, longe de prescrever normas gerais, cuida de todos os detalhes da formagao de
um consorcio, ndo deixando nenhuma matéria para os Estados e M unicipios regularem.

S&o muitas as impropriedades contidas no Projeto de Lei. Dentre elas, elencamos: a obrigatoriedade de ser
formada uma pessoajuridicade direito privado paraadministrar o consorcio, quando esse assunto seinsere na
competéncia do Municipio de dispor sobre a sua administragdo publica; o estabelecimento da estrutura
administrativa do consorcio, matéria a ser livremente acordada entre os consorciados; a exigéncia de se obter
autorizagdo legislativa para celebracdo de consorcios, quando essa matéria ja esta superada pela
jurisprudéncia e, agora, com o comando do artigo 241; a exigéncia da elaboragdo de estatutos para a
constitui¢do do consorcio, quando o termo consorcial € o Unico instrumento necessario a sua celebragdo; a
fixagdo de regras orcamentarias para os Municipios;, a disposicdo sobre a estrutura administrativa do
consorcio e o afastamento de pessoal, determinando que esse afastamento sera sem prejuizo de vencimentos
etc.

Pretende, ainda, disciplinar a forma de afastamento de pessoal que dependera de autorizagéo legislativa ou
convénio, quando este ato, meramente administrativo, é feito por simples decreto do Executivo. Por que seria
necessario um convénio para dispor sobre o afastamento de pessoal, se 0 consdrcio é o instrumento adequado
a0 estabelecimento de cooperacdo entre Municipios? Além do consorcio, haveria de ser feito um convénio
para pactuar o afastamento de pessoal ?

O Projeto de Lei padece do pecado capital de infringir a competéncia dos Estados e Municipios para
disporem sobre a matéria, deforma suplementar e exaustiva.

O Projeto de Lei, na forma como esta concebido, s6 podera obrigar a administragdo publica federal, por ndo
conter normas gerais sobre consorcios. E, ainda assim, irdretirar da Administracéo Publica Federal o poder de
negociacgdo, matéria insita aos acordos de vontade. A prevalecerem as disposicOes deste PL, nada restara para
os consorciados acordarem livremente, conforme 0s seus interesses.
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VIl — formar consoércios administrativos intermunicipais.”

Lei 8.142/90
“Art. 3°.

§ 3° Os Municipios poderdo estabelecer consoércio para execucao
de acbes e servigcos de saude, remanejando, entre si, parcelas de
recursos previstos no inciso IV do artigo 2° desta Lei”.

Como ja dissemos no inicio deste trabalho, o Sistema Unico de
Saude tem uma feicdo administrativa que cabe com perfeicdo dentro de tudo o
diga respeito a cooperacao, a soma de esfor¢os, ao agrupamento, a unicidade de
meios para um mesmo fim. As acdes e 0s servicos do SUS estdo organizados de
forma regionalizada e hierarquizada em niveis de complexidade crescente,
constituindo uma rede de servigos interligados uns nos outros. Essa forma de
organizacdo do SUS pressupfe uma unido de meios para a consecucdo de um
fim comum.

O artigo 7°, inciso Xlll, da Lei 8.080/90 reza que 0S servicos no
SUS devem ser organizados de modo a evitar duplicidade de meios para fins
idénticos. O consoércio € um meio de viabilizar esse principio. Através do
consorcio intermunicipal, evitam-se duplicidades; somam-se recursos, bens,
pessoal; realizam-se atividades que um Municipio sozinho n&do conseguiria.
Enfim, o consorcio pode ser um meio de desenvolvimento racional, econdémico,
solidario, no qual prepondera o sentido da cooperacao que visa a melhor atender
ao interesse publico.

Nesse sentido, deve-se buscar aperfeicoar esse instrumento,
dotando-o de maior solidez, sem apegos a provincianismos, a interesses pessoais,
a competicbes desenfreadas que amesquinham o verdadeiro sentido do servigo
publico.

8.1 — DIRECAO UNICA

Nos consorcios administrativos intermunicipais, no ambito do SUS,
a regra contida no artigo 10 poderia ser desnecessaria, uma vez que O0S
Municipios tém autonomia para firmar consoércios sempre que assim o desejarem.
Mas a sua mencao na Lei Organica da Saude soa quase como uma lembranca,
uma recomendacdo para que se utilize esse instrumento tdo afeito a organizacéo
do SUS.
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Desde logo, a Lei Organica da Saude quis reforcar que o0s
Municipios quando se consorciam para o desenvolvimento conjunto de alguma
atividade deverdo observar o principio da direcdo Unica, inscrito na Constituicdo e
no seu artigo 9°. Esse principio ha de ser observado nos consércios que ficam
obrigados a respeitar o comando Unico de cada secretaria municipal de saude, ao
mesmo tempo em que determina que o consorcio ndo poderd ser uma vontade
distinta da de cada um dos consorciados, devendo haver uma vontade comum,
Unica do consoércio, no interesse de todos.

O Municipio que integra o consorcio ndo perde a sua condicéo de
gestor Unico naguela esfera de governo. Por outro lado, o consoércio também deve
ter uma unicidade de conduta, expressar uma vontade comum a todos o0s
consorciados. A dire¢do Unica continua a ser a de cada Municipio, ndo sendo
transferida para o consércio, que nao surge como uma instancia intermediaria do
SUS, mas constituindo apenas um instrumento gerencial da Administracao.

8.2 — FUNDO DE SAUDE

Os consoércios intermunicipais de salde em nada interferem com o
fundo municipal de saude. Os fundos dos entes consorciados, por sua vez, devem
consignar em seu orcamento recursos para o consorcio. Quando o consércio ndo
contar com uma pessoa juridica para a sua execuc¢do, cabendo a um Municipio o
papel de representar os interesses do consorcio, este Municipio podera manter
uma conta especial, dentro do fundo de saulde, destinada as atividades do
consorcio.

8.3 — CONTROLE SOCIAL

Sempre que se fala em consorcio, vém a tona alguns
guestionamentos: -- como 0s consorcios se relacionam com os conselhos
municipais de saude? Deveria ser constituido um conselho intermunicipal de
saude para fiscalizar os consorcios?

Ora, o0s consorcios sao acordos existentes entre diversos
municipios para a execuc¢do de alguma atividade dentro do SUS. O consércio ndo
cria outra instancia de governo. N&o cria uma entidade que se sobrepbe ao
Municipio ou, melhor dizendo, a Secretaria Municipal de Saude.
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O consorcio € um meio, uma forma de realizagdo de programas,
planos, servigos do interesse comum de todos os consorciados. Se compete ao
conselho municipal de saude discutir e aprovar as politicas de saude e fiscalizar a
sua execucdo no ambito de seu Municipio, o conselho deverd controlar as
atividades do consércio naquilo que interessa ao seu Municipio e foi objeto do
acordo consorcial. Cada Municipio, de per si, devera fiscalizar os atos do
consorcio, devendo o consoércio encaminhar aos conselhos de saude dos
Municipios participantes a necessaria prestacdo de contas de suas atividades.

N&o ha que se cogitar da criagdo de um conselho intermunicipal
de saude com o intuito de fiscalizar as atividades do consorcio. Nem haveria
fundamento legal para tanto. A Lei 8.142/90 reza que o SUS contara, em cada
esfera de governo, com um conselho de saude, como instancia colegiada do
sistema (art. 1°). Nesse sentido, ndo ha que se cogitar da criacdo de conselhos
intermunicipais somente porque determinados Municipios se consorciaram. O
fato de um Municipio participar de um consércio em nada altera a estrutura
administrativa da Secretaria da Saude.

Além do controle exercido pelos conselhos de salude, o consorcio
também sera fiscalizado pelo Tribunal de Contas correspondente ao nivel da
entidade publica que o integra, por forca do disposto no artigo 71, VI, da
Constituicao.

A Lei 8.666/93, em seu artigo 63, assegura, ainda, 0 acesso ao
teor do instrumento consorcial, cabendo ao cidaddo ou entidade civil denunciar
desvios ou irregularidades aos 6rgdos competentes, se ocorrerem.

8.4 — TRANSFERENCIA DE RECURSOS DO SUS

Sé&o comuns as indagacdes sobre como ficariam as transferéncias
de recursos da Unido para os Municipios quando 0os mesmos integrarem um
consorcio. Deveria 0 Fundo Nacional da Saude repassar parte dos recursos
destinados ao Municipio diretamente ao consorcio?

Aqui se aplicam os mesmos argumentos utilizados a respeito do
conselho e do fundo de saude. Nada deve mudar na estrutura administrativa do
Municipio s6 porque ele integra um consércio. Os recursos que lhes séo
destinados pelo Fundo Nacional de Saude continuam a ser repassados para 0s
fundos municipais de saude, sem nenhuma mudanca, cabendo ao Municipio
repassar ao consorcio as cotas acordadas.
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Sao o0s Municipios que acordam, que negociam com 0S outros,
dentro do consoércio, a forma de repasse de recursos financeiros. A propria Lei
8.142/90 previu, em seu artigo 3° 8 3° que os Municipios poderdo remanejar
entre si parcelas de recursos previstos no seu inciso 1V, artigo 2°.

O inciso IV, do artigo 2° dispde sobre como deverao ser alocados
os recursos do Fundo Nacional de Saude, determinando que partes deles se
destinardo a cobertura das acdes e servicos a serem implementados pelos
Municipios. Sao esses 0s recursos que poderdo ser remanejados entre 0s
Municipios para a execucdo de atividades comuns de interesse de uma
determinada regido.

Os recursos que o0 Fundo Nacional de Saude destina a
determinado Municipio para a execucdo de atividades e programas previstos no
seu plano de saude, poderédo ser destinados a uma conta especial do consorcio
para financiar acdes e servicos de saude que interessam aquele Municipio. Isto
nao significa dizer que os recursos devam ser repartidos, na origem de sua
transferéncia, ou seja, jA no Fundo Nacional de Saulde para os consorcios.

Os recursos devem ser transferidos de forma direta e automética
aos Municipios que cumprem com 0s requisitos previstos no artigo 4° da Lei
8.142/90, e ndo aos consoOrcios nem aos convénios existentes entre Estado e
Municipio. Entretanto, nada impede que o Ministério da Saude venha a celebrar
convénio com o consorcio para a execucao de programa de interesse comum dos
consorciados, desde que, € claro, ndo venha a substituir nem desnaturar as
transferéncias obrigatérias do Ministério da Saude para os Municipios.

9. CONCLUSOES

Os consorcios intermunicipais tém se revelado um importante
instrumento de agdo dos Municipios que podem unir esforcos, soma recursos,
bens e pessoal para a solugdo de problemas que lhes sdo comuns, mas que, de
forma isolada, ndo conseguiriam obter o0 mesmo resultado.

Na area da saude, o consércio € um instrumento que confere aos
Municipios maior poder de acao, aplicando-se-lhe todos os principios, diretrizes e
bases do Sistema Unico de Saude previstos em leis e regulamentos.

O consorcio € um instrumento da administracdo publica que pode

conferir agilidade e eficicia ao servigo publico, ndo constituindo, entretanto, uma
instancia intermediaria do SUS.
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Se for formada uma pessoa juridica para administrar o consorcio,
esta ndo podera colocar-se no lugar do Municipio e exercer atividades préprias do
Municipio, como ente politico, criando conselhos de saude, comissdes bipartites
etc. O consércio € um instrumento de acdo, uma maneira de gerenciar
determinados servi¢os visando a racionalidade administrativa.

Os bens adquiridos pela entidade que administrar o consorcio ou
pelo Municipio lider do consorcio pertencerdo a todos os Municipios consorciados,
no limite de suas cotas, de acordo com o que for estabelecido no pacto consorcial.
Na extin¢do do consorcio — que deve nascer com prazo de vigéncia — sera feito o
inventario dos bens existentes e a sua partilha. Sendo uma pessoa juridica o
administrador do consorcio, 0 seu estatuto certamente dispora sobre o assunto;
sendo um Municipio o administrador, o instrumento consorcial devera regrar a
guestéao.

Enquanto a lei ndo regular os consorcios publicos, na forma do
artigo 241 da Constituicdo, eles poderdo ser celebrados, cabendo aos Municipios
a explicitacdo exaustiva, no pacto consorcial, de questdes que poderdo suscitar
davidas ou problemas futuros. Durante a vigéncia do consoércio, os Municipios
poderdo dele se retirar ou nele ingressar, conforme as regras do pacto consorcial.
Entretanto, por se tratar de atividades de saude, consideradas de relevancia
publica pela Constituicdo, a saida de um Municipio das atividades consorciadas,
gue porventura possam causar riscos para a populacdo, ha de ser vista com
cautela, cabendo aos Municipios consorciados prever essa questdo no termo
consorcial.

Conforme dados do Ministério da Saide®, existem no pais cerca
de 143 consoércios intermunicipais de salde (ano: 1998), com 1.740 Municipios
participantes. O que significaria dizer que 30% dos 5.507 Municipios estédo
consorciados para a realizacdo de acoes e servicos de saude.

Esses dados confirmam, mais uma vez, que o consorcio é um
instrumento gerencial que se conforma a estruturacdo do Sistema Unico de
Saude. Existem areas, como 0 meio ambiente e a saude, que necessitam de
instrumentos que permitam a unido dos Municipios na execucdo de suas tarefas,
enriguecendo 0S Seus recursos ao somalos com os dos seus circunvizinhos.

Fevereiro/2000

23 Documento “ Cadernos do Férum S&o Paulo Século XX | — Caderno 4” — Assembléia Legislativa de Sao
Paulo, SEADE, Fundagdo Estadual de Analise de Dados.
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Projeto de Lei n. 1071, de 1999.
(do Sr. Rafael Guerra e outros)

Dispde sobre normas gerais para celebracdo de

consércios publicos, nos termos da Emenda
Constitucional n. 19, de 1997.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1°. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderédo firmar consércios publicos para execugdo de obras, servigos e atividades
de interesse comum dos participes, dependendo de autorizacdo legislativa para
sua celebracao.

Paragrafo Unico. Nao se admitira a celebragdo de consorcio
publico entre pessoas juridicas de espécies diferentes.

Art. 2°. Os consorcios publicos terdo por objeto:

| — representacdo dos consorciados que o integram em assuntos
de interesse comum, perante quaisquer outras entidades especialmente perante
as demais esferas de governo;

Il — planejamento, adocdo e execucao de programas e medidas
destinadas a promover e acelerar o desenvolvimento sdcio-econémico da regiao
ou atividade-fim;

lll — planejamento, adogcdo e execucdo de programas e medidas
destinadas a promocéao de suas finalidades e implantacao dos servigos afins;

Paragrafo Unico. Para o cumprimento de suas finalidades, o
consorcio publico podera:

a) adquirir os bens que entender necessarios, 0s quais integrardo
0 seu patrimdnio;

b) firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza,
receber auxilios, contribuicbes e subvencdes sociais ou econdmicas de outras
entidades e 6rgaos do governo;
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C) prestar aos seus consorciados servicos de qualquer natureza,
independentemente de licitacao.

Art. 3°. As autorizacOes legislativas para celebracdo de consércio
publico conterdo, entre outras disposicdes, 0 seguinte:

| — Identificac&o dos consorciados;

Il — finalidade do consorcio;

[l — prazo de duracéo;

IV — regras, critérios e parametros definidores da implantacéo,
expansao, alteracdo e modernizacdo do servico, bem como de sua qualidade;

V — deveres relativos a universalizacdo e a continuidade do
Servico;

VI — as possiveis receitas alternativas, complementares ou
acessorias, bem como as provenientes de projetos associados;

VIl — constituicdo patrimonial do consorcio;

VIIl — forma da prestacéo de contas e da fiscalizagéo;

IX - bens reversiveis, se houver;

X — obrigacdo de manter, durante o consorcio, todas as condi¢des
de habilitagéo exigidas na licitagdo, se houver;

8 1° A pessoa juridica criada para administracdo do consorcio
serd necessariamente instituida na forma de sociedade civil sem fins lucrativos,
regida de acordo com o art. 18 do Cédigo Civil Brasileiro, gozando dos privilégios
fiscais e encargos sociais das entidades filantrépicas e do terceiro setor.

8 20 A sociedade civil responsavel pela administracdo do
consorcio observara as normas de direito publico, especialmente, no que concerne
a prestacdo e tomada de contas, contratacdo de pessoal e realizagédo de licitagdo
de licitagcéo, conforme a CLT.

Art. 4°. O consorcio publico terd como 6rgdo maximo o Conselho
Fiscal, uma Ouvidoria e uma Secretaria Técnica-Executiva, além das unidades
especializadas incumbidas das diferentes funcdes.

8§ 1° Nao poderdo pertencer ao Conselho Fiscal membros dos

Poderes Legislativo e Judiciario da circunscricdo territorial a que pertencam 0s
consorciados.

8 2°. A Ouvidoria sera dirigida por um Ouvidor-Geral, escolhido
pelo Conselho Diretor, a quem compete receber as peticbes e sugestdes da
sociedade sobre o consércio publico e encaminhar solucdes, podendo ser
composta por um colégio paritario, se assim dispuser o estatuto.
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8 3°. A Secretaria TécnicaExecutiva é érgao executivo, dirigido
por um Secretario Executivo e constituido pelo apoio técnico e administrativo
integrado pelo quadro de pessoal a ser aprovado pelo Conselho Diretor.

8 4°, O Secretario Executivo sera indicado pelo Conselho Diretor e
livremente nomeado pelo seu Presidente.

Art. 5°. A competéncia de cada um dos Orgdos constitutivos do
consorcio publico sera determinada consoante 0s respectivos estatutos.

Art. 6°. Os servidores requisitados serdo colocados a disposicéo
do consorcio mediante lei autorizativa ou convénio, sem prejuizo da percepcdo de
seus vencimentos e demais vantagens pessoais.

Art. 7°. Cada participante podera se retirar do consércio, desde
que denuncie sua intencdo com prazo nunca inferior a 90 (noventa) dias antes do
exercicio seguinte, cuidando os demais associados de acertar os termos da
redistribuicdo dos custos dos planos, programas ou projetos de que participe o
retirante.

Art. 8°. Serdo excluidos do quadro social os participes que tenham
deixado de incluir em seu orcamento dotacdo destinada ao consércio, ou que
deixarem de recolher a sua cota aos fundos sociais, sem prejuizo da
responsabilizacdo por perdas e danos.

Art. 9°. O consorcio publico podera ser dissolvido pelo voto de 2/3
(dois tercos) dos membros do Conselho Diretor em reunido extraordinaria
convocada para este fim.

Art. 10. Em caso de extingdo, os bens e recursos do consorcio
publico reverterdo ao patrimdénio dos associados, proporcionalmente a

participacoes.

Art. 11. Os participes que se retirarem espontaneamente ou que
forem excluidos do quadro social, somente participardo do rateio de bens e
recursos, quando da extincdo do consorcio ou do encerramento da atividade para

a qual contribuiu.

Art. 12. Os consorciados respondem solidariamente pelas
obrigacdes assumidas pelo consorcio.

Paragrafo anico. Os conselheiros ndo responderdo pessoalmente
pelas obrigacdes contraidas por deliberacdo do consorcio, mas responderédo pelos

atos praticados em desconformidade com a lei ou com as disposicbes do
respectivo estatuto.
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Art. 13. Os consorcios publicos, na area da saude, deverdo
obedecer aos principios, diretrizes e normas que regulam o Sistema Unico de
Saude — SUS.

Art. 14. Ao Tribunal de Contas que tiver jurisdicdo sobre os
participes do consorcio serdo encaminhados os relatérios financeiros, contébeis,
orcamentarios, se for o caso, operacional e patrimonial dos consorcios
administrativos, incluindo-se os procedimentos licitatorios, contratos, convénios,
termos aditivos e outros instrumentos firmados pelo consorcio.

Art. 15. Esta lei entra em vigor na data de sua publicacao.
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