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1. Introducao

O presente trabalho tem por objetivo examinar o modelo de fede-
ralismo brasileiro e as consequéncias que ele acarreta na prestagao de
servicos publicos que tém por objeto a implantagao de politicas publicas
sociais.

2. A Reparticao de Competéncias na Republica Federativa do Brasil

O Brasil é uma federagdo, formada pela uniao dos Estados, Mu-
nicipios e Distrito Federal, nos termos do artigo 1° da Constitui¢ao
Federal.

1 Procuradora do Estado de Sdo Paulo, graduada em Direito pela Pontificia Universidade
Catélica de Sao Paulo e especializanda em Direito do Estado pela Escola Superior da
Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo.
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Federagao é forma de Estado caracterizada pela reparti¢io do po-
der politico em varios centros autbnomos, o que dificulta a formagao de
governos totalitarios?. Opode-se ao Estado unitario, que possui um poder
central.

Assim, o Estado Federal, pessoa juridica de Direito Publico Interna-
cional, dotado de soberania, é composto pela Unido e os Estados-mem-
bros, pessoas juridicas de Direito Publico interno que compartilham o
poder politico. No Brasil, a Constitui¢ao Federal estabelece que os Mu-
nicipios e o Distrito Federal integram a Republica (art. 1°).

Existe um governo federal, do qual as unidades federadas partici-
pam, e existem governos estaduais/municipais dotados de autonomia
politica’®, com capacidade de auto-organizacdo, autogoverno, autoadmi-
nistracdo e autolegislacdo, nos limites definidos na Constitui¢ao®.

O Estado federal pressupde a existéncia de uma Constituicao fede-
ral que estabeleca a organizagao federal, com suas instituigoes, a distri-
buicdo de competéncias entre os entes federativos, bem como a institui-
¢ao de um tribunal que seja o guardido da Carta Magna e o responsavel
por dirimir os litigios entre a Unido e os Estados-membros®.

A autonomia federativa de cada ente implica a existéncia de 6rgaos
governamentais proprios e de competéncias exclusivas, como previsto
nos artigos 18 a 33 da Constituicdo Federal. Cada ente federativo tam-
bém precisa ter renda propria, suficiente para realizacio dos encargos
atribuidos a ele, para poder agir com independéncia®.

Desse modo, a reparticio de competéncias legislativas, materiais e
tributarias entre a Unido e os Estados-membros € essencial na federacio.

2 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado, 31. ed., Ed. Saraiva, Sao
Paulo, 2012, p. 256.

3 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado, 31. ed., Ed. Saraiva, Sao
Paulo, 2012, p. 256.

4 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado, 16. ed., Ed. Saraiva, Sao Paulo,
2012, p. 454.

5 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica, 18. ed., Malheiros Editores, Sao Paulo, 2011, p. 196.

DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado, 31. ed., Ed. Saraiva, Sdo
Paulo, 2012, p. 255.
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O principio que embasa a reparticio de competéncia em uma fede-
racdo é o da predomindncia do interesse, de maneira que cabem a Unido
os assuntos de interesse nacional; aos Estados, os assuntos de interesse
regional; e aos Municipios, os assuntos de interesse local. No Estado
moderno, porém, tal divisio ndo é facilmente identificivel em razido da
complexidade dos problemas existentes, que podem nio atingir toda a
Nac¢ao, mas nio serem especificos de um Estado-membro’.

A Constitui¢ao Federal de 1988 enumera expressamente as compe-
téncias da Unido nos artigos 21 (competéncia material exclusiva) e 22
(competéncia legislativa privativa).

Indica as competéncias dos Municipios no artigo 30 (relacionadas
aos “assuntos de interesse local”, como explicitado no inciso I).

Outorga competéncias remanescentes aos Estados, “que nado lhes
sejam vedadas por esta Constitui¢ao”, conforme § 1° do artigo 23.

Permite a delegacao, mediante autorizacao em lei complementar, da
competéncia da Unido para os Estados legislarem sobre questoes especi-
ficas (art. 22, par. Unico).

Estabelece areas de atuagao paralelas dos entes federados, tanto no
aspecto material (atribui¢io de competéncia material cumulativa — art.
23) quanto no Legislativo (competéncia legislativa concorrente — art.
24). Nesse, ha competéncia suplementar dos Estados e Municipios as
normas gerais estabelecidas pela Unido (art. 24, § 2°).

3. A Reparticao de Competéncias e as Politicas Publicas Sociais

E objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil a erra-
dicagdo da pobreza e da marginalizag¢do e a redugao das desigualdades
sociais e regionais, nos termos do artigo 3°, inciso III, da Constitui¢ao
Federal.

A concepcao de Estado, surgida apos o advento do Estado Social
de Direito, exige dele a realizagdo de atos materiais de intervengao na

7 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo, 35. ed., Malheiros Editores,
Sao Paulo, 2012, p. 478.
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sociedade, para implantagdo dos direitos sociais, na busca da igualdade
material dos individuos.

O artigo 6° da Constituicao Federal estabelece serem direitos so-
ciais “a educac¢do, a saude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o lazer,
a seguranca, a previdéncia social, a prote¢cdo a maternidade e a infancia
e a assisténcia aos desamparados”.

A Carta Magna outorga, no artigo 24, competéncia concorrente
para Unido Federal, Estados e Distrito Federal legislarem sobre educa-
¢do, cultura, ensino e desporto (inc. IX), previdéncia social, prote¢ao
e defesa da saude (inc. XII), protecdo e integraciao social das pessoas
portadoras de deficiéncia (inc. XIV), protecdao a infancia e a juventude
(inc. XV). A Unido compete a elaboracio de normas gerais e os Estados
e Distrito Federal possuem competéncia suplementar (§§ 1° a 4°).

Com relagdo a competéncia para realizagdo de atos de execugio
material, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios pos-
suem competéncia cumulativa (artigo 23) para: cuidar da saude e assis-
téncia publica e da protecdo as pessoas portadoras de deficiéncias (inc.
IT), proporcionar os meios de acesso a cultura, a educag¢do e a ciéncia
(inc. V), fomentar a producdo agropecudria e organizar o abastecimento
alimentar (inc. VIII), promover programas de construcao de moradias e
a melhoria das condi¢oes habitacionais e de saneamento basico (inc. IX),
combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizagao, promo-
vendo a integragao social dos setores desfavorecidos (inc. X).

O paragrafo unico desse artigo 23 determina que leis complementa-
res fixardo normas para a cooperagao entre os entes federativos, com vista
ao equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional.

A Lei Complementar n° 140, de 08 de dezembro de 2011, por exem-
plo, fixa normas para a cooperagio entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios nas acdes administrativas decorrentes do exerci-
cio da competéncia comum relativa a protecao das paisagens naturais no-
taveis, a prote¢do do meio ambiente, a0 combate a polui¢io em qualquer
de suas formas e a preservacao das florestas, da fauna e da flora.

Exemplo concreto de implementagao de politica publica social me-
diante cooperagio entre os entes federativos é o Sistema Unico de Saude
— SUS, previsto no artigo 198 da Constitui¢ao Federal e regulamentado
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pelas Leis n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, e 8.142, de 28 de de-
zembro de 1990.

A Carta Magna determina que as agdes e servicos publicos de satude
integram sistema unico constituido por rede regionalizada e hierarquizada
descentralizada, com direcao tnica em cada esfera de governo, financiada
com recursos da Unido, dos Estados, Distrito Federal e Municipios (art. 198).

A Lei n°® 8.080/90 estabelece em seu artigo 4° que o Sistema Unico
de Saude constitui um “conjunto de agdes e servicos de satde, prestados
por Orgaos e instituicdes publicas federais, estaduais e municipais, da
Administracao direta e indireta e das fundacoes mantidas pelo Poder
Publico”. Disciplina organizagao, competéncia e atribui¢des, bem como
gestdo financeira, que serdo exercidas em cada esfera de governo.

No tocante a educagio, o artigo 211 da Constituicao Federal deter-
mina que Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios “organizagio
em regime de colaborac¢do dos seus sistemas de ensino”, cabendo aos
Municipios a atuagdo prioritdria no ensino fundamental e na educagio
infantil; aos Estados e Distrito Federal cabe a atua¢do no ensino funda-
mental e médio, possuindo a Unido “funcdo redistributiva e supletiva
(...) mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios” (§1°), colaboragdo essa que sera definida nas
normas de organizacdo dos respectivos sistemas de ensino, “de modo a
assegurar a universalizacao do ensino obrigatorio” (§4°).

Para a implementagdo dessa politica publica social, com a cooperagiao
entre os entes federativos, foi instituido o Fundo de Manuteng¢io e Desen-
volvimento da Educacdo Basica e de Valorizacio dos Profissionais da Edu-
cagdo — FUNDEB (pela Emenda Constitucional n® 53, de 19 de dezembro
de 2006, que deu nova redagio ao art. 60 do ADCT), que é regulamentado
pela Lei n° 11.494, de 20 de junho de 2007, e tem duragio prevista de
catorze anos. Destina recursos a educacdo basica publica e a valorizacdo
dos trabalhadores em educacao (art. 2°), provenientes dos Estados, Distrito
Federal e Municipios, com a complementagdo de verbas pela Unido sempre
que nio for alcangado um valor minimo por aluno, definido nacionalmente.

Desse modo, ha no federalismo brasileiro a superposi¢io de com-
peténcias e atribui¢des entre as trés esferas de governo no tocante a im-
plantacdo de politicas publicas sociais.
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4. O Federalismo Cooperativo e a Discussao sobre a
Superposicao de Competéncias e Atribuicdes entre as Esferas
de Governo

Como visto, competéncias federativas sao parcelas de poder atri-
buidas aos entes politicos. A manuten¢ao do pacto federativo pressupoe
o exercicio harmonico desses poderes, sem que ocorra a invasao de com-
peténcias®.

E caracteristica do modelo moderno de reparti¢io de competéncias,
iniciado ap6s a Primeira Guerra Mundial, a existéncia de competéncias
comuns ou concorrentes entre a Unido e os Estados °.

Com o advento do Estado Social, houve alteracdo na distribui¢ao
das competéncias entre os entes federados encarregados de prestar ser-
vigos a coletividade. A Unido passou a ter competéncias mais relevantes,
sendo necessaria, porém, a coordenacdo dos diversos niveis de poder
para a busca das muitas finalidades existentes.

A uniformidade do planejamento socioeconémico nao pode desti-
tuir a autonomia dos membros federativos, sendo necessdria a atuagao
conjunta deles no Estado Social'.

A flexibilizagao na divisio de competéncias também é necessaria por-
que nem sempre a conducdo das politicas publicas pode ser repartida.

Trata-se do federalismo cooperativo'!, que tem como caracteristica a
existéncia de competéncias comuns entre os entes politicos, em relagao as
quais € necessaria a cooperacado entre os entes federados com o objetivo
de alcancar o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional (art. 23, par. Gnico, da CF).

8 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional, 7. ed., Ed. Saraiva, Sdo Paulo,
2012, p. 966.

9 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado, 16. ed., Ed. Saraiva, Sdo Paulo,
2012, p. 455.

10 TEIXEIRA, Ricardo Rodrigo P. Federalismo cooperativo segundo Gilberto Bercovici,
disponivel em http://jus.com.br, acesso em 19.03.2013.

11 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional, 7. ed., Ed. Saraiva, Sdo Paulo,
2012, p. 983.
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Essa cooperagao busca a maior eficiéncia na prestacdo dos servicos
publicos que implantam politicas publicas sociais, evitando a dispersdao
de recursos ao estabelecer mecanismos de otimiza¢do dos esforcos 2.

Com efeito, a cooperacdo entre os entes federados tem por obje-
tivo a otimiza¢ao da rede de acdo publica, com a alocagdo racional de
recursos e a melhoria da gestao institucional, aumentando a eficiéncia,
aproximando os servi¢os de seus destinatarios e propiciando a participa-
¢do popular e o controle social, como exposto por Maria Coeli Simoes
Pires's.

Dalmo de Abreu Dallari explica que ha quem alegue que essa orga-
nizagdo federativa nao é adequada para a atualidade em razdo da exis-
téncia de solicitagdes intensas que pressupoem um governo forte, capaz
de agir com planificagdo para dar mais eficiéncia ao aproveitamento dos
recursos sociais, econdomicos e financeiros; argumentam que no Esta-
do federal ha dispersio de recursos na manutencdo de varios aparelhos
burocréticos e que surgem conflitos juridicos e politicos entre as esfe-
ras autobnomas cujos limites de atuacao nem sempre podem ser fixados
claramente. Mas, prossegue o jurista, a tendéncia, no mundo atual, ao
estado federal ocorre justamente em razdo dos custos, sendo benéfico
aos varios Estados unirem-se para aumentar seu poder '“.

Por outro lado, a tendéncia de concentragdo de poderes na Unido
faz com que o federalismo atual seja considerado em crise, por acarretar
diminuic¢ao dos poderes dos Estados-membros, mas ha necessidade que
o poder central empregue recursos nao possiveis aos Estados-membros
na consecucao de planos e obras publicas de interesse tanto regional
quanto nacional.

Muitas sdo as criticas feitas ao sistema federativo implantado pela
Constitui¢ao Federal de 1988.

12 LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado, 16. ed., Ed. Saraiva, Sio Paulo,
2012, p. 433.

13 PIRES, Maria Coeli Simdoes. Consdrcios Piblicos: Instrumento do Federalismo Cooperativo,
Forum Editora, Belo Horizonte, 2008, p. 23/37.

14 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos de Teoria Geral do Estado, 31. ed., Ed. Saraiva, Sao
Paulo, 2012, p. 257.
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A Uniao, os Estados e os Municipios sdo responsaveis por areas co-
muns, como educagio, satude, transportes e meio ambiente, sem que exista
qualquer tipo de coordenacdo, sendo necessarios mecanismos institucio-
nais de incentivo ao consenso e de conversiao dele em capacidade de im-
plementacdo das decisdes majoritarias, conforme opina Valeriano Costa.
Para ele, a fragmentacao do sistema partidario é o maior 6bice para a
implantagdo de mudancas estruturais nesse sentido porque dificulta a for-
macao de coalizdes necessarias a implementagio dessas alteragoes'”.

Para Luis Roberto Barroso, as indefini¢oes e superposicoes de atri-
buicoes nas dreas da educagao e da satde sio uma das causas da incapa-
cidade dos Estados e Municipios de viverem com os recursos advindos da
propria arrecadagdo, necessitando de transferéncias intergovernamentais
que comprometem o funcionamento do sistema federativo'®.

H4 também muita discussdo sobre o equilibrio da politica fiscal.
A prestacdo do servico publico é prejudicada pelo descontrole fiscal e
administrativo, apesar de a Constituicao Federal disciplinar a reparti¢ao
das competéncias legislativas, a distribui¢ao das fontes e do produto da
arrecadacio fiscal'’.

Nao obstante, existem casos de concretizacao de cooperagao entre
os entes federativos brasileiros.

O artigo 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n® 101, de 04 de maio de 2000) é exemplo dessa concretizagio que
visa a implementacdo de politicas publicas, pois define as transferéncias
voluntarias, entrega de recursos de um ente da Federagio a outro, “a
titulo de cooperacado, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra

de determinacio constitucional, legal ou destinados ao Sistema Unico
de Saude”.

15 COSTA, Valeriano. Federalismo: as Relagoes Intergovernamentais, em AVELAR, Lucia e
CINTRA, Antonio Octdvio (organizadores). Sistema Politico Brasileiro: uma Introducao,
Fundacao Konrad-Adenauer-Stiftung, Rio de Janeiro, e Fundagdo UNESP Ed., Sdao Paulo,
2004, p. 177 e 182.

16 BARROSO, Luis Roberto. Temas de Direito Constitucional, Renovar, Rio de Janeiro, 2001,
p. 145.

17 SARAK, Denis. Federalismo Fiscal e Politicas de Cooperacao Intergovernamental Fiscal,
Revista Estudos Juridicos UNESP, n°® 20, Franca, 2010, disponivel em http://periodicos.
franca.unesp.br , acesso em 19.03.2013.
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5. O Federalismo Cooperativo na 6tica do Supremo Tribunal
Federal

Cabe ao Supremo Tribunal Federal dirimir os casos de conflitos na
atuacao federativa, delimitando os campos de atribui¢ao de cada ente,
ja que fixados na Constitui¢ao Federal, velando pelo pacto federativo.
Possui o Tribunal competéncia origindria para as causas que envolvem
conflito entre a Unido, os Estados e o Distrito Federal, conforme artigo
102, inciso I, letra “f”, da Carta Magna.

Na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 2.875 (j. 04 de junho
de 2008), foi arguida pelo Governador do Distrito Federal a inconstitu-
cionalidade de lei distrital que obrigava médicos publicos e particulares
a notificarem para a Secretaria da Saude os casos de cancer de pele, sob
alegacdo de tratar-se de competéncia privativa da Unido a regulamenta-
¢ao de condig¢des para o exercicio de profissdo.

O Supremo Tribunal Federal decidiu ser constitucional a lei no to-
cante a fixagao de obrigacdo aos médicos de notificagio compulsoria
dos casos de doenga, em razdo de haver competéncia concorrente entre
Uniao, Estados e DF para a protecao e defesa da saude (art. 24, XII, CF).
A determinagio de notificacao tem o escopo de “contribuir para a elabo-
racdo de estatisticas sobre a incidéncia do cancer de pele que permitam
o estabelecimento de politicas de combate a doenga”, conforme voto do
Rel. Min. Ricardo Lewandowski. Por outro lado, afastou a responsabili-
zacao civil do profissional e da entidade de satde no caso de omissdo da
notificacdo, por entender tratar-se de matéria de direito civil, privativa
da Unido (art. 22, 1, CF).

Na Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 1.950/SP (j. 03 de no-
vembro de 2005), foi discutida a constitucionalidade de lei estadual que
estabeleceu direito aos estudantes de pagarem meia-entrada do valor
cobrado para o ingresso em eventos esportivos, culturais e de lazer. O
Supremo Tribunal Federal decidiu pela constitucionalidade da lei por te-
rem Unido, Estados-membros e Distrito Federal competéncia concorren-
te para legislarem sobre direito economico (art. 24, I, CF). Nos termos
do voto do Rel. Min. Eros Grau: “Se de um lado a Constitui¢ao assegura
a livre iniciativa, de outro determina ao Estado a adocdo de todas as
providéncias tendentes a garantir o efetivo exercicio do direito a edu-
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cacdo, a cultura e ao desporto. (...) O direito ao acesso a cultura, ao es-
porte, ao lazer, sio meios de complementar a formag¢ao dos estudantes.”

Na Ac¢ido Direta de Inconstitucionalidade n°® 2.254, foi arguida a
inconstitucionalidade de lei estadual que impunha obriga¢ao aos Carto-
rios de Registro Civil de comunicar os 6bitos ao Tribunal Regional Elei-
toral e ao 6rgdo emissor de carteira de identidade, sob alegagao de ser
privativa da Unido a competéncia para legislar sobre registros publicos.

Na decisdo que indeferiu o pleito, entendeu-se pela constitucionali-
dade da fixagao, pelo Estado-membro, de obrigacio a 6rgao que atua por
delegacdo no ambito dele, para colaboragdo com 6rgao da Unido. Em seu
voto, o Min. Celso de Mello consignou que a lei tinha “objetivo do maior
relevo, consistente em impedir que persistam, indevidamente, no cadastro
eleitoral, situacdes subjetivas que dele ndo mais deveriam constar, eis que
afetadas pela superveniéncia do 6bito dos eleitores” e que a obrigatorieda-
de imposta pela lei tinha consonancia com o “federalismo de cooperacao,
que representa, no contexto de nossa organizagao federativa, um expressi-
vo instrumento de atuacdo solidaria e de cooperacio institucional entre as
diversas pessoas estatais e instancias de poder a que se refere, em seu art.
1°, o texto da Constitui¢ao da Republica”.

Na Agdo Cautelar n°® 1.255, o Rel. Min. Celso de Mello proferiu
decisdo monocratica na qual expde os critérios de superagao de conflito
entre a Unido e as demais entidades federadas quando do exercicio de
competéncia material comum, em tema ambiental: critério da preponde-
rancia do interesse e critério da colaboragdo entre as pessoas politicas.

Naquela acdo, o Estado de Roraima alegou que a criacdo de reser-
va extrativista, pela Unido, em terras publicas pertencentes ao Estado-
-membro, ofendia o pacto federativo e comprometia a execucao de pro-
jetos estaduais da mesma natureza na mesma area.

O Ministro Relator afastou tais argumentos em razao do meio am-
biente ecologicamente equilibrado ser direito de terceira geragao cuja
prote¢ao cabe a todos os entes federativos.

Afirmou que o conflito havido no exercicio da competéncia mate-
rial comum deve ser decidido mediante aplicagiao do critério da prepon-
derancia do interesse e, quando possivel, pelo critério da colaboracao
entre as entidades integrantes da Federagio.
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Pelo critério da preponderancia do interesse, deve ser privilegiada a
norma que atenda de forma mais efetiva ao interesse comum.

Quanto a prote¢ao ambiental, o interesse da Unido é preponderante
porque mais abrangente, ja que incumbe a ela a Politica Nacional do
Meio Ambiente, nos termos da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981.

O Ministro ponderou que a colaboracdo entre a Unido, os Esta-
dos, o Distrito Federal e os Municipios é sempre desejavel e deve ser
realizada nos termos de lei complementar da propria Unido, que vise ao
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional (art.
23, par. unico, CF).

6. Convénios e Consdrcios Publicos como Instrumentos de
Federalismos Cooperativo

Estabelece o artigo 241 da Constituicio Federal, com a redacao
dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 4 de junho de 1998, que “A
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por
meio de lei os consorcios publicos e os convénios de cooperacdo entre
os entes federados, autorizando a gestdo associada de servicos piiblicos,
bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal
e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos”.

Os convénios e consorcios publicos sdo, assim, instrumentos do fe-
deralismo cooperativo, que tém por objetivo a gestao associada entre os
entes federados, para conjugacao de esforcos na execu¢ao de matérias
de competéncia comum.

Maria Coeli Simoes Pires afirma que a nova redacdo do artigo 241
da Constituigao Federal, dada pela EC n° 19/98, que introduziu a no¢ao
de gestao associada de servigos publicos, instrumentalizada por consor-
cios publicos ou convénio de cooperagao, é “potencializadora de um
novo capitulo do federalismo cooperativo no Brasil”. Que tais institutos
envolvem “novas solucoes negociais e de modelagens organizativas ca-
pazes de atender aos ditames do momento atual”!®.

18 PIRES, Maria Coeli Simdes. Consdrcios Piblicos: Instrumento do Federalismo Cooperativo,
Forum Editora, Belo Horizonte, 2008, p. 24 e 39.

209



CAMILA ROCHA SCHWENCK

O Decreto n° 6.017, de 17 de janeiro de 2007, conceitua a gestao
associada de servicos publicos: “exercicio das atividades de planejamen-
to, regulacdo ou fiscalizacio de servicos publicos por meio de consorcio
publico ou de convénio de cooperagao entre entes federados, acompa-
nhadas ou nao da prestacao de servicos publicos ou da transferéncia
total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a conti-
nuidade dos servigos transferidos” (art. 2°, IX).

Nas palavras de Diogenes Gasparini, as responsabilidades da Ad-
ministra¢ao Puablica tém se tornado mais variadas e complexas, por exi-
géncia da sociedade, o que exige a adogao de técnicas e métodos mais
modernos e eficientes, como a realizacao de convénios e consorcios®’.

Convénios sao acordos firmados entre pessoas juridicas de direito
publico ou com particulares, para realizacao de objetivos de interesse
comum (de modo diverso do que acontece nos contratos, nos quais os
interesses sao contrapostos).

Esses objetivos podem ser os mais diversos, como a presta¢ao de um
servico de saude, um projeto na area da educagdo, uma pesquisa cienti-
fica, sempre relacionados a um interesse publico.

A mutua colaborac¢do pode envolver repasse de verbas, uso de equi-
pamentos, imoOveis, recursos humanos, informacdes. Normalmente ha
diversificagdo da cooperacdo, de modo que cada um dos participes auxi-
lia de modo especifico na consecu¢io do objetivo comum.

Como expoe José dos Santos Carvalho Filho?, tem sido admitida a
participa¢do em convénios de 6rgios publicos, sem personalidade juridi-
ca, em razdo do instituto ter como propdsito a cooperacdo mutua entre
os pactuantes (que podem ser varios). Se o 6rgdo ajusta com pessoa
juridica diversa, entende-se que ele representa a pessoa a qual pertence
(uma Secretaria Municipal que realiza um convénio com uma fundagao
privada representa o Municipio) — o convénio entre entidade publica e
particulares é modalidade da fungdo administrativa de fomento, na qual

19 GASPARINI, Diogenes. Direito Administrativo, 17. ed., Editora Saraiva, Sdo Paulo, 2012, p.
875.

20 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, 26. ed., Atlas
Editora, Sao Paulo, 2013, p. 225.
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a Administragdo atua para incentivar uma atividade de interesse coletivo
prestada pelo particular (ndo podendo caracterizar-se como forma de
delegacao de servigo publico, na qual ha transferéncia da propria ativi-
dade publica). Os convénios firmados por 6rgaos publicos integrantes
da mesma pessoa politica sio chamados interorganicos e tém por finali-
dade a persegui¢do das metas propostas por eles.

O artigo 116 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, disciplina
o convénio, estabelecendo regras como a prévia aprovagao do plano de
trabalho a ser realizado, que tem por objetivo disciplinar a aplicagio e
o controle de recursos publicos. Se o conveniado recebe verba publica,
precisa comprovar que ela estd sendo totalmente utilizada nos objetivos
estipulados pelo convénio, ndo bastando a demonstra¢do do resultado
final obtido; tem obriga¢ao de devolver eventual saldo remanescente que
existir por ocasidao do término do ajuste; esta obrigado a prestar con-
tas ao ente que repassou as verbas e também ao respectivo Tribunal de
Contas (art. 70, p. unico, da Constituicao Federal e art. 32, p. unico, da
Constitui¢ao do Estado de Sao Paulo).

O Decreto n°® 59.215, de 21 de maio de 2013, disciplina as celebra-
¢oes de convénios pelo Estado de Sao Paulo, por intermédio das Secreta-
rias de Estado, da Procuradoria Geral do Estado ou dos 6rgaos vinculados
diretamente ao Governador, e pelas Autarquias. Exige, via de regra, prévia
autoriza¢ao governamental (art. 1° caput), manifestacio da Assembleia
Legislativa (art. 1° §1°), parecer da Consultoria Juridica da Secretaria de
Estado ou Autarquia proponente (art. 5°, I), dentre outros requisitos.

Os consorcios publicos também constituem ajuste entre os entes esta-
tais, que fixam direitos e obrigagdes para cooperacio mutua na consecucao
de objetivos de interesse comum, como a execu¢ao de uma obra ou a pres-
ta¢do de um servigo. Porém, nos termos da Lei n° 11.107, de 06 de abril
de 2005, possuem personalidade juridica em razio da exigéncia de consti-
tui¢do de pessoa juridica, sob a forma de pessoa juridica de direito privado
(associagdo submetida ao direito civil com as derrogacdes expressas nas
normas de direito publico) ou associagdo publica (do género autarquia),
que passa a integrar a Administragdo indireta dos entes federados.

A criacdo acontece ap6s a subscri¢do de protocolo de intengoes, que
deve ser ratificado por lei (exceto se ja havia lei prévia disciplinando a
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participagao no consoércio), exigindo assim a participacao dos Poderes
Executivo e Legislativo (art. 5° da Lei n® 11.107/05).

Por serem pessoas juridicas, os consorcios podem celebrar acordos
com terceiros (como contratos e convénios), arrecadarem tarifas ou pre-
cos publicos, a eles serem destinados auxilios e subvengoes de entidades
publicas e privadas. Podem ser contratados com dispensa de licitacao pela
Administra¢ao Direta ou Indireta dos entes consorciados (art. 2°, §1°, III).

O controle ¢é realizado nao s6 pelos 6rgaos proprios de cada con-
sorciado, mas também pelos Tribunais de Contas dos respectivos entes,
que possuem competéncia constitucional para a fiscaliza¢ao do uso dos
recursos publicos (art. 71, VI, da Constituicao Federal).

A Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo, no Processo SS-001-
0001-003.275/2005, que tinha como interessada a Secretaria de Estado
da Saude, proferiu Parecer GPG n° 001/2006, aprovado pelo Procura-
dor Geral do Estado, entendendo ser induvidosa a viabilidade juridica
da celebragio de consorcio publico entre os Estados, com fundamento
na Lei federal n° 11.107/05, para aquisicio de medicamentos. Apesar
das dificuldades operacionais, superaveis, para a constitui¢ao e o fun-
cionamento do consoércio, afirmou que poderia ser firmado o ajuste se
houvesse conveniéncia e oportunidade na participagao do Estado, para
obtencdo de melhores precos.

Naio obstante as varias criticas havidas em relagdo a Lei n° 11.107/05
(Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma que algumas normas da lei sio de
aplicacdo impossivel?!), os consorcios publicos podem ser instrumentos de re-
equilibrio do pacto federativo brasileiro, que caracteriza-se pela concentragao
do controle e das finangas na Unido e a transferéncia de encargos aos Estados-
-membros e Municipios, especialmente nas areas de satde e educacio.

O Supremo Tribunal Federal, na A¢ao Direta de Inconstituciona-
lidade n° 1.842/R], afirmou que a integracdo entre os entes federados
para execugdo de funcdes publicas e servigos de interesses comuns (no
caso, integra¢ao entre Estado e municipios de uma regido metropolita-
na, para o exercicio da competéncia comum de saneamento basico — art.
23, 1X, CF), pode ocorrer por meio de gestao associada, empregando-se

21 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracao Piblica, 9. ed., Editora Atlas,
Sao Paulo, 2012, p. 243.
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convénios de cooperagdao ou consorcios publicos, consoante artigo 241
da Constitui¢do Federal.

7. Conclusao

A forma federativa de Estado implantada pela Constituicio Federal
no Brasil é caracterizada pela atribui¢do de competéncia comum a Unido,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para a prestacao de
servigos que tém por objeto a implantagao de politicas publicas sociais.

E necessaria a cooperagdo entre os entes federados para a otimi-
zacdo dos esforcos empreendidos, evitando-se a dispersdo de recursos,
para que exista maior eficiéncia na obtencdo dos resultados pretendidos.

Existem conflitos relacionados a distribui¢io de receita, disputa
pelo controle de gastos e execucao de politicas publicas, com o agravan-
te das divergéncias partidarias.

Eles devem ser solucionados de forma semelhante aquela preconiza-
da pelo Supremo Tribunal Federal na A¢ao Cautelar n® 1.255: pela apli-
cacao do critério da colaboragao entre os entes federados e do critério
da preponderancia do interesse publico, privilegiando-se a posi¢ao que
melhor atenda ao interesse da sociedade, que melhor resguarde a efetivi-
dade dos direitos sociais estabelecidos na Constitui¢ao Federal.

Os convénios e consorcios publicos sdo instrumentos do federa-
lismo cooperativo que tém por escopo a gestdo associada de recursos
publicos para a realizacao dos objetivos de interesse comum.

Os obstaculos existentes precisam ser vencidos para a efetivagao
das politicas publicas de cooperagdo intergovernamental estabelecidas
na Constituicao Federal de 198822

Somente desse modo podera ser alcancado o objetivo fundamental
da Republica Federativa do Brasil estabelecido no artigo 3°, inciso III,
da Constituicao Federal: erradicacdo da pobreza e da marginalizagio e
redugio das desigualdades sociais e regionais.

22 SARAK, Denis. Federalismo Fiscal e Politicas de Cooperacao Intergovernamental Fiscal,
Revista Estudos Juridicos UNESP, n° 20, Franca, 2010, p. 01-348, disponivel em http:/
periodicos.franca.unesp.br , acesso em 19.03.2013
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