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APRESENTACAO

Esta cartilha foi elaborada com o objetivo de orientar os gestores municipais na
formacdo de Consorcios Publicos, apresentando de forma sintética as principais
questdes que envolvem este poderoso instrumento de cooperacdo federativa e
gestdo compartilhada.

A figura dos consorcios publicos surgiu com o advento da Emenda Constitucional
19/98, ao estabelecer que a Unido, 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, com a finalidade de executar a gestao associada de servigos
publicos. Em sequida, foi promulgada a Lei n° 11.107/05, Lei dos Consorcios Publicos,
e 0 seu regulamento o Decreto n® 6.017/07 (ambos documentos estdo em CD anexo).

A maioria das politicas publicas como educacdo, salde, habitacdo, infraestrutura
rodoviaria, mobilidade urbana e desenvolvimento social é realizada no ambito
municipal. Entretanto, os municipios possuem baixa capacidade de investimento,
déficits acumulados de servicos publicos oferecidos, além de diversas regides
apresentarem pouco dinamismo econémico. Na Bahia, 80% dos Municipios tém
menos de 30 mil habitantes e ndo possuem condicdes administrativas e institucionais
de prestar os servicos essenciais a sua populacdo. O Consércio Publico se apresenta
como uma ferramenta essencial para a superacao de diversos problemas que afligem
0s municipios e concretiza o federalismo cooperativo no Brasil.

CONSORCIO PUBLICO NAO E NOVIDADE!

Na Europa, existem consércios com mais de 100 anos que atuam em diversos
segmentos da sociedade. Aqui no Brasil, desde o inicio da Repdblica, os municipios
podiam se associar, mas através de contratos/convénios sujeitos a aprovacdo do
Estado (Ribeiro, 2006).

A Constituicdo de 1937 reconheceu que os consorcios (“associagdes de municipios”)
eram pessoas juridicas de direito publico. Com a Constituicdo de 1946 e a
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consolidacdo do processo democratico, ampliou-se o debate sobre a cooperacao
federativa e o papel do Estado na promogao do desenvolvimento nacional e regional.
Em 1961, foi criado o Banco de Desenvolvimento Regional do Extremo Sul (BRDE),
uma autarquia interfederativa dos Estados do Parana, Santa Catarina e Rio Grande
do Sul, constituindo-se como o primeiro consércio publico brasileiro do tipo moderno
(Ribeiro, 2006).

0 golpe militar de 1964 regrediu essas conquistas no Brasil e transformou o pais,
na pratica, em um Estado Unitario. Os consorcios publicos foram enquadrados em
consorcios administrativos, sem personalidade juridica, sendo meros pactos de
colaboragdo, questionando-se inclusive a obrigatoriedade do cumprimento de seus
contratos (Ribeiro, 2006).

Com a redemocratizacdo brasileira, no final da década de 80, e a Constituicdo
de 1988, reiniciaram-se as discussdes federativas e os municipios voltaram a se
consorciar, mesmo com as fragilidades juridico-institucionais. Apenas em 2005, com
a Lei dos Consércios Publicos, sanou-se esta questao e ganhou-se um instrumento
moderno e robusto de cooperacao federativa (Ribeiro, 2006).

0O QUE E CONSORCIO PUBLICO AFINAL?

Conforme o Decreto 6.017/07, consércio publico é:

... pessoa juridica formada exclusivamente por entes da
Federacdo, na forma da Lei no 11.107, de 2005, para
estabelecer relacbes de cooperacdo federativa, inclusive
a realizacdo de objetivos de interesse comum, constituida
como associacdo publica, com personalidade juridica de
direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa
juridica de direito privado sem fins econémicos.

Podemos também dizer que o consorcio pablico ¢ uma modalidade de associagdo entre
entes federados, que compdem a administracdo indireta dos entes consorciados, com

[4]



vistas ao planejamento, a regulacdo e a execugao de atividades de um modo geral
ou de servicos publicos de interesse comum de alguns ou de todos os consorciados.

AREAS DE ATUACAO

A Lei dos Consorcios amplia de forma consideravel os objetivos dos consércios
publicos:

Gestao associada de servicos publicos;

2. Prestacdo de servicos, assisténcia técnica, execucdo de obras e
fornecimentos de bens;

3. Compartilhamento de instrumentos, equipamentos, pessoal, licitacdo e
admissdo de pessoal;

4. Producdo de informacdes e estudos técnicos;

5. Escola de governo e afins;

6. Protecdo do meio-ambiente;

7. Gerenciamento de recursos hidricos, devidamente delegado ou autorizado;

8. Intercambio de experiéncias entre 0s consorciados;

9. Gestdo do patrimdnio urbanistico, paisagistico e turistico comum;

10. Administragdo dos servicos e recursos previdenciarios dos consorciados;

11. Assisténcia técnica, extensao, treinamento, pesquisa e desenvolvimento
urbano, rural e agrario;

12. AcBes e politicas de desenvolvimento urbano, sécio-econdmico local e

regional; e
13. Competéncias pertencentes aos consorciados nos termos de autorizacdo
ou delegacdo.

Desta forma, os consodrcios publicos podem desenvolver atividades em
diversas areas:

e Abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, drenagem e manejo de
agua pluviais; gestdo de residuos solidos;



e Gestdo ambiental compartilhada;

e Habitacdo de interesse social;

e Manutencdo de estradas vicinais;

e Implantacdo de abatedouros e frigorificos regionais;
e (apacitagdo de gestores municipais;

e Educacdo profissional;

e Salde;

® Projetos de apoio a agricultura familiar;

e Dentre outras.

PRINCIPAIS INSTRUMENTOS OPERACIONAIS

CONTRATO DE RATEIO

Contrato por meio do qual os entes consorciados comprometem-se a fornecer
recursos financeiros para a realizacdo das despesas do consorcio publico (modelo
em CD anexo).

CONTRATO DE PROGRAMA

Instrumento pelo qual devem ser constituidas e reguladas as obrigacdes que um
ente da Federacdo, inclusive sua administracdo indireta, tenha para com outro ente
da Federacdo, ou para com consorcio pUblico, no ambito da prestacdo de servicos
publicos por meio de cooperacdo federativa (modelo em CD anexo).

CONTRATO DE PRESTACAO DE SERVICOS E CONVENIO
Utilizados para prestacdo de servicos aos entes consorciados.

IMPORTANCIA E VANTAGENS

Os Consorcios Publicos, do ponto de vista dos municipios, contribuem para 0 aumento da sua
capacidade de realizacdo, conferindo maior eficiéncia na utilizacdo dos recursos. Possibilita,
também, o fortalecimento da autonomia municipal ao ampliar a capacidade de didlogo e
negociacao junto aos 6rgaos de outros entes da federacdo e entidades privadas.
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A criacdo de consorcios publicos possibilita ainda a descentralizacdo da prestagdo de
servicos publicos, a articulacdo regional ascendente, além de imprimir, na elaboragao
e implementacdo das politicas publicas, a visdo territorial do desenvolvimento,
fortalecendo os vinculos identitérios.

A Lei dos Consdrcios Publicos também apresenta facilidades operacionais, a exemplo
das vantagens licitatérias com o aumento do limite para determinador modalidade
de licitacdo e aumento do percentual para dispensa, além de vantagens processuais
e imunidades tributarias. Como vemos a sequir:

LICITATORIAS

e Aumento de limites de valores para determinacdo da modalidade de
licitacdo (podendo chegar ao triplo para consércios com mais de 3 entes).

¢ Dispensa de licitagdo na celebracdo de contrato de programa com ente
da Federacdo ou com entidade de sua administracdo indireta.

e Aumento do percentual para dispensa de licitacdo: 20% (o dobro da
administracdo direta dos entes federativos que é 10%).

e Licitacdo compartilhada (permite compras conjuntas e maior poder de
negociacao com fornecedores).

PROCESSUAIS

e Prazo em quadruplo para contestar e o dobro para recorrer nos processos
juridicos.
e Uso de precatorio para satisfazer obrigacdo com credor.

IMUNIDADES TRIBUTARIAS

¢ Imunidade para os sequintes impostos: IRPJ, IOF, IPTU, IPVA, ISSQN e
ICMS.



ETAPAS PARA A IMPLANTACAO

ETAPA 1 — PROTOCOLO DE INTENCOES

Contrato preliminar com os principais termos que envolvem a formacao do consércio
publico. O seu contelido minimo deve obedecer ao que esta previsto na Lei de
Consorcios Publicos e na sua regulamentacdo (modelo em CD anexo).

Este documento deve ser subscrito pelos chefes do poder executivo de cada um dos
consorciados.

O Protocolo de Intencbes deverd ser publicado na imprensa oficial no dmbito dos
subscritores, integral ou parcial com indicativo de texto integral em sitio da internet.

ETAPA 2 — RATIFICACAO DO PROTOCOLO

Uma vez discutido e assinado pelos chefes do poder executivo, o Protocolo de
Intencdes devera ser encaminhado para as respectivas casas legislativas para ser
ratificado. Os entes subscritores terdo 2 anos, a partir da data da primeira subscricdo,
para ratificar o Protocolo e ser automaticamente admitido no consorcio. Apés esta
data, a ratificacdo so sera valida com a homologacéo da Assembléia Geral. Também
existe a possibilidade de o ente da Federacdo, antes de subscrever o Protocolo de
Intengbes, disciplinar por lei a sua participagdo no consércio publico, dispensando-se
da ratificacao.

Ressalta-se que o legislativo ndo pode alterar o contetdo do Protocolo de Intengdes,
pois este deve ser igual para todos os entes que compdem o consdrcio, mas pode criar
reservas de determinados dispositivos, condicionando assim a ratificacdo (modelo de
Projeto de Lei em CD anexo).

As reservas precisam de aprovacdo dos demais subscritores do Protocolo ou, se o
consdrcio ja constituido, da Assembléia Geral.



Uma vez ratificado, o Protocolo de IntencGes converte-se no contrato de constituicdo
do consorcio publico.

Caso previsto no Protocolo, o consoércio pode ser constituido sem a ratificacdo de
todos os signatarios, mas sim parte destes.

ETAPA 3 — ESTATUTOS

Vencidas as etapas 1 e 2, deverd ser convocada uma Assembléia Geral Estatuinte (modelo
de convocagdo em CD anexo) para discussao e aprovagao do estatuto que regera a gestdo,
estrutura e organizacdo do consdrcio, conforme diretrizes estabelecidas no Protocolo de
Intencdes (modelo de Estatuto em CD anexo).

O Estatuto aprovado pela Assembléia Estatuinte devera ser publicado na imprensa oficial no
ambito dos subscritores, integral ou parcialmente, com indicativo de texto integral em sitio
da internet, além de registrado no Cartério de Registro de Titulos e Documentos e Registro
Civil das Pessoas Juridicas.

ETAPA 4 - CNPJ

Com o Estatuto aprovado e registrado, o consércio solicita inscricdo no CNPJ junto a
Receita Federal.

ETAPA 5 — PLANEJAMENTO ESTRATEGICO / ESTUDOS

Esta é uma das etapas mais importantes e geralmente esquecida na implementacdo de um
Consércio Publico. A Assembléia Geral, ou grupo de trabalho, deve elaborar o Planejamento
Estratégico do consorcio, estabelecendo as suas metas, agdes estratégicas e outras questdes
que envolvem este tipo de planejamento.

Em sequida, deve-se elaborar estudos que vao nortear a execucdo das atividades e projetos
do consdrcio. Por exemplo, se o consércio pretende implementar um aterro sanitario e gerir
0s residuos solidos dos seus consorciados, um estudo preliminar tem que ser feito para
analisar a viabilidade técnica do aterro, a sua regionalizagdo e abrangéncia necessaria, 0s
recursos demandados, suas fontes, etc.
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ETAPA 6 — IMPLANTACAO, CONTRATO DE RATEIO E CONTRATO. DE
PROGRAMA

Uma vez formalizado, o consorcio deve ser implantado, definindo-se o seu espaco
de funcionamento (sede), adquirindo-se os equipamentos, contratando pessoal e/ou
recebendo os funcionarios disponibilizados pelos consorciados, etc.

Para suprir este custo de implantacdo e custeio do consorcio, deve-se elaborar o
Contrato de Rateio. A forma de ratear estes custos deverd ser discutida e pactuada na
Assembléia Geral e ndo existe uma receita pronta. Varios podem ser os parametros
para definir esta divisdo, que podem ser igualitarios (mesmo valor para todos os
consorciados) ou proporcionais (a populacdo, Fundo de Participacdo dos Municipios
— FPM, PIB Municipal etc). Lembrando das impossibilidades previstas na Lei de
Responsabilidade Fiscal, que veda a vinculacdo de uma receita a uma despesa
(exemplo: ndo se deve estabelecer um percentual de FPM no contrato).

Para financiar as atividades objeto do consércio, os entes consorciados beneficiados
do objeto em questdo devem celebrar Contrato de Programa. E através do Contrato
de Programa que o consércio executa as diversas acoes e servicos a sociedade.

ATENCAO! Antes de assinar Contrato de Rateio ou Contrato de Programa, o Chefe
do Poder Executivo deve verificar se existe dotacdo orcamentaria especifica, caso
contrario, providenciar suplementacdo orcamentdria, para entdo assinar o contrato,
a fim de néo incorrer em crime de improbidade administrativa (art. 10, inciso XIV,
da Lei no 8.429, de 1992.) e responder processo de expulsdo do consércio. Sendo
importante também estar atento as orientagdes da Portaria STN n° 860/2005
e a Portaria Conjunta STN/SOF n° 3/2008 que dispoem sobre o or¢amento e os
lancamentos contabeis dos consércios publicos.

FORMAS DE ADMISSAO DE SERVIDORES

0 consorcio publico admite pessoal para seus quadros pelas seguintes formas:
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e concurso publico para preenchimento de emprego publico;

e selegdo publica para contratagao por tempo determinado (REDA);

e contratagdo para cargo de confianca; e

e cessao de servidores pelos entes consorciados ou por 6rgaos conveniados.

A criacdo dos empregos publicos deve estar prevista no contrato do consércio publico,
bem como a remuneraco, adicionais e gratificacdes. Os servidores sdo regidos pela
Consolidacdo das Leis Trabalhistas — CLT.

O servidor cedido permanece em seu regime originario, celetista ou estatutério, néo
se estabelecendo vinculo funcional ou trabalhista com o consércio. Ele pode receber
adicionais e gratificagdes previstos no contrato do consorcio publico, sendo que estes
ndo se configuram em novo vinculo, inclusive para apuracdo de responsabilidades
trabalhista ou previdenciaria.

E importante destacar que, se o ente consorciado assumir o 6nus da cessdo de
seu servidor, estes pagamentos podem ser contabilizados como créditos a serem
compensados no contrato de rateio.

Caso ocorra a extingdo do consorcio publico, o pessoal cedido retorna ao érgao de
origem e os empregados publicos tém automaticamente reincididos os seus contratos

de trabalho com o consorcio.
PRESTACAO DE CONTAS

0 consoércio publico esta sujeito a fiscalizacao contabil, operacional e patrimonial
pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as contas de seu representante
legal (presidente do consorcio). No caso da Bahia, sendo o presidente um chefe do
poder executivo do municipio, esta fiscalizacdo é realizada pelo Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado da Bahia — TCM.

Cabe ressaltar, a obrigatoriedade do consércio publico fornecer as informagdes

financeiras necessarias para que sejam consolidadas, nas contas dos entes
consorciados, todas as receitas e despesas, de forma que possam ser contabilizadas
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nas contas de cada um na conformidade dos elementos econémicos e das atividades
ou projetos atendidos, a fim de atender aos dispositivos da Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF. Por isso, também é vedada a aplicacdo de recursos entregues por meio
de contrato de rateio para atendimento de despesas classificadas como genéricas
(aplicacdo indefinida). Deve-se sempre estar atento as normas da contabilidade
publica e as portarias da Secretaria do Tesouro Nacional — STN e Secretaria do
Orcamento Federal — SOF,

Para também atender a Lei de Responsabilidade Fiscal, dentro da pactuacdo
estabelecida no contrato de rateio, o ente consorciado pode negociar o destino de
seus recursos transferidos para o consorcio. Por exemplo, se ele ja se encontra no
limite de gasto com pessoal, 0 consorcio publico pode aplicar os seus recursos em
outras despesas, para assim nao comprometer as suas contas, e destinar esta despesa
para outros com esta conta menos comprometida.

OUTROS ASPECTOS DA LEI DOS CONSORCIOS PUBLICOS

® A lLei nova ndo prejudica os consorcios anteriores (administrativos).

e Existéncia do principio da subsidiariedade: “as instancias federativas
mais amplas ndo devem realizar aquilo que pode ser exercido pelas
instancias federativas menores”.

e Atuacdo conjunta de natureza voluntéria. Ndo ha obrigagdo de se
consorciar ou permanecer.

e Os consorcios publicos poderdo assumir a gestao associada plena
de servigos publicos, o que inclui as atividades de planejamento, de regulagdo
e de fiscalizagdo, acompanhadas ou ndo de sua prestacdo. Poderdo também
promover desapropriacdes e instituir serviddes nos termos de declaragdo de
utilidade ou de necessidade publica, ou de interesse social, realizada pelo poder
publico.
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Os consorcios publicos poderdo delegar a prestagao de servicos a eles
atribuidos na forma do contrato de constituicdo da entidade. Essa outorga
podera ser feita por meio de concessédo, de permissdo ou de autorizacdo

a particulares, observado o procedimento licitatério ou mediante contrato de
programa, para entes da administracdo indireta de qualquer dos consorciados.

A Lei conferiu aos consdrcios publicos o poder de emitir documentos de
cobranca e de exercer atividades de arrecadacdo de tarifas e de outros precos
publicos pela prestacdo de servicos ou pelo uso ou outorga de uso de bens
publicos por eles administrados.

Possibilidade de um mesmo consércio publico ser integrado por entes
federativos de diferentes niveis governamentais (cooperacéo vertical

e horizontal, sendo que a Unido s6 participa com o municipio, se o estado
ou o DF participar).

Fim da fragilidade institucional dos consércios, pois estabelece que a retirada
de qualquer associado ndo prejudicara as obrigagdes ja constituidas, inclusive
0s contratos de programa, cuja extincdo dependera do pagamento de
indenizagOes eventualmente devidas.

No caso de extincdo da entidade, a Lei prevé que, enquanto ndo houver decisao
indicando os novos responsaveis, os consorciados responderdo solidariamente
pelas obrigacdes remanescentes.

A disciplina financeira das entidades também contribui para a seguranca das
relagdes consorciativas: 0s associados, em conjunto ou isoladamente, sdo partes
legitimas para exigir o cumprimento das obrigacdes assumidas por forca do
contrato de rateio.

Alteragdo de cldusulas do contrato de constituicdo do consorcio pablico deve ser

ratificada nas casas legislativas, assim como foi feito com o Protocolo de Intencdes.

A admissdo de novo ente ndo mencionado no contrato de constituicdo
do consorcio é considerada alteracdo de contrato, logo precisa da
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ratificacdo do legislativo.

e Desde 10 de janeiro de 2008, a Unido somente celebra convénios com
consdrcios publicos constituidos sob a forma de associacdo publica ou
que para essa forma tenham se convertido.

CONSORCIO PUBLICO VS. CONVENIO DE COOPERACAO

A gestdo associada de servico publico pode ser promovida por meio de consércio
publico ou convénio de cooperagdo, sendo observadas as seguintes diferencas:

CONVENIO DE COOPERACAO

e Nao gera pessoa juridica.

e Mais restrito, pois muitas funcdes estatais ndo podem ser delegadas
para fora da administracdo do seu titular.

e Gestdo associada parcial. Atua na execucdo das decisdes tomadas na
orbita administrativa do titular do servico publico.

CONSORCIO PUBLICO

 Integra a administracdo indireta de todos os consorciados.

e Permite a transferéncia de poderes inerentes aos titulares.

e Gestdo associada plena. Detém todos os poderes de planejamento,
regulacdo e fiscalizagao dos servigos publicos.

ESTRUTURA DO CONSORCIO PUBLICO

ASSEMBLEIA GERAL
Instancia maior de decisdo do consércio, composta pelos chefes dos poderes
executivos dos entes federativos consorciados.
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CONSELHO ADMINISTRATIVO

Caso necessario, 0 contrato de constituicdo do consorcio e o estatuto podem criar
um conselho administrativo, formado por chefes do poder executivo de entes
consorciados, mas em menor nimero que a Assembléia Geral.

Este conselho é recomendado nos casos em que o consorcio é formado por um
numero grande de entes federados, exigindo um colegiado menor que a Assembléia
Geral para tomada de algumas decisdes, estabelecidas no estatuto.

CONSELHO CONSULTIVO

A Lei dos Consorcios admite a participagao de representantes da sociedade civil em
oérgaos colegiados do consorcio, exceto na Assembléia Geral. Desta forma, sugere-se
a criagdo de Conselho Consultivo como espaco de didlogo entre o poder publico e a
sociedade civil organizada.

PRESIDENTE

Chefe do poder executivo de ente consorciado eleito na Assembléia Geral para ser o
representante legal do consorcio.

SECRETARIO EXECUTIVO

Empregado publico em cargo comissionado, indicado pelo Presidente e homologado
pela Assembléia Geral, exerce a funcdo de administrador do consorcio publico.

Abaixo deste é montada uma estrutura administrativo-financeira e de camaras
tematicas estabelecida conforme as finalidades e projetos executados pelo consdrcio.
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ESTRATEGIA DO ESTADO DA BAHIA

O Estado, através da Secretaria do Planejamento — SEPLAN e Secretaria
de Desenvolvimento Urbano — SEDUR, vem prestando apoio, por meio de
assessoramento, para a formagdo dos Consorcios Publicos e, assim como o
Governo Federal, o Governo estadual deve desenvolver politicas que privilegiem
projetos de maltiplas finalidades, cuja execugdo se dé por meio dos Consdrcios.
Dentre as principais diretrizes estratégicas para a formagdo dos consorcios
publicos na Bahia podemos destacar:

CONSORCIOS MULTIFINALITARIOS

O consércio podera atuar em diversas areas como: planejamento regional,
saneamento basico, transporte urbano e intermunicipal, infraestrutura, turismo,
transito, assisténcia social, educagdo, meio ambiente, desenvolvimento rural, apoio
a gestdo municipal etc. Houve o entendimento que seria invidvel e desnecessario
montar consdrcios para cada area.

TERRITORIO DE IDENTIDADE COMO REFERENCIA ESPACIAL

O carater multifinalitdrio do consércio exige um conceito de multiplas
dimensdes para a sua regionalizagdo. Isso se assemelha ao conceito de territério
de identidade estabelecido na Bahia, que considerou critérios ambientais,
econdmicos, culturais, politicos, sociais e institucionais na sua conformacdo
espacial. Logo, dentre as diversas regionalizagdes existentes, os Territorios de
Identidade sdo os que melhor se adaptam como regionalizagdo de referéncia
para a formacdo de consorcios publicos multifinalitarios. Somou-se a isso a
adocdo, pelo Governo da Bahia, dos Territérios de Identidade como unidade de
planejamento e regionalizacdo oficial.

Entretanto, alguns ajustes poderdo ser feitos para atender critérios técnicos para
aglomeracdo de municipios, em especial na area de residuos sélidos e saneamento.
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CONTROLE SOCIAL

Definiu-se por estabelecer ja no protocolo de intengdes (contrato do consércio) a
existéncia de colegiado de controle social para garantir a participacao da sociedade
civil nas discussdes do consdrcio (Conselho Consultivo).

CONTATOS

SEPLAN
Diretoria de Planejamento Territorial
Tel. (71) 3115-3592 / 3591/ 3677 / 3911

SEDUR
Diretora de Residuos Solidos e Saneamento Rural

Tel. (71) 3116-5751/ 5748
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CONTEUDO DO CD

- Cartilha

- Lei 11.107/05

- Decreto 6.017/07

- Protocolo de Intencdes (modelo)

- Projeto de Lei (modelo)

- Convocatoria de Assembléia Estatuinte (modelo)
- Estatuto (modelo)

- Contrato de Rateio (modelo)

- Contrato de Programa (modelo)
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