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APRESENTACAO

Os consorcios publicos, disciplinados principalmente pela Lei n. 11.107/2005 e pelo Decreto
n. 6.017/2007, constituem importante instrumento de cooperacéo federativa para a gestao
associada de servicos publicos e o atendimento de interesses comuns. No entanto, embora
sua utilizacao seja cada vez mais frequente, é certo que a pesquisa sobre o tema ainda
se mostra desafiadora, pois as fontes relevantes, além de parcas, encontram-se dispersas
entre normas, doutrina, deliberacdes dos tribunais de contas e orientacdes técnicas de
diversos 6rgdos. Soma-se ao desafio o fato de a compreensdo acerca dos consoércios
publicos demandar conhecimento em areas como direito constitucional, administrativo,
financeiro, orcamentario, envolvendo temas de pessoal, de governanca, de transparéncia,
de controle, de contratagdes publicas, de contabilidade... Nesse cenario, o estudo busca
reunir e organizar, em um Unico material, informacdes e fontes confiaveis que contribuam
para a compreensao de temas recorrentes relacionados a atuacao consorcial.

Assim, a Coordenadoria de Sistematizacdo de Deliberacbes e Jurisprudéncia (CSDJ),
em parceria com a Coordenadoria de Auditoria de Consorcios Publicos e Terceiro Setor
(CACTYS), sistematizou os principais conceitos e principios extraidos de normas, doutrinas
e decisdes dos orgaos de controle, de forma didatica e acessivel. O estudo aborda, entre
outros pontos, a constituicdo e a organizacdo dos consorcios, 0s contratos de rateio e de
programa, a execucao orcamentaria e financeira, a responsabilidade dos agentes e entes
envolvidos, o controle interno e externo e 0os processos de contratacao.

O objetivo do material é tornar o conhecimento relacionado aos consorcios publicos
mais simples e acessivel, a partir de uma fonte de pesquisa organizada, apta a apoiar 0
servidor publico na compreensao de temas complexos envolvendo a pratica administrativa,
financeira, orcamentéria e contébil®.

E valido ressaltar, contudo, que este estudo ndo pretende esgotar a matéria, substituir
0s meios oficiais de consulta nem dispensar a analise das particularidades de cada caso
concreto. Além disso, as unidades envolvidas na elaboracdo do material ndo emitiram
opinido ou criaram entendimentos acerca de qualquer assunto, restringindo as respectivas
atuacdes a coleta, pesquisa e organizagao das fontes utilizadas como embasamento tedrico
e técnico.

Boa leitural

1 As normas e as delibera¢des do TCEMG devem ser consultadas nas fontes oficiais de pesquisa, quais sejam: MapJuris
Consultas e TCJuris.
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1 INTRODUCAO

1.1 Servico Publico

Para se compreender adequadamente a figura dos consércios publicos, torna-se
indispensavel previamente delinear a nocdo de prestacdo de servicos publicos, uma vez
gue a ideia de cooperacao interfederativa foi concebida essencialmente para viabilizar o
desempenho de atividades voltadas a satisfacdo de necessidades coletivas.

Assim, antes de examinar 0s mecanismos de gestao associada, a constituicao de pessoas
juridicas consorciais ou a reparticdo de responsabilidades entre os entes federativos, é
necessario compreender o proprio objeto sobre o qual tais instrumentos frequentemente
incidem: a prestacdo de servigos publicos. Isso porque a gestdo associada prevista no
ordenamento juridico brasileiro ndo se desenvolve de forma abstrata, mas em torno de
atividades concretas cuja titularidade, execugdo e regime juridico decorrem, em grande
medida, da disciplina aplicavel aos servicos publicos. Compreender seus elementos
caracterizadores, seus principios e suas formas de prestacdo permite identificar as raz6es
gue justificam a atuacdo cooperativa dos entes federativos e a propria relevancia dos
consorcios como instrumento de aprimoramento da acdo administrativa.

Dessa forma, o ponto de partida para a compreensdo dos servi¢cos publicos € destacar
gue nao existe um unico conceito adequado no ramo do Direito Administrativo, razao pela
qgual a doutrina diverge em diversas linhas de entendimento. No entanto, em que pese
o rico debate académico, € possivel extrair algumas percepcdes relativamente pacificas
que servirdo de base para se construir o contexto minimo necessario apto a posicionar
adequadamente os consércios publicos na seara do Direito Publico.

Assim, inicialmente, destaca-se que a Constituicdo da Republica de 1988 (CR/88) néo traz
um conceito explicito de servico publico. Em vez disso, disciplina a matéria em diversos
dispositivos constitucionais, estabelecendo competéncias, principios, formas de prestacdo
e aspectos essenciais do regime juridico aplicavel. Nesse sentido, o texto constitucional
preocupa-se menos em definir conceitualmente o instituto e mais em estabelecer as
diretrizes para sua organizacao, prestacao e controle pelo Estado.

Entre os principais regramentos constitucionais sobre o tema, destaca-se o art. 175 da
CR/88, segundo o qual incumbe ao Poder Publico a prestacdo dos servicos publicos,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissédo, sempre precedida de licitacao,
na forma da lei. Além disso, a Constituicdo promove a reparticdo de competéncias entre
os entes federativos relativamente a execucao dessas atividades, especialmente nos arts.
21, 23 e 30, delimitando as atribuicbes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Parte da doutrina administrativista sustenta que a auséncia de um conceito constitucional
expresso decorre da propria natureza dinamica dos servigos publicos. As transformacdes
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sociais, econdmicas e tecnoldgicas alteram continuamente as necessidades coletivas e
as expectativas da sociedade em relacdo a atuacao estatal, repercutindo diretamente na
definicdo de servigcos publicos.

Ocorre que, se por um lado, as demandas sociais exigem novos meios de prestacao
desses servicos, por outro, 0s recursos publicos séo finitos, o que acarreta a necessidade
da constante criacao de formas de satisfazer esse interesse publico.

Em sentido amplo, sem formalismo, € comum se considerar como servi¢o publico qualquer
atividade realizada pelo Poder Publico, “desde uma simples carimbada em um requerimento
até o transporte coletivo”, conforme observa Odete Medauar.?

No entanto, de forma mais restrita e com maior rigor técnico, Matheus Carvalho® propde o
seguinte conceito:

[..]

Portanto, pode-se definir que serd considerado servigo publico toda atividade
executada pelo Estado de forma a promover a sociedade uma comodidade ou
utilidade, usufruida individualmente pelos cidadaos, visando ao interesse publico,
gozando das prerrogativas decorrentes da supremacia estatal e sujeicdes
justificadas pela indisponibilidade do interesse publico. Por fim, a atividade deve ser
prestada pelo poder publico, de forma direta ou mediante delegagédo a particulares
que atuardo por sua conta e risco.

Independentemente das divergéncias doutrinarias acerca da conceituacao e da classificacédo
dos servigos publicos, € possivel afirmar que sua titularidade pertence ao Estado, a quem
incumbe a satisfagdo das necessidades coletivas consideradas essenciais ao interesse
publico. Em razédo dessa titularidade, predominou, durante longo periodo, o modelo de
prestacao direta dos servicos publicos, isto €, pela prépria Administracéo, concentrando-se
no aparato estatal as funcdes de planejamento, execucao e controle dessas atividades.

Contudo, as transformacgdes sociais, econémicas e tecnoldgicas ocorridas ao longo do tempo
ampliaram significativamente a complexidade das demandas dirigidas ao Estado, tornando
insuficientes, em diversos setores, os modelos tradicionais de atuagcédo administrativa. Nesse
cenario, passou-se a admitir, em determinadas hipéteses, a transferéncia da execucao
dos servigcos publicos a terceiros, permanecendo com o Poder Publico a titularidade da
atividade e a responsabilidade por sua adequada prestacéo. Registra-se que as primeiras
experiéncias de delegacdo remontam ao século XIX, com as concessdes ferroviarias
instituidas a partir de 1850. Posteriormente, o ordenamento juridico brasileiro passou a
incorporar instrumentos voltados a ampliagdo da participagdo privada na execucao de
atividades de interesse publico, destacando-se o Plano Nacional de Desburocratizacdo,* o

2 MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo Moderno. P.337
3 CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo — 13. Ed. Sdo Paulo: Editora Jus Podivm, 2025. P.854.

4 Decreto n. 83.740/1979, posteriormente revogado pelo Decreto n. 5.378/2004, que também foi revogado pelo Decreto
n. 9.094/2017
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Programa Nacional de Desestatizacao® e 0 marco regulatorio das concessfes e permissdes
de servicos publicos.®

Esse movimento foi intensificado pela Emenda Constitucional n. 19/1998, que promoveu
relevantes alteracdes na Administracdo Publica brasileira, fortalecendo mecanismos de
descentralizacdo administrativa e ampliando as possibilidades de delegacéo da execucao de
atividades estatais. A reforma administrativa buscou conferir maior racionalidade a atuacéo
estatal, estimulando a utilizacdo de modelos de gestédo capazes de proporcionar melhores

resultados a coletividade, em consonancia com o principio da eficiéncia, introduzido
expressamente no caput do art. 37 da Constituicdo da Republica.

A relacdo entre eficiéncia administrativa e prestacdo de servigcos publicos revela-se
particularmente relevante. Nesse contexto, a delegacdo de servicos a particulares, por
meio de concessbes, permissfes ou parcerias, surge como instrumento legitimo para a
concretizacdo da eficiéncia administrativa, especialmente quando o Estado ndo dispde
de estrutura, recursos técnicos ou capacidade operacional suficientes para prestar
determinados servicos de forma satisfatoria.

Cumpre ressaltar, contudo, que a busca pela eficiéncia nédo se esgota no ato da delegacéao.
Pelo contrario, ela exige que o ente estatal permaneca exercendo de forma rigorosa suas
funcdes de regulacéo, fiscalizacdo e controle, garantindo que o servi¢o seja prestado de
acordo com os padrdes de qualidade, seguranca e modicidade tarifaria fixados em lei e no
contrato.

Paralelamente ao desenvolvimento dos mecanismos de delegagcdo, consolidou-se no
ordenamento brasileiro outra importante estratégia de aprimoramento da prestacdo dos
servigos publicos: a cooperacdo entre os proprios entes federativos. A gestdo associada
de servigos publicos encontra fundamento constitucional no paragrafo Unico do art. 23 da
Constituicdo da Republica e foi significativamente fortalecida pela nova redacéo conferida
ao art. 241 pela Emenda Constitucional n. 19/1998. Posteriormente, a Lei n. 11.107/2005
disciplinou especificamente os consorcios publicos, consolidando-os como relevantes
instrumentos de cooperacdo administrativa e de gestdo compartilhada de interesses
publicos.

Nesse contexto, consolida-se o chamado federalismo cooperativo, umaresposta institucional
a necessidade de articular esfor¢cos entre diferentes entes federativos para potencializar
recursos e ampliar a capacidade de atendimento das demandas sociais. Arespeito do tema,
Marcelo Harger’ esclarece:

A mutacéo dos anseios da coletividade e do papel reservado ao Estado ao procurar
satisfazé-los acarreta modificacbes no conceito de servico publico e altera o
seu substrato material. Novas demandas exigem novos meios de prestacdo de
servigos publicos. [...] as necessidades coletivas sdo ilimitadas mas os recursos

5 Lein. 8.031/1990, posteriormente substituido pela Lei n. 9.491/1997
6 Leis n. 8.987/1995 e 9.074/1995
7 HARGER, Marcelo. Consorcios Publicos na Lei n. 11.107/05. Belo Horizonte: Férum, 2007.P.16
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publicos possuem limites. As limitacdes fazem com que os agentes publicos sejam
forcados a atuar com engenhosidade, procurando criar novas maneiras de atender
aos interesses coletivos. E dessa necessidade que surge o chamado federalismo
cooperativo.

Na mesma linha, ao analisar a evolu¢do dos modelos de prestacdo dos servi¢os publicos,
Hely Lopes Meirelles® destaca a progressiva ampliacdo dos instrumentos de cooperacao
administrativa até o surgimento dos consorcios publicos:

[...] evoluimos cronologicamente, dos servicos publicos centralizados para os
servigos delegados a particulares, destes passamos aos servigos outorgados a
autarquias; defletimos para os servigos trespassados a entidades paraestatais, e
finalmente chegamos aos servigcos de interesse reciproco de entidades publicas
e organizagbes particulares realizados em mutua cooperagéo, sob a forma de
convénios e consorcios administrativos.

E assim se faz porque, em muitos casos, ja hdo basta a s6 modificagéo instrumental
da prestacdo do servico na area de responsabilidade de uma Administragéao.
Necessarias se tornam a sua ampliacdo territorial e a conjugacdo de recursos
técnicos e financeiros de outros interessados na sua realizagdo. Desse modo
se conseguem servicos de alto custo que jamais estariam ao alcance de uma
Administracdo menos abastada. Dai o surgimento dos convénios e consorcios
administrativos como solugdo para tais situacoes [...]

Diante do exposto, verifica-se que 0s servi¢cos publicos constituem instrumento essencial
para a concretizacdo dos direitos fundamentais e para a satisfacdo das necessidades
coletivas, razao pela qual sua prestacdo ocupa posi¢ao central na atuacao administrativa do
Estado. Entretanto, a partir da crescente complexidade das demandas sociais, 0S servigos
publicos podem ser prestados por diferentes arranjos institucionais, preservando-se, em
gualquer hipotese, a titularidade estatal da atividade e o dever de assegurar sua adequada
execucao.

A compreenséo das distintas formas de prestagéo revela-se fundamental para o estudo
dos consorcios publicos, uma vez que tais entidades representam uma das mais relevantes
manifestacdes da gestao associada de servi¢os publicos. Por essa razdo, antes de examinar
especificamente o regime juridico dos consorcios, torna-se necessario analisar as principais
formas pelas quais o Estado presta servigos.

1.2 Formas de prestacao de servicos
1.2.1 Prestacao centralizada

A prestacdo centralizada corresponde a modalidade em que o proprio Poder Puablico
realiza, por seus meios, a prestacdo dos servicos publicos. Nessa forma, o Estado
acumula simultaneamente a titularidade e a responsabilidade pela oferta desses servigos.
As atribuicdes relacionadas a essa atividade séo repartidas entre os diversos 6rgaos que
integram a organizacdo administrativa da entidade encarregada da prestacdo. Assim, a

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 22. Ed. S&o Paulo: JusPodivm, 2025. P.373.
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execucdao direta dos servicos publicos € desempenhada pela Unido, pelos Estados, pelos
Municipios e pelo Distrito Federal, por intermédio dos 6érgdos que compdem suas respectivas
estruturas administrativas.

Como exemplo de prestacéo direta, podem ser citados os servicos educacionais ofertados
por escolas municipais mantidas pelo proprio Municipio.

Nessa linha, José dos Santos Carvalho Filho esclarece:®

O Estado deve ser entendido aqui no sentido de pessoa federativa. Assim, pode-
se dizer que a execucdo direta dos servicos publicos esta a cargo da Unido, dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal através dos érgdos integrantes
de suas proprias estruturas. Ministérios, Secretarias Estaduais e Municipais,
Coordenadorias, Delegacias, fazem parte do elenco de érgéos publicos aos quais é
conferida competéncia para as atividades estatais.

Esses 6rgaos formam o que se costuma denominar de administragdo centralizada,
porque é o proprio Estado que, nesses casos, centraliza a atividade. O velho
Decreto-lei n.200/1967, que implantou a reforma administrativa federal, denominou
esse grupamento de 6rgaos de administragdo direta (art. 4., 1), isso porque o Estado,
na funcdo de administrar, assumiria diretamente seus encargos.

Desse modo, verifica-se que a execucédo direta consubstancia a forma mais tradicional
de atuacdo administrativa, na qual o préprio ente federativo assume integralmente a
conducdo das atividades estatais. Trata-se de modelo que reforca a centralidade do
Estado na prestacdo dos servigos publicos essenciais, garantindo maior unidade, controle
e uniformidade na implementac@o das politicas publicas. Ao concentrar, em sua prépria
estrutura, o0s meios e competéncias necessarios a execucao dessas funcdes, o Estado
assegura que a atuacdo administrativa permaneca alinhada aos principios constitucionais
da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Assim, a administracao
direta mantém-se como pilar fundamental do funcionamento do aparato estatal, constituindo
a base sobre a qual se estruturam as demais formas de prestagcéo de servigos publicos no
ordenamento juridico brasileiro.

9 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 39. ed. Barueri. Editora Atlas, 2025. P. 260
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Acerca do tema, é essencial mencionar a distincéo tracada por Hely Lopes Meirelles® entre
execucao direta e execucao indireta do servi¢o, na medida em que a contratacao de terceiros
pela Administragdo ndo altera, por si sO, a natureza da prestacao centralizada. 1sso ocorre
porque, mesmo quando ha o auxilio de particulares narealizacao de determinadas atividades
materiais, permanece com 0 ente responsavel o controle, a titularidade e a conducao
do servigo. Nessas hipoteses, 0s terceiros atuam como meros prepostos ou auxiliares,
integrados a estrutura de execucao definida pelo poder publico, sem que haja transferéncia
da responsabilidade pela prestacdo ao usuéario. Assim, a participacdo de contratados
nao descaracteriza a prestacao centralizada, desde que ndo se configure delegacdo ou
transferéncia da prestacdo, mas apenas instrumento de viabilizacdo operacional sob a
direcdo do préprio titular do servigo.

Nesse sentido, o autor elucida:**

A possibilidade da execuc¢édo indireta depende, entretanto, da natureza do servico,
pois alguns servigos existem que ndo admitem substituicdo do executor — como,
por exemplo, os de policia - e para outros a propria outorga ou delegacédo proibe
0 traspasse da execucdo. Mas o0 que se deseja acentuar € que a execug¢do
indireta é meio de realizacdo do servico, que tanto pode ser empregado pelo
Estado como por aqueles a quem ele transferiu o servico ou sua prestacao
aos usuarios, observando-se, ainda, que execucdo indireta ndo se confunde
com prestacdo descentralizada, desconcentrada de servico, que se referem
a forma de prestacao desse mesmo servico, e hao ao meio de sua execucgao.

Ressalta-se, assim, que a mera terceirizagdo da execucédo de atividades ndo implica,
por si s6, descentralizacdo administrativa. Ainda que um particular seja responsavel
pela realizacdo material do servico, a Administracdo Publica permanece como titular da
prestacao, conservando a responsabilidade juridica pelo servigo perante os administrados.
Essa diferenciacdo é essencial para se evitar equivocos conceituais e para se delimitar
corretamente as responsabilidades envolvidas na prestacéo de servigos publicos.

A prestagdo direta apresenta vantagens relacionadas ao maior controle estatal sobre a
atividade, a preservacdo do interesse publico e a possibilidade de alinhamento mais
imediato entre a execucao do servi¢co e as politicas publicas definidas pelos governantes.
Por outro lado, a crescente complexidade das demandas sociais, associada as limitacdes
financeiras, técnicas e operacionais enfrentadas pela Administracdo Publica, levou ao
desenvolvimento de mecanismos alternativos de execuc¢do dos servicos publicos, dentre
0s quais se destacam a descentralizagdo administrativa e a gestdo associada entre entes

federativos.

10 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 22. Ed. Sdo Paulo. Editora Jus Podivm, 2025. P.325.
11 MEIRELLES, Hely Lopes . Direito Municipal Brasileiro - 22. Ed. - Sao Paulo. Editora Jus Podivm, 2025. P.325.
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1.2.2 Prestacao descentralizada

A descentralizacdo administrativa ocorre quando o Poder Publico transfere a execugéo
de determinada atividade para outra pessoa juridica, integrante ou ndo da Administracao
Pdblica. Trata-se de técnica organizacional voltada a distribuicdo de competéncias
administrativas, permitindo que certas atividades sejam desempenhadas por entidades
dotadas de maior especializacdo, autonomia ou capacidade operacional.

Em linhas gerais, a descentralizacdo se concretiza, fundamentalmente, por dois caminhos:
a descentralizacao decorrente de imposicao legal, hipétese em que a propria lei cria uma
entidade vocacionada a prestacédo do servico; e a descentralizacdo de natureza negocial,
realizada por meio de instrumentos juridicos de direito publico, como a concesséo e a
permissao, direcionados a pessoas juridicas previamente constituidas, as quais é atribuida
a execucdao da atividade.

Matheus Carvalho'? estabelece que a descentralizacdo pode ser feita mediante outorga
ou delegacdo de servicos. Na primeira, transferem-se a titularidade e a execucédo do
servico publico a pessoa juridica diversa, j4, na segunda, se transfere apenas a execucéo,
permanecendo com o Estado a titularidade.

12 CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 12. ed. Sdo Paulo. Editora Jus Podivm, 2024. P.177.
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O autor®? ainda elucida:

Sendo assim, as atividades publicas poderdo ser executadas pelo Estado
diretamente, sendo que a interpretagéo do texto constitucional impde o entendimento
de que a execucgdo de servicos pelos entes da Administracao Indireta segue as
regras definidas para a execuc¢éo direta pelos entes federativos. Por outro lado,
admite-se a execucdo de servicos mediante delegacé@o a particulares, efetivada
mediante contratos de concesséo e de permissdo de servigos publicos, nos moldes
da legislacgéo.

Em concluséo, a descentralizacdo administrativa revela-se instrumento essencial para a
organizacao e a eficiéncia da atuacéo estatal, permitindo a redistribuicdo de atividades de
acordo com critérios de especializacdo e conveniéncia. Seja por meio da outorga ou da
delegacéo, essa técnica possibilita a adequacéo da prestacdo dos servicos publicos as
demandas sociais, sem afastar a responsabilidade do Estado. Assim, embora varie quanto
a titularidade e a forma de execucao do servico, a descentralizacdo preserva o dever estatal
de garantir a adequada prestacéo das atividades administrativas, reafirmando o papel do
Poder Publico como responsavel pela tutela do interesse coletivo.

1.2.3 Gestao associada e consdércios publicos

Entende-se por gestdo associada a atuagao conjunta e coordenada de dois ou mais entes
federativos no planejamento, na organizacéo e, quando for o caso, na execucao de servicos
publicos de interesse comum, com o compartilhamento de responsabilidades, recursos e

13 CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Editora Jus Podivm, 2025. P.872.
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decis@es. Para viabilizar essa forma de cooperacdo, o art. 241 da Constituicdo da Republica
prevé instrumentos especificos, dentre os quais se destacam os consércios publicos e 0s
convénios de cooperacao.

Desse modo, a gestdo associada nao define, por si sb, quem executara materialmente
0 servigco publico. Ela indica que dois ou mais entes federativos decidiram compartilhar
determinadas competéncias e organizar conjuntamente sua atuacao. A prestacao do servi¢o
€ uma etapa distinta dessa organizagao e pode assumir diferentes configuracdes.

Em uma primeira hipétese, o consorcio pode exercer somente funcbes de apoio,
planejamento, regulacdo ou fiscalizacdo. Nesse caso, a prestacdo continua a cargo do
o6rgdo ou da entidade anteriormente responsavel ou, quando houver delegacdo, de
concessionario ou permissionario. O contrato de consércio e 0s demais instrumentos de
cooperacao devem indicar precisamente quais atividades foram atribuidas ao consércio e
quais permanecem sob a responsabilidade dos titulares e dos prestadores.

Em uma segunda hipoétese, o proprio consorcio pode assumir a prestacao do servico. I1sso
ocorre quando passa a executar as atividades materiais necessarias ao atendimento dos
usuarios, respondendo pela continuidade, pela qualidade e pelos resultados da prestacéo.
Sob a classificacdo tradicional do Direito Administrativo, essa execucao € descentralizada,
porque o servico € desempenhado por pessoa juridica distinta dos entes federativos
titulares. No entanto, embora haja descentralizacdo administrativa, a execugao continua
sendo direta.

Na Consulta n. 1153805 (9/10/2024),** o TCEMG buscou preservar, no ambito da prestacao
descentralizada de servigos publicos, a distincdo entre as atividades de execucao dos
servicos e aquelas relacionadas ao exercicio das funcbes tipicas de planejamento
estratégico, regulacao e fiscalizagcdo. Nesse contexto, embora determinadas atribui¢cdes
operacionais possam ser confiadas ao consorcio publico, permanece vedada a transferéncia
de competéncias que impliquem a definicdo de politicas publicas, diretrizes setoriais e
mecanismos de controle sobre os proprios servigos prestados.

Sobre o0 tema, que sera mais aprofundado ao longo deste estudo, entende-se crucial
pontuar que a gestédo associada que envolve a efetiva prestacéo de servi¢cos publicos deve
ser disciplinada pelo contrato de programa, conforme pontua Wladimir Ribeiro:*®

[...] uma vez estabelecida a gestédo associada de servicos publicos, no que a gestao
associada envolver também a efetiva prestacdo dos servicos publicos (nédo
se limitando, por exemplo, ao planejamento ou a regulacdo destes servicos), é
necesséria a disciplina da prestacéo pelo contrato de programa, sob pena de as
obrigacdes deste negdcio juridico serem invalidas.

14 Consulta n. 1153805. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Mauri Torres. Sesséo: 9/10/2024. Publica¢éo no DOC: 11/11/2024.

15 RIBEIRO, WIladimir Anténio. A prestagdo de servigos publicos de saneamento basico mediante contrato de programa.
In: GUIMARAES, Bernardo Strobel; VASCONCELOS, Andréa Costa de; HOHMANN, Ana Carolina (Coord.). Novo
marco legal do saneamento. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 285-301. ISBN 978-65-5518-151-7.
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Nesse sentido, € essencial distinguir dois cenarios: consoércio como prestador direto e
consorcio em funcao de apoio, planejamento ou regulacdo. Veja-se:

. . . Consodrcio em funcao de apoio
Aspecto Consdércio como prestador direto . ¢ pN !
planejamento ou regulacédo

~ L . O usuério recebe o servico de outro
Relacdo com o O consorcio entrega 0 Servigo e -
L . .. prestador. O consorcio atua nos
usuario responde pelo atendimento ao usuério. .
bastidores ou no controle.

Precisa de equipe técnica

Precisa de pessoal, equipamentos, . ~
L. : . ~ . compativel com as fun¢des de
Estrutura necessaria  sistemas, instalagées, licencas e . . S
. . . . apoio, planejamento, fiscalizacdo ou
capacidade financeira e operacional. ~
regulacao.
o
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L - . Consorcio em funcao de apoio
Aspecto Consércio como prestador direto . ¢ p~ ’
planejamento ou regulacao

Os custos e receitas da prestacao
devem ser registrados no orcamento
e na contabilidade do consorcio.
Conforme o modelo, podera haver
tarifas, precos publicos ou aportes dos
entes.

O custeio normalmente se refere as
atividades administrativas e técnicas
desempenhadas pelo consércio, sem
gue ele necessariamente receba as
tarifas cobradas dos usuarios.

Receitas e despesas

Pode utilizar bens para suas atividades
de apoio, mas os bens operacionais
permanecem, em regra, com o
prestador ou com o titular.

Pode administrar bens vinculados a
Patrimdnio operacao, que devem ser identificados,
controlados e ter destinagéo definida.

Se atuar como regulador ou
O consorcio prestador deve ser fiscalizador, o consércio controla o
fiscalizado por entidade distinta. prestador e ndo pode acumular a
operacdo do mesmo Servigo.

Fiscalizacéo

Para compreender as nuances das diferencas trazidas, deve-se considerar a distingao
estabelecida por Hely Lopes Meirelles?® entre a forma de prestacdo do servico e o meio
utilizado para sua execucdo. A prestacao sera centralizada quando permanecer sob a
responsabilidade da propria pessoa politica titular e serd descentralizada quando atribuida
a outra pessoa juridica, integrante ou ndo da Administragdo Publica. A execucdo, por sua
vez, sera direta quando realizada pelo proprio prestador, com sua estrutura, pessoal e meios,
e indireta quando ele contratar terceiros para executar atividades materiais necessérias ao
funcionamento do servigo.

Essas classificacbes podem ser combinadas. Um servico pode ser prestado de
forma centralizada pelo Municipio e ter parte de suas atividades materiais executada
indiretamente por empresa contratada. A contratagdo, por si s0, ndo descentraliza a
prestacdo, desde que o particular atue apenas como auxiliar ou preposto da Administracao,
sem receber a responsabilidade pela prestacdo perante os usuarios.

No ambito da gestdo associada, o consércio publico pode assumir diferentes posicoes.
Se atuar somente no planejamento, na regulacdo, na fiscalizacdo ou no apoio técnico, ele
nao sera o prestador. A execucao continuara sob a responsabilidade do 6rgao, da entidade
publica ou do delegatario encarregado do servigo. Nesse caso, 0 consorcio exercera apenas
as funcgdes que Ihe tenham sido atribuidas pelos entes consorciados.

Diversamente, se a prestacao for atribuida ao consércio, havera descentralizacao
administrativa, pois 0 servico passara a ser executado por pessoa juridica distinta dos
entes federativos titulares. Quando o consorcio realizar as atividades com estrutura, pessoal
e meios préprios, havera prestacao descentralizada com execucao direta (ou prestacao
direta descentralizada). Se o consoércio contratar terceiros apenas para realizar atividades

16 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro - 22. Ed. S&o Paulo. Editora Jus Podivm, 2025. P.325.
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materiais auxiliares, a prestacdo continuara descentralizada e sob sua responsabilidade,
mas a execuc¢ao dessas atividades serd indireta.

Para ilustrar, Wladimir Ribeiro propde o seguinte recurso visual:*’

A contratacdo de terceiros pelo consorcio, portanto, ndo transfere automaticamente a
posicdo de prestador. Para que o particular passe a responder pela prestacdo perante
0s usuarios, deve haver verdadeira delegacdo do servigo, formalizada pelo instrumento
exigido na legislacdo, como a concessao ou a permissdo. Sem essa delegacéo, o contratado
permanece como auxiliar do consorcio, que conserva a responsabilidade pela continuidade,
pela qualidade e pelos resultados do servico.

A gestdo associada, assim, ndao é propriamente uma forma de prestacao de servicos

substitutiva a prestacdo centralizada ou descentralizada, mas pressupde esforcos
combinados de mais de uma pessoa juridica associados a prestacao de servigcos publicos.

A distincdo pode ser visualizada de forma exemplificativa da seguinte forma:

17 RIBEIRO, WIladimir Anténio. A prestagéo de servigos publicos de saneamento basico mediante contrato de programa.
In: GUIMARAES, Bernardo Strobel; VASCONCELOS, Andréa Costa de; HOHMANN, Ana Carolina (Coord.). Novo
marco legal do saneamento. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 285-301. ISBN 978-65-5518-151-7.

o
19 ESTUDO TEMATICO 5 \CONSORCIOS PUBLICOS

0



Situacao
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prestacao prestador? execucao executor?

Secretaria municipal presta
0 servico com servidores e  Centralizada Secretaria Direta Secretaria
equipamentos proprios

Consorcio publico recebe
a atribuicédo de prestar o
servigo e utiliza pessoal e
estrutura préprios

Descentralizada Consorcio Direta Consorcio

Orgéo ou .
9 . Direta pelo
. entidade titular L
Particular recebe a . . delegatario, .
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~ - por delegacgéo responséavel ~ concessionario
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Assim, a gestdo associada constitui importante instrumento de cooperacao federativa, ao
permitir que entes politicos atuem de forma integrada na prestacao de servigos publicos de
interesse comum, enfrentando conjuntamente desafios que, muitas vezes, ndo poderiam
ser adequadamente solucionados de forma isolada. Ao viabilizar o compartilhamento de
responsabilidades, recursos e estruturas administrativas, esse modelo fortalece a eficiéncia
da atuacdo estatal e cria as bases juridicas que sustentam a formagdo dos consércios
publicos.

1.3 Regulamentacao e controle do servico publico

A prestacdo de servicos publicos exige a existéncia de um regramento normativo prévio
gue discipline sua execucédo, estabelecendo os critérios e parametros pelos quais tais
atividades serdo desenvolvidas. Essa regulamentacéo, que pode ser veiculada por meio de
leis, decretos ou outros atos normativos, confere seguranca juridica tanto ao Poder Publico
guanto ao prestador do servi¢o e aos proprios Usuarios.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho,'® a competéncia para editar normas reguladoras
decorre da propria titularidade do servico publico e pertence ao ente responsavel por sua
instituicao e prestacao:

A regulamentac¢do do servi¢o publico cabe a entidade que tem competéncia para
presta-lo. O poder regulamentar encerra um conjunto de faculdades legais para a
pessoa titular do servi¢o. Pode ela, de inicio, estabelecer as regras béasicas dentro
das quais sera executado o servico. Depois podera optar por executa-lo direta ou
indiretamente, e, nesse caso, celebrar contratos de concessdo ou firmar termos
de permissdo com particulares, instituindo e alterando os meios de execucao e,
guando de fizer necessario, retoma-lo para si.

Como o objetivo é atender a coletividade, podem os 6rgdos publicos, como bem
salienta FLEINER, remover quaisquer obstaculos que possam dificultar ou impedir
a execucao do servico.

A competéncia para regulamentar os servi¢os publicos encontra-se intimamente relacionada
ao dever de controlar sua execucao. Com efeito, a definicdo das condi¢cdes de prestacéo do
servigco somente produz resultados efetivos quando acompanhada de mecanismos aptos a
verificar o cumprimento das normas estabelecidas e a assegurar a adequada satisfacdo do
interesse publico.

Nesse sentido, 0 mesmo autor destaca:

Além do poder de regulamentacdo, a competéncia constitucional para a instituicdo
do servico confere ainda o poder de controlar sua execucao.

O controle, diga-se de passagem, € inerente a titularidade do servico. Se a
determinada pessoa federativa foi dada competéncia para instituir o servico, é nao
s6 faculdade, mas dever, o de aferir as condi¢cbes em que é prestado, sobretudo
porque essa afericdo traz repercussao na esfera dos individuos beneficiarios do
servico.

18 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo.392 ed. Barueri: Atlas, 2025. P. 248.
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A doutrina é pacifica em reconhecer que a delegacao da execucédo do servi¢co nao afasta as
prerrogativas de regulamentacdo, fiscalizacao e intervencéo atribuidas ao Poder Publico. A
esse respeito, Hely Lopes Meirelles sintetiza: °

A regulamentacao e o controle do servico publico e de utilidade publica caberédo
sempre ao Poder Publico, qualquer que seja a modalidade de sua prestagéo
aos usudarios. O fato de tais servicos serem delegados a terceiros, estranhos a
Administracdo Publica, ndo lhe retira o poder indeclindvel de regulamenta-los
e controla-los, exigindo sempre sua atualizacdo e eficiéncia, de par com o exato
cumprimento das condi¢des impostas para seu fornecimento ao publico. Qualquer
deficiéncia do servico, que revela inaptiddo de quem o presta ou descumprimento de
obrigac¢des impostas pela Administracdo, ensejara a intervencéo imediata do Poder
Publico delegante, para regularizar seu funcionamento ou lhe retirar a prestagéo.

Em todos os atos ou contratos administrativos, como sdo os que cometem a
exploragéo de servigos publicos a particulares, esta sempre presente a possibilidade
da modificacéo unilateral das clausulas regulamentares de sua prestacéo, pelo Poder
Publico, ou da revogacao/rescisdo/encampacao/caducidade da delegacdo, desde
gue o interesse coletivo assim o exija. Esse poder regulamentador da Administracédo
é, hoje, ponto pacifico na doutrina e na jurisprudéncia. O Municipio deve ter sempre
em vista que os servigos publicos ou de utilidade publica sao servigos para o publico,
€ que 0s concessionarios ou quaisquer outros prestadores de tais servigos sao — na
feliz expresséo de Brandeis — public servants, isto é, criados, servidores do publico.
O fim precipuo do servico publico, ou de utilidade publica, como o préprio nome esta
a indicar, é servir ao publico e, paralelamente, produzir renda a quem o explora. Dai
decorre o dever indeclinavel de o concedente regulamentar, fiscalizar e intervir no
servigo concedido sempre que ndo estiver sendo prestado a contento do publico a
que é destinado. [...]

No ambito especifico dos consorcios publicos, a atividade de controle apresenta
peculiaridades decorrentes da propria natureza interfederativa dessas entidades. Como
0S consorcios integram a Administracdo Indireta dos entes consorciados, surgem
guestionamentos relacionados a coexisténcia de mecanismos de supervisdao administrativa
e de controle externo exercidos por diferentes 6rgaos fiscalizadores. Sobre o tema, Maria
Sylvia Zanella Di Pietro observa:?°

Outra dificuldade que decorre da natureza juridica atribuida aos consércios publicos
é o fato deles fazerem parte da Administracdo Indireta de todos os entes politicos
gue deles participarem como socios. Além do controle pelo Tribunal de Contas,
as entidades da Administracdo Indireta sujeitam-se ao controle administrativo ou
tutela, disciplinado, na esfera federal, pelo Decreto-lei n°200, de 25-2-1967, sob
0 titulo de superviséo ministerial (arts. 19 a 29). Podera acontecer que 0 mesmo
consdrcio seja controlado por varios entes federativos que deles fagam parte; como
pode acontecer de a mesma pessoa juridica fazer parte de diferentes consorcios e
de ter de controlar todos eles. Além disso, a inser¢éo da entidade na Administracédo
Indireta far-se-a limitadamente, porque cada consorciado participara do consorcio
nos termos e limites definidos na lei que o ratificar. Nem podera exercer qualquer
tipo de controle que signifique interferéncia na autonomia dos outros consorciados.

Quanto ao controle pelo Tribunal de Contas, o art. 9°, paragrafo Unico, da Lei
n°11.107/2005 tentou resolver o assunto, evitando a repeticdo de controle por

19 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 222 ed. S&o Paulo: JusPodivm, 2025. P.315.

20 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administragéo publica: concesséo, permissao, franquia, terceirizagéo,
parceria publico-privada. 13. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. P.323.
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Tribunais diferentes; o dispositivo determinou que “o consércio publico esta
sujeito a fiscalizacdo contabil, operacional e patrimonial pelo Tribunal de Contas
competente para apreciar as contas do Chefe do Poder Executivo representante
legal do consdrcio, inclusive quanto a legalidade, legitimidade e economicidade das
despesas, atos, contratos e rendncias de receitas, sem prejuizo do controle externo
exercido em razdo de cada um dos contratos de rateio”.

Isso, contudo, ndo tem e ndo pode ter o condao de afastar o controle efetuado pelo
Tribunal de Contas competente para apreciar as contas dos demais entes federativos
participes do consércio, sob pena de infringéncia as normas constitucionais sobre
fiscalizacéo pelo Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas.

A relevancia do controle exercido pelos Tribunais de Contas também foi reconhecida no
ambito da Consulta n. 679066 (3/12/2003),%* ocasido em que o Tribunal de Contas do
Estado de Minas Gerais examinou a obrigatoriedade de prestacao de contas por entidades
dotadas de personalidade juridica prépria que administram recursos publicos.

Em sintese, a Corte concluiu que as associa¢cdes microrregionais de municipios e 0s
consorcios intermunicipais submetem-se ao dever constitucional de prestar contas, uma
vez que recebem, arrecadam, gerenciam e aplicam recursos publicos, enquadrando-se
nas hipoteses previstas pelos arts. 70 e 71 da Constituicdo da Republica. O entendimento
firmado reforcou, ainda, a competéncia dos Tribunais de Contas para exercer o controle
externo sobre a gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial, contabil e operacional dessas
entidades.

Diante do exposto, conclui-se que, ainda que a execucdo dos servicos publicos ou de
utilidade publica seja delegada a particulares, permanece com o Poder Publico o dever
indeclinavel de regulamentar, fiscalizar e, quando necessério, intervir na prestacao desses
servicos. Tal prerrogativa decorre da propria hatureza publica da atividade e tem por finalidade
assegurar que o servigco seja prestado de forma adequada, eficiente e em conformidade
com o interesse coletivo. Assim, a atuacao estatal ndo se esgota na delegagéo, mas se
projeta continuamente por meio do controle, da regulacéo e da protecdo dos direitos dos
usuarios, reafirmando a supremacia do interesse publico que orienta o regime juridico dos
servicos publicos.

Para maior aprofundamento, sugere-se a leitura do capitulo 5.

21 Consulta n. 679066. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Eduardo Carone Costa. Sesséao: 3/12/2003,.
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2 CONSORCIO PUBLICO

A complexidade da gestdo publica no Brasil, marcada pela descentralizacdo e pela
autonomia dos entes federativos, impde desafios constantes a efetividade das politicas
publicas e a otimizacdo dos recursos.

Nesse cenario, a cooperacao interfederativa surge como um mecanismo essencial para
superar as limitag@es individuais dos entes, possibilitando a prestacdo de servi¢os publicos
de forma mais eficiente e abrangente.

Dentre as diversas formas de cooperacdo, os consorcios publicos destacam-se como
instrumentos juridicos robustos, concebidos para viabilizar a gestdo associada de servigos
e a execucao de obras e atividades de interesse comum.

Os consorcios, assim, foram incluidos na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 (CR/88) a partir do art. 241, que teve sua redacdao alterada pela Emenda Constitucional
19/1998 e passou a contar com 0 seguinte texto:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinaréo por
meio de lei os consorcios publicos e 0os convénios de cooperacao entre os entes
federados, autorizando a gestao associada de servicos publicos, bem como a
transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos.

A partir desse dispositivo, foi editada a Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005, que dispde sobre
normas gerais de contratacdo de consorcios publicos e, posteriormente, regulamentada
pelo Decreto n. 6.017, de 17 de janeiro de 2007.

Na Consulta n. 838654 (6/2/2013),%2 0o TCEMG apresenta o0s principais elementos do regime
juridico dos consoércios publicos instituido pela Lei n. 11.107/2005 e regulamentado pelo
Decreto Federal n. 6.017/2007, destacando sua natureza como instrumento de cooperacao
federativa destinado a consecucao de objetivos de interesse comum.

2.1 Conceito
O art. 2°, inciso |, do Decreto n. 6.017/2007, conceitua consaorcio publico como:

[...] pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federacao, na forma
da Lei n. 11.107, de 2005, para estabelecer relac8es de cooperacao federativa,
inclusive a realizac8o de objetivos de interesse comum, constituida como associa¢éo
publica, com personalidade juridica de direito puablico e natureza autarquica, ou
como pessoa juridica de direito privado sem fins econémicos;

A definicdo regulamentar evidencia que os consércios publicos possuem finalidade mais
ampla do que a simples gestao associada de servi¢cos publicos. Embora esta constitua uma

22 Consulta n. 838654. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Adriene Andrada. Sesséo: 6/2/2013. Publica¢do no DOC: 11/3/2013.
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de suas principais aplicacdes, a legislacdo admite a instituicdo de um consércio publico para
o estabelecimento de quaisquer relacbes de cooperacdo federativa destinadas a realizacdo
de objetivos de interesse comum entre os entes consorciados.

A doutrina, entretanto, diverge quanto a propria natureza do consércio publico. Para Cleber
Demeétrio Oliveira da Silva, o consoércio nao se confunde com a pessoa juridica criada para
executar 0os objetivos pactuados, consistindo, em esséncia, no acordo celebrado entre os
entes federativos. Nesse sentido, o autor o define como “contrato celebrado entre entes
federativos, cujo objeto € a realizacdo de objetivo de interesse comum, sendo executado por
associagao publica ou pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos constituida
pelos entes federativos consorciados.”?® Assim, a pessoa juridica representaria apenas o
instrumento criado para viabilizar a execuc¢éo das obrigacdes assumidas pelos participes.

Em sentido diverso, José dos Santos Carvalho Filho** adota posi¢cdo mais flexivel ao admitir
gue a expressao consorcio publico pode designar tanto o negocio juridico celebrado entre
os entes federativos quanto a pessoa juridica dele resultante:

[...] tanto pode considerar-se consércio o contrato firmado entre os entes federativos,
quanto ¢ licito qualifica-lo como a pessoa juridica oriunda do ajuste. A personalidade
juridica é o efeito de tal contratacdo, ou seja, € a forma pela qual se exterioriza
aguele negdcio juridico. O consorcio, sob a visdo negocial, retrata o elo que vincula
0s integrantes, ao passo que a pessoa juridica € o mecanismo através do qual as
vontades expressas no contrato se extrovertem nas relacdes juridicas. Por isso,
podera empregar-se o termo ‘consércio’ com o significado de ajuste firmado
pelos interessados e também com o sentido de pessoa juridica que dele se
origina.

A amplitude das finalidades admitidas pela legislagdo pode ser ilustrada pela antiga
Autoridade Publica Olimpica (APO), constituida pela Uniéo, pelo Estado do Rio de Janeiro
e pelo Municipio do Rio de Janeiro para coordenar a preparacao e a realizacdo dos Jogos
Olimpicos e Paralimpicos de 2016. O exemplo demonstra que 0s consorcios publicos nao
se destinam exclusivamente a prestacdo compartilhada de servigos publicos, podendo
igualmente ser empregados para a consecucdo de outros objetivos comuns de interesse
federativo.

Percebe-se, assim, que a criacdo dos consorcios publicos visa superar a fragmentacao
administrativa e a insuficiéncia de recursos que muitas vezes impedem os entes federativos,
especialmente os municipios de pequeno porte, de proverem adequadamente servicos
essenciais a populacdo. Exemplos classicos incluem a gestdo de residuos sdlidos,
saneamento béasico, saude regionalizada, iluminacéo publica e infraestrutura de transporte.
A gestdo associada permite a escala necessaria para a contratacdo de tecnologias, a
aquisicado de equipamentos e a formacao de equipes técnicas especializadas, que seriam
invidveis para um unico ente.

23 SILVA, Cleber Demetrio Oliveira da. Manual dos Consércios Publicos. Curitiba: Jurua, 2018.P.71
24 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consércios Publicos.22.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. P. 29
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Confira abaixo alguns conceitos relacionados para aprofundar a compreensdo sobre o
tema:

E o0 exercicio das atividades de planejamento, regulacio ou
fiscalizacé@o de servigos publicos por meio de consoércio publico ou
de convénio de cooperacgéo entre entes federados, acompanhadas
ou nédo da prestacéo de servicos publicos ou da transferéncia total
ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos.?

~ . Integracgédo entre os entes federativos signatarios, para a formulacao,
Cooperacdo interfederativa . . ~ . - 2
financiamento e execucédo de servigos publicos em comum.

Gestao associada

2.2 Distincdes em relacao a outros instrumentos juridicos

A adequada compreensao dos consorcios publicos pressupde sua diferenciacado em relacéo
a outros institutos juridicos que, embora compartilhem determinadas caracteristicas,
possuem fundamentos, finalidades e regimes juridicos distintos. A proximidade terminologica
ou funcional existente entre essas figuras frequentemente conduz a falsa percepcéo de
gue se tratam de mecanismos equivalentes de cooperacdo administrativa ou de prestacao
de servicos publicos. Entretanto, cada instituto apresenta pressupostos proprios, produz
efeitos juridicos distintos e se destina a consecuc¢dao de objetivos especificos.

25 Art. 2°, inciso IX, do Decreto n. 6.017/2007.

26 LIZIERO, Leonam. Consoércios publicos como autarquias interfederativas: mecanismo de estimulo para a cooperagéo
no federalismo brasileiro. Revista Juridica da Presidéncia. Brasilia, 2024. P. 691. Disponivel em: https://revistajuridica.

presidencia.gov.br/index.php/saj/article/view/3102/1510
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Nesse contexto, 0s consoércios publicos ndo se confundem com contratos administrativos,
autarquias em sentido estrito, convénios, consorcios privados disciplinados pelo art. 278
da Lei n. 6.404/1976, regides metropolitanas, aglomeragbes urbanas, microrregioes,
regides administrativas ou de desenvolvimento, consorcios imobiliarios, operacdes urbanas
consorciadas, contratos de concessao e de permissao de servi¢os publicos ou, ainda, com
as parcerias firmadas com entidades privadas sem fins lucrativos. A distingdo entre esses
institutos permite delimitar com maior precisdo a natureza juridica dos consércios publicos
e compreender 0 espago que ocupam no modelo brasileiro de cooperacéo federativa.

2.2.1 Consorcios publicos, consércios administrativos e convénios

Antes da edicdo da Lei n. 11.107/2005, os denominados consorcios administrativos
constituiam simples acordos de cooperacdo celebrados entre entes federativos para a
execucao de interesses comuns. Embora recebessem a denominacéo de “consorcios”,
tais ajustes ndo possuiam personalidade juridica prépria e submetiam-se, em regra,
ao regime juridico dos convénios administrativos. A atuacdo conjunta era desenvolvida
diretamente pelos proprios entes participantes, inexistindo entidade autbnoma responséavel
pela execucédo das atividades pactuadas.

Os convénios, por sua vez, constituem instrumentos de cooperacdo celebrados entre
entidades que compartilham objetivos de interesse comum, por meio dos quais 0s participes
unem esforgos para a consecucdo de determinada finalidade publica. Diferentemente
dos contratos administrativos, em que as partes ocupam posicles juridicas distintas
e perseguem interesses contrapostos, nos convénios ha convergéncia de interesses,
inexistindo a légica sinalagmatica caracteristica das relagbes contratuais. Embora o art.
184 da Lei n. 14.133/2021 disponha que suas normas se aplicam, no que couber e na
auséncia de disciplina especifica, aos convénios e instrumentos congéneres, a doutrina e
a jurisprudéncia consolidaram o entendimento de que sua celebragéo independe de prévia
licitacdo, justamente porque a convergéncia de interesses afasta a existéncia de competicao
entre os participes.

Nesse contexto, os antigos consorcios administrativos aproximavam-se muito mais
dos convénios do que dos atuais consorcios publicos. Em ambos os casos, havia mera
cooperacao entre 0s entes participantes, sem a constituicdo de pessoa juridica autbnoma,
permanecendo cada participe responsével pela execucéo das obrigacdes assumidas.?’

Alein. 11.107/2005 rompeu com esse modelo ao exigir que o acordo firmado entre os entes
federativos culminasse na constituicdo de uma pessoa juridica propria, seja sob a forma de
associacao publica, seja como pessoa juridica de direito privado sem fins econémicos. Com
isso, 0 consorcio publico deixou de representar mera técnica de cooperacdo administrativa
para constituir verdadeiro ente dotado de personalidade juridica, patrimbnio, capacidade
administrativa e autonomia para o desempenho das competéncias que Ihe forem transferidas
pelos entes consorciados.

27 DURAO, Pedro. Convénios & Consoércios Publicos. 2ed. Curitiba. Editora Jurua, 2008. P. 114.
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Assim, embora consorcios publicos e convénios compartilhem a finalidade de viabilizar
a atuacdo cooperativa da Administracdo Publica, distinguem-se por aspectos estruturais
fundamentais. Enquanto o convénio constitui instrumento de cooperacdo que preserva a
atuacao direta dos proprios participes, o consércio publico pressupde a criacdo de uma
nova pessoa juridica, que passa a exercer, em nome proprio, as atribuicdes que lhe forem
transferidas pelos entes consorciados, submetendo-se a regime juridico especifico.

Sobre o tema, na Consulta n. 751717 (8/10/2008),®2 o0 TCEMG apresentou entendimento
gue contextualiza as relevantes mudancas no regime juridico da cooperacdao interfederativa,
evidenciando a consolidacdo dos consorcios publicos como pessoas juridicas proprias,
aptas a exercer diversas atribuicdes de interesse comum, distinguindo-se dos convénios
de cooperacao.

Porfim, instaregistrar que o Decreton.6.017/2007 admite a adaptacao dos antigos consorcios
administrativos constituidos antes da vigéncia da Lei n. 11.107/2005 ao regime juridico dos
consorcios publicos, desde que observados os requisitos legais para sua personificacao.
Trata-se da transicdo dos antigos instrumentos de cooperacéo para o modelo institucional
inaugurado pela Lei dos Consoércios Publicos.

Veja a seguir quadro comparando os instrumentos citados:

Consorcio
Administrativo Consorcio Publico
(pré-Lei n. (Lei n. 11.107/2005)

11.107/2005)

Convénio Administrativo

Cooperacao entre entes
federativos, inclusive
Cooperacéo para objetivos ~ Cooperagao entre para a gestdo associada
de interesse comum. entes federativos. de servicos publicos e a
realizacdo de objetivos de
interesse comum.

Finalidade

Cria pessoa

juridica? N&o. N&o. Sim.

Para criar precisa
de aprovacao do Né&o. N&o. Sim.
Legislativo?

€onfiraa-seguir alguns conceitos citados no tépico para melhor compreenséo do tema:
28 Consulta n. 751717. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Eduardo Carone Costa. Sesséo: 8/10/2008. Publica¢cdo no DOC:
11/3/2013.

29 DURAO, Pedro. Convénios & Consoércios Publicos. 2ed. Curitiba. Editora Jurué, 2008. P. 105.
30 DURAO, Pedro. Convénios & Consércios Publicos. 2ed. Curitiba. Editora Jurua, 2008. P. 113.
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Acordo entre entes publicos convenentes (Unido, Estados, Municipios),
ou entre estes e entes privados, para realizagdo de objetivos de interesse
Convénio administrativo comum, pressupondo-se que 0s convenentes tem competéncias comuns
para a consecucdo dos objetivos a partir de prestacdo em mutua
colaboracgéo.®

Acordo entre entes de direito publico com escopo de execugédo de objetivos
Consoércio administrativo comuns dos consorciados, chamados participes, que devem ser entes da
mesma espécie e nivel, diferentemente dos convénios administrativos.3?

2.2.2 Consorcios Publicos e institutos de organizacao territorial e de
politica urbana

Os consorcios publicos também n&o devem ser confundidos com determinados
instrumentos de organizacao territorial previstos na Constituicdo da Republica,®* como
as regibes metropolitanas, as aglomeracdes urbanas, as microrregides e as regides de
desenvolvimento. Embora todos esses mecanismos tenham por finalidade promover a
atuacdo coordenada do Poder Publico em assuntos de interesse comum, sua natureza
juridica, forma de instituicdo e regime juridico diferem substancialmente do consorcio
publico.

De igual modo, instrumentos urbanisticos previstos no Estatuto da Cidade, como as
operacdes urbanas consorciadas e os consorcios imobilidrios, representam importantes
ferramentas para viabilizar intervencdes urbanas, promover a funcéo social da propriedade
e fomentar o desenvolvimento urbano sustentavel. Em conjunto, esses mecanismos
evidenciam a preocupacao do ordenamento juridico brasileiro com a governanca regional,
a reducédo das desigualdades territoriais e a construcdo de cidades mais organizadas,
inclusivas e ambientalmente equilibradas.

Diferentemente dos consoércios publicos, esses institutos nao constituem pessoas
juridicas autdbnomas, mas formas de organizacao territorial destinadas a coordenacao
regional de politicas publicas e de funcfes publicas de interesse comum.

31 DURAO, Pedro. Convénios & Consércios Publicos. 2ed. Curitiba. Editora Jurua, 2008. P. 113.
32 DURAO, Pedro. Convénios & Consércios Publicos. 2ed. Curitiba. Editora Jurua, 2008. P. 112.

33 AConstituicdo da Republica prevé, em seu art. 25, 8 3°, que: “Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir
regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios
limitrofes, para integrar a organizacéo, o planejamento e a execucao de fung¢des publicas de interesse comum”.
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Veja a seguir alguns conceitos que ajudam a destacar as diferencas citadas:

“unidade territorial urbana constituida pelo agrupamento de 2 ou mais
Municipios limitrofes, caracterizada por complementaridade funcional
e integracdo das dinamicas geogréficas, ambientais, politicas e
socioecondmicas™4.

Aglomeracao urbana

“unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei complementar,
constituida por agrupamento de Municipios limitrofes para integrar a
organizacgédo, o planejamento e a execucéo de func¢des publicas de
interesse comum”.*®

Regido metropolitana

“1. Subdivisdo do Municipio para integrar a organizacéo, o planejamento
e a execucdao de fungdes publicas de interesse comum. 2. Parte de
mesorregido que apresenta especificidades quanto a organizacdo do
Microrregiao espaco, relativas a estrutura da produgdo agropecuaria, industrial, de
extrativismo mineral ou pesca, podendo, também, resultar da presenca
de elementos do quadro natural ou de rela¢des sociais e econémicas
particulares”.3®

Nos termos do art. 43 da CR/88, a regido de desenvolvimento pode
Regiao de ser conceituada como um complexo geoecon6émico e social integrado

desenvolvimento pela Unido para fins administrativos, com o objetivo de promover o

desenvolvimento e reduzir as desigualdades regionais.

“Considera-se operagéo urbana consorciada o conjunto de intervencdes
e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participacao
dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores
privados, com o objetivo de alcancar em uma area transformacdes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e a valorizagdo ambiental”.*”

Operacdes urbanas
consorciadas

“ Considera-se consoércio imobiliario a forma de viabilizacdo de planos

de urbanizacéo, de regularizacéo fundiéria ou de reforma, conservacao
ou construcao de edificagdo por meio da qual o proprietario transfere
Consaorcios imobiliarios ao poder publico municipal seu imével e, apos a realizagdo das obras,
recebe, como pagamento, unidades imobiliarias devidamente urbanizadas
ou edificadas, ficando as demais unidades incorporadas ao patriménio
publico.”®

Em uma perspectiva geografica, a doutrina® traca uma hierarquia, que permite a distin¢cao
das espécies mencionadas:

[...] A regi@o metropolitana lidera um sistema urbano-regional, polarizando amplos
espacos territoriais. A aglomeragdo urbana encontra-se em um segundo nivel
de hierarquia, que, por sua vez, influencia um terceiro nivel de cidades, e assim,
sucessivamente.

34 art. 2°, 1, da Lei 13.089/2015.

35 Art. 2°, VII, da Lei 13.089/2015.

36 DINIZ, Maria Helena Diniz. Dicionario Juridico. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. P. 295.
37 Nos termos do § 1°, do art. 32, da Lein. 10.257/2001.

38 Art. 46, 81°, da Lei 10.257/2001.

39 PIRES, Maria Coeli Simdes; BARBOSA, Maria Elisa Braz (Coord.). Consorcios Publicos: instrumento de federalismo
cooperativo. Belo Horizonte: Férum, 2008. P.415.
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Portanto, de acordo com o critério indicado, a aglomeracdo urbana pode ser
compreendida como um conjunto de municipios limitrofes intensamente urbanizados,
ou mesmo conurbados, com posicdo intermediaria na hierarquia da rede urbana,
cuja interacéo reclama um aparato de gestédo das func¢des publicas que suplante a
acdo isolada do Municipio polarizador ou dos Municipios envolvidos.

Ja a nogédo de microrregido ndo se prende a ideia de intensa urbanizagdo. Surge
a partir da identificacéo de fungGes publicas de interesse comum entre Municipios
limitrofes, como decorréncia de alguma peculiaridade regional que os une ou de virtual
facilidade de escala para provimento de algum servico publico ou desenvolvimento
de outras atividades administrativas, de planejamento ou de fomento.”

Para simplificar a compreenséo, segue quadro comparativo consolidando as informacoes
abordadas:

. . . Principal Abrangéncia
Instituto O que é? Criacao . .

Gestao integrada
Conjunto de municipios Lei de fungbes publicas
Regiao fortemente integrados, de interesse Municipios de um

. complementar
Metropolitana geralmente em torno de estagual comum (transporte, mesmo Estado

uma metropole. saneamento,
habitacdo etc.)

Agrupamento de

municipios vizinhos Lei Organizagao e s
. o . . Municipios de um
Microrregido para planejamento e complementar planejamento
~ L . mesmo Estado
execucdo de atividades  estadual regional

de interesse regional.

2.2.3 Consorcios publicos e contratos de concessao e permissao

Como ja visto no primeiro capitulo, de acordo com o art. 175 da CR/88, o Estado pode prestar
servico publico diretamente ou indiretamente, por meio de concessdes ou permissdes.*

As concessfes e as permissdes constituem instrumentos de delegacdo da execucao de
servigos publicos a particulares, enquanto os consoércios publicos representam mecanismo
de cooperacao entre entes federativos para o exercicio conjunto de competéncias ou para

40 Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concesséo ou permissdo, sempre
através de licitagdo, a prestacéo de servigos publicos.
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a gestdo associada de servicos publicos. E importante destacar que os consorcios também
podem atuar na prestacao de servicos publicos de forma descentralizada, por meio de
execucao direta, ou indiretamente delegar a terceiros, inclusive mediante contrato de
concessao, sendo este o ponto que justifica tracar a distingéo entre os institutos para que a
aparente sobreposicao seja aclarada.

Quanto ao contrato de concessao de servicos publicos, a Lei n. 8.987/1995 disciplina
as concessdes comuns e define, em seu art. 2°, inciso Il, que a concessao consiste na
delegacédo da prestacao de servico publico pelo poder concedente a pessoas juridicas ou a
consorcios de empresas que comprovem aptiddo técnica e econdmica para executa-lo por
sua propria conta e risco, mediante licitacao.

Importa destacar que, como j& abordado, a concessdo ndo implica a transferéncia da
titularidade do servico, uma vez que as atividades publicas permanecem sob dominio do
ente estatal, sendo vedada sua outorga definitiva a particulares. Trata-se, portanto, de
mera delegac¢do da execuc¢do do servi¢o, caracterizando hipétese de descentralizacéo por
colaboracédo, na qual o concessionario detém apenas a prerrogativa de prestar o servico,
sem lhe ser atribuida a titularidade.

ALein. 8.987/1995 também disciplina a permissao de servico publico, caracterizada como
delegacéo pela qual o Poder Publico autoriza particulares a executar determinado servi¢o
publico por sua propria conta e risco, sendo remunerados diretamente por meio das tarifas
cobradas dos usuarios. Anorma prevé que a permisséo pode ser outorgada tanto a pessoas
fisicas quanto a pessoas juridicas que comprovem aptidao para o exercicio da atividade,
desde que precedida de regular procedimento licitatério. Embora formalizada por meio de
contrato de adesao, a permissao distingue-se por apresentar carater precario, podendo ser
revogada unilateralmente pela Administracao.

Ja os contratos de parceria publico-privada (PPP) foram instituidos pela Lein. 11.079/2004
como concessodes especiais, diferenciando-se das concessdes comuns por demandarem
contraprestacdo pecuniaria do ente estatal. As parcerias podem ser constituidas de duas
formas: como concesséao patrocinada ou como concessao administrativa.

Assim, a diferenca fundamental reside no fato de que as concessdes, permissdes e PPPs
disciplinam a delegacéo da prestacéo de servi¢os publicos a particulares, ao passo que 0s
consorcios publicos constituem instrumentos de cooperacgédo interfederativa.

Nada impede, contudo, que um consorcio publico, no exercicio das competéncias que
lhe tenham sido transferidas pelos entes consorciados, celebre posteriormente contrato
de concessédo ou de permissdo para a execucdo de determinado servigo publico. Nessa
linha, no Resumo de Tese Reiteradamente Adotada, em resposta a Consulta n. 898712
(13/2/2014),* o TCEMG reconheceu a possibilidade de consércio publico exercer

41 Consulta n. 898712. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Mauri Torres. Sesséo: 13/2/2014. Publica¢do no DOC: 13/2/2014.
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determinadas competéncias administrativas, dentre elas, a de promover a delegacédo de
servigos publicos, desde que observados os limites legais e as condicbes expressamente
previstas contratualmente. Sobre o tema, merece destaque excerto do prejulgamento de
tese:

5) Os consoércios publicos poderéo outorgar concessao, permissao ou autorizagao de
obras ou servigos publicos, mediante autorizacdo prevista no contrato de consorcio
publico, que devera indicar de forma especifica o objeto da concessao, permissao
ou autorizacdo e as condi¢cbes a que devera atender, observada a legislacéo de
normas gerais em vigor, consoante norma inserta no § 3° do art. 2° da Lei Federal n.
11.107/2005. Consultas n. 751.717 (08/10/2008) e 732.243 (01/08/2007).

Veja alguns conceitos relacionados ao tema:

“delegacdo, a titulo precario, mediante licitacao, da prestacao de servigcos
Permissao publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridica que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco."?

“delegacdo [...] feita pelo poder concedente, mediante licitagdo, na
modalidade concorréncia ou didlogo competitivo, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para seu desempenho,
por sua conta e risco e por prazo determinado”.*

“Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concesséo, na
modalidade patrocinada ou administrativa.”*

Cuida-se de contrato de concesséo de servigco publico, que pode ou

ndo envolver a execucao prévia de obra publica, no qual, além das

tarifas pagas diretamente pelos usudrios, o parceiro privado recebe
contraprestacao financeira do Poder Publico. Nessa espécie contratual, a
execucao do servico é atribuida a empresas ou consorcios privados, que
Concessao patrocinada assumem sua realiza¢é@o por sua conta e risco, auferindo receitas tanto
pela cobranga das tarifas quanto por pagamento complementar efetuado
pelo ente concedente, com o objetivo de assegurar a modicidade tarifaria.
Ressalte-se que a participacéo do Poder Publico no custeio do contrato
encontra limite legal, ndo podendo exceder 70% do valor da remuneracéo,
salvo previsdo diversa em lei especifica.*®

Concessao

Trata-se de modalidade de concesséo de servico publico em que o proprio
Poder Publico assume a posicao de usuério, sendo responsavel pelo
pagamento da remuneracéo devida ao particular pela prestacdo do servigo.
Nessa hipotese, ainda que o contrato envolva a realizacédo de obras
publicas ou o fornecimento de bens, a Administragcdo € quem arca com

as tarifas correspondentes. A doutrina costuma exemplificar essa espécie
com a construcao e gestédo de presidio federal, situagdo em que a empresa
privada se encarrega tanto da edificagéo da unidade quanto da execugéo
do servico penitenciario.

Concessao
administrativa

42 inciso IV, do art. 2°, da Lei n. 8.987/95

43 inciso IV, art 2°, Lei n. 8987/03.

44 Art. 2°,da Lein. 11.079/2004.

45 CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 13. Ed.Sao Paulo: Editora Jus Podivm, 2025. P.891.
46 CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo.13. Ed. Sdo Paulo: Editora Jus Podivm, 2025. P.891.
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2.2.4 Consorcios publicos e terceiro setor (parcerias privadas)

Os consoércios publicos também ndo se confundem com as entidades do terceiro setor,
embora ambos possam atuar na execucéo de atividades de interesse coletivo e estejam
sujeitos a mecanismos de controle pelo Poder Publico.

As entidades do terceiro setor séo pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos,
gue atuam em colaboragdo com o Estado na execucao de atividades de relevante interesse
coletivo. Por ndo integrarem a Administracao Direta nem a Administracao Indireta, a doutrina
costuma classifica-las como entidades paraestatais. Nesse sentido, leciona Matheus
Carvalho:#

Inicialmente, cumpre salientar que as entidades que fazem parte do terceiro
setor, também designadas como entes paraestatais ndo integram a estrutura
administrativa como entes da Administracdo Direta ou Indireta, caso contrério
estariam localizadas no primeiro setor da economia [...]

Em verdade, estes entes sdo particulares em colaboragéo, sem fins lucrativos, que
atuam ao lado do Estado na presta¢ao de servigos publicos ndo exclusivos, mas
de cunho social. Por atuarem na prestagdo de servicos, estas entidades recebem
incentivos do Poder Publico, mediante a dotagdo orcamentaria, cessao de bens
publicos entre outros beneficios e, consequentemente, se submetem as restricdes
de controle impostas ao ente estatal. Sendo assim, ndo obstante conservem a
gualidade de particulares, se sujeitam a regulagédo financeira efetivada pelo Tribunal
de Contas, além de se submeterem aos principios basicos que norteiam a atuagéo
administrativa.

Sao quatro as espécies de entes do terceiro setor tratados no direito brasileiro,
a saber: entidades do servico social autbnomo, organizacBes sociais (OS),
organizac@es da sociedade de interesse publico (OSCIP) e entidades de apoio. [...]

47 CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 13. Ed. Sdo Paulo: Editora Jus Podivm, 2025. P.946.
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Para facilitar a compreensdo do terceiro setor, Matheus Carvalho elucida os demais

setores:*®

Primeiro setor

Segundo setor

Terceiro setor

Quarto setor

O primeiro setor é constituido pelos 6rgéos e entidades que integram a Administragéo
Publica, tanto na esfera direta quanto na indireta, cuja atuacéo é voltada
exclusivamente a promocgéao do interesse coletivo, inexistindo finalidade lucrativa.
Suas atividades séo orientadas a satisfacdo das necessidades da sociedade, seja por
meio da prestacao de servicos publicos, da execugéo de obras de interesse comum
ou da imposicéo de limitacdes a atuacéo dos particulares, no exercicio do poder de
policia administrativa. Em qualquer de suas manifestagcées, a atuacao estatal nesse
setor busca assegurar a organiza¢do social e a melhoria das condi¢des de vida da
populacdo, sempre em conformidade com o interesse publico.

O segundo setor corresponde ao ambito de atuagéo dos particulares que exercem
atividades econdmicas com finalidade lucrativa, fundamentadas no principio da livre
iniciativa, de modo que o agente econdmico busca obter retorno financeiro a partir de
sua atuagcdo no mercado. Em regra, trata-se do espaco préprio da iniciativa privada,
sendo a intervencdao direta do Estado limitada as hipdteses expressamente previstas
na Constituicao Federal. Nesse sentido, o art. 173 da Carta Magna dispde que a
exploragéo direta de atividade econémica pelo Estado somente sera admitida em
situacdes excepcionais, quando indispensavel aos imperativos da seguranca nacional
ou a satisfacdo de relevante interesse coletivo, conforme definido em lei. Embora
prevaleca, nesse setor, a liberdade econdmica orientada a obtencéo de lucro, a
atuacéo dos particulares permanece sujeita a regulacédo e a fiscalizagéo estatal, com o
objetivo de prevenir abusos e resguardar os interesses da sociedade.

O terceiro setor da economia é composto por entidades privadas que ndo possuem
finalidade lucrativa e que desenvolvem atividades voltadas a promocé&o do interesse
coletivo e do bem-estar social. Essas organizagdes atuam em areas de relevancia
publica e, em razado de sua fungéo social, podem receber incentivos, apoio ou
beneficios concedidos pelo Estado, com o objetivo de estimular e viabilizar sua
atuacdo. A doutrina costuma enquadra-las como entidades paraestatais, uma

vez que exercem suas atividades em cooperacdo com a Administracédo Publica,
desempenhando fun¢bes de interesse estatal e contribuindo para a concretizacéo de
politicas publicas em beneficio da sociedade.

Esse setor € caracterizado pela atuacdo da chamada economia informal,
correspondendo a praticas desenvolvidas a margem das exigéncias legais. Trata-
se, em geral, de iniciativas privadas que buscam afastar-se do cumprimento de
obrigac6es tributarias e encargos legais normalmente associados ao exercicio de
atividades econémicas com finalidade lucrativa.

A principal distingdo em relacao aos consorcios publicos reside na natureza dos sujeitos que
integram cada instituto. Enquanto o terceiro setor € composto por entidades privadas sem
fins lucrativos que colaboram com o Estado na execugéo de atividades de interesse social,
0s consorcios publicos sdo formados exclusivamente por entes federativos, constituindo
instrumento de cooperacao interfederativa destinado a gestdo associada de servicos
publicos e a realizacdo de objetivos de interesse comum.

48 CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 13. Ed. Paulo: Editora Jus Podivm, 2025. P.945.
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Assim, as entidades do terceiro setor atuam ao lado do Estado, mediante instrumentos
de parceria e fomento, preservando sua natureza privada. Os consorcios publicos, por sua
vez, representam forma de atuacao do préprio Estado, estruturada pela cooperagéo entre
entes federativos e disciplinada por regime juridico especifico.

Ainda sobre o tema, confira alguns conceitos relacionados:

Pessoas juridicas de direito privado, sem fins
lucrativos, criadas por Lei, que prestam atividades
Servicos sociais autbnomos - SSA de interesse publico (servigos ndo exclusivos) em
favor de certas categorias sociais ou profissionais.
Ex: Sesi, Senai, Sesc, Sebrae..*

Pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos
cujas atividades estatutérias sejam destinadas ao
ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
Organizagdes sociais- OS tecnoldgico, a protecéo e preservacéo do meio
ambiente, a cultura, a saude.

Lei 9.637/98

N&o é um novo ente, mas uma qualificacdo que a
Administracdo outorga a uma entidade privada, nos
termos da Lei n. 9.637/1998.

N&o é uma pessoa juridica, mas uma qualificacéo
especial concedida pelo Estado as pessoas juridicas
oscip da sociedade civil sem fins lucrativos que tenham
Lei 9.790/99 por finalidade atividades sociais determinadas
especificamente pela Lei n. 9.790/1999 e que
estejam em funcionamento ha, no minimo 3 anos.°.

49 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Direito Administrativo. 82 ed. Salvador. Editora Jus Podivm, 2018.p.131

50 TORRES, Ronny Charles Lopes de. Leis de licitagbes publicas comentadas. 15. ed. Sdo Paulo: Juspodium, 2024.
1070 p. 80
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Entidades da sociedade civil (OSC)

51 Art. 291, Lein. 13.019/2014.
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O art. 2° da Lei n. 13.019/2014 dispde que
considera-se OSC.:

a) entidade privada sem fins lucrativos que
ndo distribua entre os seus sdcios ou associados,
conselheiros, diretores, empregados, doadores ou
terceiros eventuais resultados, sobras, excedentes
operacionais, brutos ou liquidos, dividendos,
isencdes de qualquer natureza, participacdes ou
parcelas do seu patrimdnio, auferidos mediante

0 exercicio de suas atividades, e que os aplique
integralmente na consecuc¢éo do respectivo
objeto social, de forma imediata ou por meio

da constituicao de fundo patrimonial ou fundo de
reserva,;

b) as sociedades cooperativas previstas na Lei n°
9.867, de 10 de novembro de 1999; as integradas
por pessoas em situagéo de risco ou vulnerabilidade
pessoal ou social; as alcangadas por programas

e acdes de combate & pobreza e de geragéo

de trabalho e renda; as voltadas para fomento,
educacao e capacitacao de trabalhadores rurais ou
capacitacdo de agentes de assisténcia técnica e
extensdo rural; e as capacitadas para execucédo de
atividades ou de projetos de interesse publico e de
cunho social;

C) as organizacgoes religiosas que se dediquem
a atividades ou a projetos de interesse publico
e de cunho social distintas das destinadas a fins
exclusivamente religiosos.*
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TERCEIRO SETOR

Principais entidades, caracteristicas e instrumentos de parceria

SERVIGOS SOCIAIS
AUTONOMOS
(SSA)

Instituidos por lei,
com personalidade
juridica de direito
Natureza privado e sem fins

. . lucrativos.
juridica

Prestam assisténcia
O social, educacdo

e formagdo
profissional a

Finalidade determinadas
categorias.

B Ndo possuem
:a% instrumento
especifico de
parceria.
B Mantém-se
Instrumento de | POr dotacoes
orgcamentdrias

ou contribuicdes
Administracéo | pgrafiscais.

parceria coma

Instituidos por lei.

Qualificagéio e

requisitos

e

= Tém administragdo
e patriménio
Administra¢do | préprios.

e patrimonio

Exemplos de
Servicos Sociais
Auténomos: SENALI,
SENAC, SESC, SESI, RIS T-Y 10 o] [{leX-XFe el lo]R
SEBRAE, SENAR.

[

ORGANIZACOES DA
SOCIEDADE CIVIL (OSC)
Lein°® 13.019/2014

Pessoas juridicas de direito
privado sem fins lucrativos.

Atuam em atividades de
interesse publico e social.

Parcerias por meio de:

B Termo de colaboragdo
(proposto pela
Administracdo e envolve
recursos publicos)

B Termo de fomento
(proposto pela entidade da
sociedade civil e envolve
recursos publicos)

B Acordo de cooperacdo
(ndo envolve repasse de
valores)

Deve ter chamamento
publico prévio, exceto

nas hipéteses legais de
dispensa ou inexigibilidade
(modificagdes feitas pela Lei
n° 13.204/2015).

Tém administragdo e
patrimonio proprios.

OBS.: OS, OSCIP e OSC ndo sdo novos entes administrativos. S@o entidades
privadas que colaboram com o Estado na execugdo de atividades de
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2.2.5 Consorcios publicos e autarquias em sentido estrito

Embora a associacao publica constituida no @mbito dos consorcios publicos de direito publico
compartilhe diversas caracteristicas das autarquias em sentido estrito, as duas figuras nao
se confundem, razdo pela qual entende-se necessario pontuar algumas diferencas.

Ambas possuem personalidade juridica de direito publico, integram a administracdo indireta
e se submetem predominantemente ao regime juridico de direito publico. Entretanto,
enquanto a autarquia tradicional é instituida por um Unico ente federativo para o desempenho
descentralizado de competéncias de sua titularidade, integrando exclusivamente a
administracao indireta desse ente, a associacao publica decorre da manifestacdo conjunta
de vontade de dois ou mais entes federativos, destinando-se a gestdo associada de
interesses comuns e passando a integrar, simultaneamente, a administracdo indireta de
todos os entes consorciados, nos termos do art. 6°, 81°, da Lei n. 11.107/2005.

Além disso, sua estrutura de governanca, seu processo de constituicdo e sua forma de
atuacao distinguem-se das autarquias tradicionais, pois se fundamentam na cooperacao
interfederativa e na gestdo compartilhada, e ndo na atuacdo administrativa de um Unico
ente politico.

2.3 Constituicao dos consodrcios publicos

Superada a conceituacdo do instituto, convém adentrar no processo de constituicdo do
consorcio publico que é formal e multifacetado e envolve a manifestacdo de vontade dos
entes federativos interessados, a elaboracdo de instrumentos juridicos especificos e a
observéncia de ritos legislativos.

Assim, 0 processo inicia-se com a formalizacdo de um protocolo de intenc¢des,* que é o
documento preliminar no qual os entes federativos expressam seu interesse em constituir o
consorcio e delineiam seus objetivos. Este protocolo deve ser subscrito pelos representantes
legais dos entes da Federacédo interessados® e, posteriormente, ratificado por lei em cada
um dos entes participantes.®>* A ratificacdo legislativa € crucial, pois confere ao protocolo de
intencdes a forca de lei, tornando-o vinculante para os entes.

Em regra, apos a ratificacdo do protocolo de intencdes por todos os entes consorciados, 0
consorcio publico adquire personalidade juridica. A Lei n. 11.107/2005 oferece duas op¢des
para a natureza juridica do consorcio: direito publico ou direito privado.>®

52 Lein. 11.107/2005, Art. 3°: O consorcio publico sera constituido por contrato cuja celebragdo dependera da prévia
subscri¢do de protocolo de intencdes.

53 Decreto n. 6.017/2007, Art. 4°: A constituicdo de consorcio publico dependera da prévia celebragéo de protocolo de
intencdes subscrito pelos representantes legais dos entes da Federacgéo interessados.

54 Decreto n. 6.017/2007, Art. 6°: O contrato de consorcio publico serd celebrado com a ratificagcdo, mediante lei, do
protocolo de intengges. [...]

55 Lein. 11.107/2005, Art. 6°: Art. 6° O consorcio publico adquirira personalidade juridica:

| — de direito publico, no caso de constituir associagéo publica, mediante a vigéncia das leis de ratificagdo do protocolo
de intencgbes;

Il — de direito privado, mediante o atendimento dos requisitos da legislacéo civil. [...]
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2.4 Personalidade juridica do consércio publico

A Lei n. 11.107/2005, em seu art. 1°, § 1°, estabelece que o consorcio publico podera
constituir associacdo publica ou pessoa juridica de direito privado.

Se o consércio optar pela personalidade juridica de direito publico, ele integrard a
administracdo indireta de todos os entes federativos consorciados, assumindo a forma
de associacdo publica. Nesse caso, estara sujeito a um regime juridico mais proximo
ao das autarquias, com todas as prerrogativas e sujeicées do direito publico, incluindo a
necessidade de concurso publico para contratacao de pessoal e a aplicacéo integral da Lei
de LicitagcOes e Contratos Administrativos.

A Lei ndo deixa claro se os consércios publicos de direito privado integram a Administracao.
Tal conduta do legislador sofre varias criticas doutrinarias, em particular por parecer
incompativel com a CR/88 a Administracdo criar uma entidade com personalidade juridica
e ela ndo integrar a sua estrutura formal. Sobre isso, concordam Carvalho Filho, Di Pietro
e Dibégenes Gasparini no sentido de que “a despeito, pois, dos inexatos termos do art. 6°,
819, é de considerar-se que o0 consorcio publico integra o sistema da Administracéo Indireta
dos entes consorciados, independentemente de ser ele pessoa juridica de direito publico
ou de direito privado.™®

Importante destacar que a personalidade juridica do consoércio publico de direito publico
“sO ocorrera com a vigéncia da ultima lei de ratificacdo do protocolo de intencdes”,*’
conforme licdo de Carvalho Filho.

56 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios Publicos. p. 45. O autor cita: GASPARINI, Didgenes. Direito
Administrativo, p. 345; DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, p. 466.

57 CARVALHO FILHO, José do Santos. Consoércios Publicos (Lei n. 11.107, de 06.04.2005, e Decreto n. 6.017, de
17.01.2007). 22 Ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. P. 34.
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No entanto, o art. 5°, 84° da Lei n. 11.107/2005 dispensa a ratificacdo pelo ente que antes
de subscrever o protocolo de intencdes disciplinar por lei a sua participacdo no consorcio
publico. Nesse caso, Carvalho Filho elucida que a personalidade tera inicio na data em
gue for publicado o protocolo de inten¢cdes, nos termos do §2° do art. 7° do Decreto n.
6.017/2007.

Por outro lado, se o consorcio optar pela personalidade juridica de direito privado, ele se
constituirh como uma associacao civil.>® Nesse caso, o registro de seus atos constitutivos
se da no registro civil de pessoas juridicas.

Independentemente da natureza de direito privado ou de direito publico, os consorcios
devem observar as normas de direito publico quando se tratar de: licitagdo, celebracdo
de contratos, prestacdo de contas, admissdo de pessoal.®® Desta forma, pode-se dizer
gue o consorcio publico de direito privado se sujeita obrigatoriamente aos regimes publico
e privado, submetendo-se a um regime hibrido, devendo observar os principios da
administracao publica, como a publicidade, a moralidade e a impessoalidade.

Parte da doutrina considera que o consaorcio publico de direito privado é uma anomalia que
ndo deveria existir.?® De uma forma ou de outra, o fato é que, em geral, ndo se verificam
vantagens para justificar a ado¢do da personalidade de direito privado. Nesse sentido,
Cléber Demétrio Oliveira da Silva pontua:®!

Diante disso, conclui-se que o consércio publico respalda-se-4, em termos de
existéncia no mundo juridico, ou sob a forma de uma associagéo publica, constituindo
pessoa de direito publico interno e sujeitando-se integralmente as normas de direito
publico ou sera associacdo civil, integrando o rol das pessoas de direito
privado e, nesse caso, ressalta-se, sujeita a observancia simultanea dos dois
regimes (publico e privado).

Atodaevidéncia, o hibridismo adotado pelaleindo se harmoniza com a sistematizacéo
juridica vigente, pois a tarefa precipua do legislador é a de criar e disciplinar novos
institutos, de forma harmonizada ao sistema juridico posto, sob pena de criar
indissoltveis problemas de hermenéutica, gerando inseguranca juridica.

(.

Por fim, considerando que praticamente todas as atividades relevantes do
consorcio de direito privado serao disciplinadas por normas de direito publico
(contratagdo para aquisicdo de produtos, servigos, obras de engenharia, pessoal
e prestagdo de contas) nao se verifica vantagem em institui-la como pessoa
juridica de direito privado.

58 CARVALHO FILHO, José do Santos. Consorcios Publicos (Lei n. 11.107, de 06.04.2005, e Decreto n. 6.017, de
17.01.2007). 22 Ed. Sé&o Paulo: Atlas, 2013. P. 38.

59 CARVALHO FILHO, José do Santos. Consoércios Publicos (Lei n. 11.107, de 06.04.2005, e Decreto n. 6.017, de
17.01.2007). 22 Ed. S&o Paulo: Atlas, 2013. P. 41.

60 CARVALHO FILHO, José do Santos. Consorcios Publicos (Lei n. 11.107, de 06.04.2005, e Decreto n. 6.017, de
17.01.2007). 22 Ed. S&o Paulo: Atlas, 2013. P. 41.

61 SILVA, Cleber Demetrio Oliveira da. Manual dos consércios publicos. Curitiba: Jurua, 2018. P.74.
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Refor¢cando o argumento citado, Odete Medauar e Gustavo Justino de Oliveiraacrescentam:®?

Se a atribuicdo de personalidade juridica privada a grande numero de entes
administrativos seria motivada por intuito de agilidade operacional, ante a regéncia
do direito privado, a paulatina e crescente imposicdo da observancia de normas
do direito publico esvazia aquele intuito, tornando a atuacao dessas pessoas

by

juridicas privadas praticamente idéntica a atuacdo das pessoas juridicas
publicas.

Ainda que as sujeicdes impostas aos consorcios publicos de direito publicos sejam
praticamente equivalentes as sujeicdes impostas aos consorcios publicos de direito privado,
verifica-se duas restricdes apliciveis apenas aos consorcios publicos de direito privado: a
primeira diz respeito a impossibilidade de celebrar convénios com a Uniao, a partir de 1°
de janeiro de 2008, nos termos do art. 39 do Decreto n. 6.017/2007; a segunda diz respeito
ao imposto de renda retido na fonte pelos consércios publicos de direito privado que
deverdo repassar os valores para os cofres da Unido, diferentemente do que ocorre com
o imposto de renda incidente na fonte sobre rendimentos pagos por consorcios publicos
intermunicipais de direito publico, que, nos termos do inciso | do art. 158 da CR/88, citado
na Consulta n. 1058877 (5/8/2020),% pertence aos municipios consorciados.

Dessa forma, reforca-se o entendimento de Cléber Demétrio ao afirmar que nao se verifica
vantagem em instituir o consércio publico como pessoa juridica de direito privado.®

Independentemente da personalidade juridica adotada, algumas prerrogativas sao
concedidas aos consorcios para cumprir com a finalidade de sua criagdo, como aponta Di
Pietro:®

A lei deu alguns privilégios ao consdrcio publico, independentemente de sua
natureza publica ou privada:

a) poder de promover desapropriacdes e instituir serviddes nos termos de declaragéo
de utilidade ou necessidade publica, ou interesse social, realizada pelo Poder
Publico (art. 2°, §1°, inciso Il);

b) possibilidade de ser contratado pela Administracdo Direta ou Indireta dos entes
da Federacao consorciados, com dispensa de licitagcéo (art.2°, §1°, inciso Ill);

[.]

d) poder de dispensar a licitacdo na celebracdo de contrato de programa com ente
da Federacdo ou com entidade de sua Administracdo Indireta, para a prestacédo
de servicos publicos de forma associada nos termos do autorizado em contrato de
consarcio publico ou em convénio de cooperagéo (art. 24, XXVI, da Lei n. 8.666/93,
acrescentado pela Lei n. 11.107/05, e art. 75, XI, da Nova Lei de Licitac6es);

e) valores mais elevados para a dispensa de licitacdo em razdo do valor [...].

62 MEDAUAR, Odete. DE OLIVEIRA, Gustavo Justino. Consorcios publicos: comentarios a Lei 11.107/2005. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2006. P. 79.

63 Consulta n. 1058877. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sesséo: 5/8/2020. Publicado no DOC: 24/8/2020.

64 SILVA, Cleber Demetrio Oliveira da. Manual dos consércios publicos. Curitiba: Jurud, 2018. P.74.

65 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 38. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2025. P. 534.
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Segue quadro comparativo para fins didaticos:

Consorcio publico de direito Consércio publico de direito privado
Aspecto - . - .
publico (associacao publica) (associacao civil)

E pessoa juridica de direito
Natureza juridica publico, com natureza de
autarquia.

E pessoa juridica de direito privado, sob a
forma de associagéo civil.

Depende de protocolo de Também depende de protocolo de intengdes
Criacio intencdes ratificado pelos entes ratificado pelos entes participantes; registro dos
¢ participantes e da formalizacdo atos constitutivos no registro civil de pessoas
legal cabivel. juridicas.
~ Submete-se ao regime juridico- Também deve observar regras publicas
Contratacdes e - . N . . .
licitacBes administrativo e as regras de nas hipéteses previstas em lei, apesar da
¢ licitacOes e contratos aplicaveis. personalidade de direito privado.

O imposto sobre renda e
proventos de qualquer natureza,
incidente na fonte, sobre
rendimentos pagos por consorcios
publicos intermunicipais que

IRRF adotem personalidade juridica
de direito publico, pertence aos
municipios consorciados, nos
termos do disposto no inciso |
do art. 158 da Constituicdo da
Republica.®®

Imposto de renda incidente na fonte, retido
pelos consorcios que atuam na qualidade de
substitutos tributarios, sera recolhido aos cofres
publicos da Unido.®”

66 Consulta n.1058877. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sessdo: 5/8/2020. Publicado no DOC: 24/8/2020.
67 Consulta n. 1058877. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sesséao: 5/8/2020. Publicado no DOC: 24/8/2020.
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Veja a seguir alguns conceitos relacionados para auxiliar na compreensao do tema:

Contrato preliminar que, ratificado pelos entes da
Protocolo de intencées Federacdo interessados, converte-se em contrato de
consorcio publico.*®

Acordo entre pessoas, entidades, governos etc. que
Contrato estabelece uma série de direitos e deveres a que ficam
sujeitos.®®

E o atributo reconhecido a uma pessoa (natural ou juridica)
para que possa atuar no plano juridico (titularizando
Personalidade juridica as mais diversas relagfes) e reclamar uma protecédo
juridica minima, basica, reconhecida pelos direitos da
personalidade.™

Servico auténomo, criado por lei, com personalidade
juridica, patriménio e receita proprios, para executar
Autarquia atividades tipicas da Administracéo Publica, que requeiram,
para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada.™

Pessoa juridica de direito publico criada pela unido de
Associacao publica entes federativos (Uniéo, Estados, Distrito Federal ou
Municipios) através de um consorcio publico.”

Pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos,
formada pela unido de pessoas (fisicas ou juridicas)
Associacgao civil com o objetivo de promover interesses comuns, como
fins culturais, recreativos, esportivos, educacionais,
filantropicos ou de defesa de classes.”™

Conjunto de pessoas administrativas que, vinculadas
a respectiva Administracdo Direta, tém o objetivo de
desempenhar as atividades administrativas de forma
descentralizada.™

Administracao Indireta

Aprovac@o pelo ente da Federagdo, mediante lei, do
Ratificacao protocolo de intengbes ou do ato de retirada do consércio
publico.”™

Lei ou regulamento que estabelece os principios que
devem ser seguidos por uma coletividade ou por uma
instituicao publica ou privada.”™

68 Art. 2°, inciso lll, do Decreto n. 6.017/2007.

69 Dicionario escolar da lingua portuguesa / Academia Brasileira de Letras. 2. ed. Sdo Paulo. Companhia Editora
Nacional, 2008. P. 358.

70 FARIAS, Cristiano Chaves de. ROSENVALD, Nelson. Curso de direito civil: parte geral e LINDB. 17. ed. rev., ampl. e
atual. — Salvador: Ed. JusPodivm, 2019. P. 209.

71 Art. 5° inciso |, do Decreto n. 200/1967.

72 Lein. 11.107/2005.

73 Art. 53 do Cadigo Civil.

74 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed. Sao Paulo. Editora Atlas, 2014. P. 463.
75 Art. 2°, inciso 1V, do Decreto n. 6.017/2007.

76 Dicionario escolar da lingua portuguesa / Academia Brasileira de Letras. 2. ed. Sdo Paulo. Companhia Editora
Nacional, 2008. P. 544.
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2.5 Instrumentos: protocolo de intencoes, lei, contrato, estatuto

A formalizacdo de um consércio publico € um processo que se desdobra em etapas
bem definidas, cada uma materializada por um instrumento juridico especifico. A Lei n.
11.107/2005 e o Decreto n. 6.017/2007 estabelecem uma sequéncia logica de atos que
garantem a validade e a eficacia do consércio, desde a manifestacéo inicial de interesse até
a sua plena operacionalizac&o. Os principais instrumentos sao o protocolo de intengdes,
a lei de ratificacao, o contrato de consércio e o estatuto.

Como introduzido no item 2.3, o protocolo de inten¢des € o documento inaugural do processo
de constituicdo do consorcio. Ele funciona como uma espécie de pré-contrato, em que 0s
chefes do Poder Executivo dos entes federativos interessados expressam formalmente a
vontade de criar o consoércio e estabelecem as bases gerais para sua atuacao.

O art. 4° da Lei n. 11.107/2005 lista os elementos que devem constar nesse protocolo,
garantindo que todas as questdes essenciais para o funcionamento do consorcio sejam
previamente discutidas e acordadas. O rol listado pelo referido artigo € exemplificativo,
ja que, nas palavras de Carvalho Filho, “nada impede (e, dependendo do ajuste, tudo
aconselha) que outros ajustes sejam firmados no protocolo”.””

77 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios Publicos (Lei n. 11.107, de 06.04.2005, e Decreto n. 6.017, de
17.01.2007). 22 Ed. Sé&o Paulo. Editora Atlas S.A., 2013. P. 72.
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No mesmo sentido, o art. 5° do Decreto n. 6.017/2007 estabelece, sob pena de nulidade,
clausulas que devem constar do protocolo de intenc¢des, que tratardo da denominacao do
consorcio, suas finalidades, prazo de duracao, identidade dos participantes, seu escopo
material, regras de financiamento (cotas, rateios, aportes, fundos), 6rgados de direcéo
e controle, forma de representacdo, regime de pessoal, critérios de partilha de ativos e
passivos, bem como procedimentos de alteragao e de extingao.

A respeito do tema, destaca-se licdo de Carvalho Filho:™

No caso do protocolo de inten¢des para a constituicdo do consorcio, 0s pactuantes
ja fazem o acertamento prévio de varias clausulas que constardo do contrato. Trata-
se de negdcio juridico preliminar, em que os interessados pretendem demonstrar
seu intento no que tange ao negdcio principal. Alias, bem cabe nesse aspecto a
aplicacé@o do art. 462 do Cddigo Civil: o contrato preliminar deve conter todos os
requisitos essenciais ao contrato a ser celebrado, salvo no que toca a forma do
ajuste.

A natureza juridica do protocolo de intencdes € a de acordo plurilateral prévio,
com vista a celebragdo do contrato de consoércio. Nao tem natureza contratual tipica,
eis que os interesses sdo paralelos e comuns, e ndo antagdnicos, como ocorre nos
contratos. Por outro lado, o ajuste tem inegavel carater cooperativo, exatamente
porque os pactuantes alvejam objetivos comuns.

O Decreto 6.017/2007, ao definir o protocolo de intengBes, qualifica-o como
contrato preliminar (art. 2°, Ill), que se converte em contrato de consorcio publico.
Deve entender-se contrato /atu sensu, eis que, na verdade, o ajuste é de cunho
cooperativo, sendo paralelos os interesses, e ndo antagbnicos, como ocorre nos
contratos em geral.

A lei de ratificacdo é o segundo instrumento essencial (art. 6° caput, do Decreto n.
6.017/2007). Apos a subscricdo do protocolo de intengdes pelos chefes do Poder Executivo,

by

este documento deve ser submetido a aprovacdo do Poder Legislativo de cada ente
federativo consorciado. A ratificacédo por lei confere ao protocolo de inten¢des o carater de
lei em sentido formal, tornando-o obrigatério para o ente que o ratificou.

No caso do consércio publico de direito privado, Carvalho Filho entende que também se
faz necessaria a promulgacéo de lei de ratificacédo, pelos motivos a seguir reproduzidos’:

No caso de ser criada associacao civil, pessoa juridica de direito privado, poder-
se-ia supor que ndo houvesse fundamento para a exigéncia. Parece-nos, todavia,
que também aqui se faz necessaria a lei de ratificacdo. Extrai-se tal conclusao dos
termos do art. 37, Il, in fine, da CF: depende de autoriza¢ao legislativa a participacéo
de qualquer dos entes da administracdo indireta em empresa privada. Ora, se a lei é
exigida para que o ente da administracao indireta participe de empresa privada, com
muito maior razado sera ela exigida no caso de o préprio ente federativo participar
de pessoa juridica em conjunto com outros entes da mesma hatureza, ainda que
dotada de personalidade juridica de direito privado. A interpretacdo, obviamente,
nao é literal, mas légica e sistematica.

78 Carvalho Filho, José do Santos. Consorcios Publicos (Lein. 11.107, de 06.04.2005, e Decreto n. 6.017, de 17.01.2007).
12 Ed. Rio de Janeiro [RJ]: Editora Lumen Juris, 2009. P.68.

79 Carvalho Filho, José do Santos. Consorcios Publicos Lei n. 11.107, de 06.04.2005, e Decreto n. 6.017, de 17.01.2007
12 Ed. Rio de Janeiro. Editora Lumen Juris, 2009. P.93.
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Gustavo Gomes Machado e Caroline Bastos Dantas reforcam o carater preliminar do
protocolo de intencfes e destacam o carater qualificado da manifestacdo de vontade
necesséria a criacdo do consorcio publico:8°

A subscricao pelo Chefe do Poder Executivo nao leva a obrigacao de ratificar,
cuja deciséo pertence, autonomamente, ao Poder Legislativo.

A exigéncia de ratificacdo, importada e adaptada pela Lei 11.107/2005 da teoria do
direito internacional publico, qualifica a manifestacdo de vontade do ente federado
de se consorciar com outros, pois incorpora a participacdo do poder legislativo.
A subscricdo do protocolo ndo é ato bastante para o inicio da existéncia
da pessoa juridica. Deve haver a aquiescéncia dos poderes legislativos
envolvidos, ja que se trata de pressuposto constitucional alicercado no
principio da legalidade.

A confirmagdo da vontade dos entes federados, o elemento que Ihe empresta
carater definitivo e publico, é a ratificacdo. A teor do art. 5° da Lei n. 11.107/2005:
“o contrato de Consorcio Publico sera celebrado com a ratificagdo, mediante lei, do
protocolo de intencdes”.

A ratificacao depende de um determinado nimero de leis aprovadas. Se o
protocolo de intengdes for omisso, este s6 sera tido como ratificado quando
todos os entes federados aprovarem em seus respectivos 6rgaos legislativos
o protocolo de intengdes. A Lei n. 11.107/2005, contudo, autoriza que o protocolo
de intengdes estabeleca um nimero minimo de ratificagbes para que se dé origem
ao Contrato de Consoércio. Conforme dispde ao art. 5°, §1°: “o contrato de consércio
publico, caso assim preveja clausula, pode ser celebrado por apenas 1 (uma)
parcela dos entes da Federacéo que subscreveram o protocolo de intencdes”.

[.]

A lei admite hipétese de dispensa de ratificagdo quando o chefe do poder executivo
obtém anuéncia prévia do poder legislativo para a constituicdo do consorcio.
Segundo o art. 5° 84°, da Lei 11.107/2005, é dispensado da ratificacdo o ente da
Federacdo que, “antes de subscrever o protocolo de inteng8es, disciplinar por lei
a sua participacdo no consorcio publico. Nesse caso, o Prefeito, o Governador
do Estado, do Distrito Federal ou o Presidente da Republica, interessados em
subscreverem protocolo de intengbes, solicitam ao Poder Legislativo que este
aprove lei de disciplina dessa intencéo.

Uma das conclusfes que se extrai da hipétese de dispensa de ratificacéo € a de
que, caso todos os entes consorciados que pretendam constituir o consércio tenham
disciplina legislativa prévia da sua participagéo, os chefes do poder executivo irdo
celebrar, de oficio, o Contrato de Consorcio.

O contrato de consércio publico € o instrumento juridico que formaliza a constituicéo
do consércio apos a ratificacdo do protocolo de intencdes.®! Ele € celebrado entre os
entes federativos e efetivamente estabelece as regras de funcionamento do consércio,
detalhando as obriga¢Ges e direitos de cada consorciado, a forma de gestao dos servicos,
a alocacao de recursos, a estrutura organizacional e as demais disposi¢cdes necessarias a
sua operacionalizacao.

80 PIRES, Maria Coeli Simdes, coord. Consdrcios publicos: instrumento do federalismo cooperativo. Belo Horizonte:

Fo6rum, 2008. P.180-181.

81 Decreto n. 6.017/2007, Art. 2°, inciso llI: protocolo de inteng¢des: contrato preliminar que, ratificado pelos entes da
Federagdo interessados, converte-se em contrato de consorcio publico; [...]
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Confira abaixo quadro que compara os dois institutos:

Contrato propriamente dito que formaliza a
constituicdo do consorcio, estabelece suas regras
de funcionamento e €é firmado apés a ratificacao do
protocolo de intencdes.

Contrato preliminar que, ratificado pelos entes da
Federacdo interessados, converte-se em contrato
de consorcio publico.®

Natureza declaratéria Natureza constitutiva

Intencdo dos entes de futuramente constituirem

: . Direitos e obrigacdes para cada ente
consorcio

Ratificado pelo legislativo Firmado apds a ratificagéo

O estatuto do consércio publico, por sua vez, € o documento gue complementa o contrato
de consorcio, detalhando as normas internas de funcionamento, a estrutura administrativa,
as atribuicbes dos 6érgaos de direcao e fiscalizacdo, e as regras de conduta.®®* O Decreto
n. 6.017/2007, no caput do art. 8°, menciona explicitamente a necessidade de o estatuto
“atender a todas as clausulas do seu contrato constitutivo”.

A correta observancia desses instrumentos é fundamental para a validade e a eficacia do
consorcio publico. A auséncia de qualquer um desses instrumentos, ou a sua elaboracao
em desconformidade com a lei, pode acarretar a nulidade do consércio ou de seus atos.

2.6 Alteracao do contrato

A dindmica da gestéo publica e as necessidades dos entes consorciados podem evoluir ao
longo do tempo, tornando imperativa a possibilidade de altera¢éo do contrato de consércio
publico.

Essas modificagOes devem ocorrer de forma transparente, garantindo a adaptabilidade do
consorcio sem comprometer sua seguranca juridica. A alteracdo do contrato de consércio
publico segue um rito que, em muitos aspectos, espelha o de sua constituicdo, dada a sua
natureza de ato complexo e de interesse de multiplos entes federativos.

Oart. 12-Adalein. 11.107/2005% e o caputdo art. 29 do Decreto n. 6.017/2007%° estabelecem
gue as alteracdes no contrato de consorcio publico devem ser aprovadas pela assembleia
geral do consdércio e, posteriormente, ratificadas por lei pelos entes consorciados.

Nesse ponto, convém registrar que a partir da alteragéo promovida pela Lei n. 14.662/2023,
a Lei n. 11.107/2005 passou a prever expressamente que a ratificacdo mediante lei para
alteracdo do contrato de consorcio deve ser feita pela maioria dos entes.

82 Art. 2°, inciso Ill, do Decreto n. 6.017/2007.

83 Lei n. 11.107/2005, Art. 7°: Os estatutos dispordo sobre a organizacdo e o funcionamento de cada um dos 6érgéos
constitutivos do consorcio publico.

84 Lein. 11.107/2005, Art. 12-A: A alteracdo de contrato de consorcio publico dependera de instrumento aprovado pela
assembleia geral, ratificado mediante lei pela maioria dos entes consorciados. (Incluido pela Lei n® 14.662, de 2023)

85 Decreto n. 6.017/2007, Art. 29, caput: A alteragdo ou a extingdo do contrato de consorcio publico dependera de
instrumento aprovado pela assembleia geral, ratificado mediante lei por todos os entes consorciados. [...]

o
48 ESTUDO TEMATICO 5 \CONSORCIOS PUBLICOS

0



Anecessidade de ratificacao por lei em cada ente consorciado para as alteracdes do contrato
de consoércio publico € um ponto crucial que visa assegurar que as modificacdes reflitam a
vontade coletiva dos membros. Isso significa que qualquer modificagdo substancial, como
a inclusdo de novas finalidades, a alteracao na forma de repasse de recursos, a mudanca
na estrutura de governancga ou a entrada/saida de consorciados, exige um novo processo
legislativo na maioria dos entes que faca parte do consorcio. Essa exigéncia visa a garantir
a legitimidade democratica das alteracdes e a vinculacdo dos entes as novas regras.

As alteracdes concernentes as clausulas essenciais do contrato, especialmente as
previstas no art. 4° da Lei n. 11.107/2005 e no art. 5° do Decreto n. 6.017/2007, dependem,
necessariamente, de ratificacdo por lei pelos entes consorciados. Nesses casos, a
autonomia de gestédo do consorcio ndo afasta a exigéncia de controle democratico, nem a
necessidade de manifestacéo formal dos entes federativos quanto as regras estruturantes
da associagao.

Por outro lado, as alteracfes de carater operacional ou administrativo que ndo tratem de
matérias previstas no art. 4° da Lei ou no art. 5° do Decreto, podem ser promovidas apenas
a partir de deliberacéo interna, desde que haja previsdo expressa no contrato e no estatuto.

Nesse sentido, destaca-se a doutrina de Carvalho Filho:8

A despeito de ndo haver distingdo no texto da lei, nem toda alteragdo exigira todo
esse procedimento. Interpretacdo em semelhante sentido ofenderia o sistema
adotado pelo legislador, além de ser extremamente burocratico e contrario aos
modernos métodos de gestdo. Somente alteracbes de fundo devem reclamar o
mencionado procedimento, e por alteragbes de fundo podem ser consideradas
aquelas relacionadas as clausulas necessarias do protocolo de intencdes (art. 4°,
Lei 11.107/2005). Alias, sdo necessérias justamente em razdo de sua importancia
para o contrato, de modo que qualquer alteragdo em alguma delas justificaria o
procedimento previsto no art. 12 da lei. Por conseguinte, altera¢cbes de pequena
repercussao poderdao ser decididas pela propria assembleia geral do consoércio
publico.

86 CARVALHO FILHO, José do Santos. Consorcios Publicos (Lei n. 11.107, de 06.04.2005, e Decreto n. 6.017, de
17.01.2007). 12 Ed. Rio de Janeiro [RJ]: Editora Lumen Juris, 2013. P. 131.
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2.7 Regime de pessoal

O regime de pessoal € um dos aspectos mais sensiveis e complexos quando se trata de
consorcios publicos, dada a natureza hibrida desses entes e a necessidade de conciliar a
agilidade na contratacdo com os principios constitucionais da administra¢ao publica.

Quando da edicao da Lei n. 11.107/2005, iniciaram-se discussdes a respeito do regime
juridico que deveria ser aplicado para o pessoal do quadro proprio dos consorcios publicos
constituidos como pessoas juridicas de direito publico (associagfes publicas). Seriam eles
servidores publicos estatutarios ou empregados publicos celetistas?

Antes de se adentrar no mérito da discussdo, entende-se conveniente destacar oS
esclarecimentos de Di Pietro a respeito dos conceitos de cargo e emprego publico:®”

Com efeito, as varias competéncias previstas na Constituicdo para a Unido, Estados
e Municipios séo distribuidos entre seus respectivos 6rgaos, cada qual dispondo
de determinado nimero de cargos criados por lei, que Ihes confere denominacgéo
prépria, define suas atribuicdes e fixa o padrdo de vencimento ou remuneracao.

Durante muito tempo, essa unidade de atribuicbes correspondia ao cargo e era
atribuida ao funcionario publico sob regime estatutario.

Quando se passou a aceitar a possibilidade de contratacdo de servidores sob o
regime da legislagdo trabalhista, a expressdo emprego publico passou a ser
utilizada, paralelamente a cargo publico, também para designar uma unidade de
atribuicdes, distinguindo-se uma da outra pelo titulo de vinculo que liga o servidor
ao Estado; o ocupante de emprego publico tem vinculo contratual, sob regéncia da
CLT, enquanto o ocupante de cargo publico tem vinculo estatutario (...).

Feita a necessaria distingdo acima, cumpre registrar que, a respeito do regime de pessoal,
a Lei n. 11.107/2005 s6 previu expressamente no texto originario do 82° do art. 6°, que
0s consoércios publicos de direito privado seriam regidos pela Consolidacdo das Leis
do Trabalho (CLT). Dessa forma, a omissdo normativa sobre os consorcios publicos de
direito publico criou margem para discussées e discordancias. 1sso porque as associacdes
publicas fazem parte da administracéo publica indireta dos entes consorciados, constituindo
uma forma de autarquia, prevista no art. 41, IV, do Cadigo Civil, o que acarretaria concluir,
consequentemente, que estariam elas obrigadas a observancia dos principios e regras que
regem a Administracéo Publica, inclusive quanto as normas relativas ao regime de pessoal.

Soma-se ao contexto de inseguranca juridica inaugurado pela redacao do citado dispositivo
da Lein. 11.107/2005, a decisdo do Supremo Tribunal Federal (STF) durante o julgamento
da ADI 2135-4/DF em 2007 repristinando o texto originario do caput do art. 39 da CR/88 que
instituia o regime juridico Unico para os servidores da administracdo direta, autarquica e
fundacional. A partir disso, alguns Tribunais de Contas, como o Tribunal de Contas do Estado
do Rio Grande do Sul (TCERS)®, passaram a adotar entendimento de que as associacdes

87 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 38. Ed., rev., e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2025. P. 612.

88 BRASIL. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Processo n. 9048-02.00/13-6. Relator: Conselheiro Algir
Lorenzon. Julgamento em 22 de abril de 2014.
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publicas, por terem carater autarquico, deveriam se submeter ao regime estatutario,
seguindo o mandamento do regime juridico Unico instituido pelo art. 39 da CR/88.8°

Diante disso, o Projeto de Lei do Senado n. 302/2015 foi apresentado com o objetivo de
readequar o texto da Lei n. 11.107/2005 para evitar-se entendimentos equivocados, 0 que
culminou na publicacdo da Lei n. 13.822/19, que alterou a redag&o do §2° do art. 6° da Lei
n. 11.107/2005, estabelecendo de forma expressa que o pessoal das associagdes publicas
seria contratado sob o regime da Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT), assim como ja
previsto para os consorcios publicos de direito privado. O 82° do art. 6° da Lein. 11.107/2005
passou, entdo, a ter a seguinte redacao:

§ 2° O consoércio publico, com personalidade juridica de direito publico ou privado,
observara as normas de direito publico no que concerne a realizagéo de licitagado, a
celebragéo de contratos, a prestacao de contas e a admissao de pessoal, que sera
regido pela Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT), aprovada pelo Decreto-Lei n°
5.452, de 1° de maio de 1943.

Posteriormente, em 6 de novembro de 2024, o Supremo Tribunal Federal concluiu o
julgamento de mérito da ADI n. 2.135 e reconheceu a constitucionalidade da alteracao
promovida pela Emenda Constitucional n. 19/1998 no caput do art. 39 da Constituicao
da Republica, afastando a obrigatoriedade de adocdo de regime juridico Unico pela
Administracdo Publica direta, autarquica e fundacional. A decisdo produziu efeitos
prospectivos, preservando os regimes juridicos dos servidores ja admitidos. Esse novo
entendimento, contudo, ndo alterou o regime de pessoal aplicavel aos consércios publicos,
pois, conforme destacado anteriormente, o art. 6°, § 2°, da Lein. 11.107/2005, com redacgéo
dada pela Lei n. 13.822/2019, estabelece expressamente que o0 pessoal dos consércios
publicos, independentemente de sua personalidade juridica, sera regido pela Consolidagéo
das Leis do Trabalho.

Registra-se que o TCEMG adota o entendimento no sentido de que o pessoal do quadro
préprio dos consércios publicos constituidos como associacées publicas deve submeter-
se ao regime celetista, desde 2013, conforme consignado no parecer em resposta a
Consulta n. 838654 (6/2/2013),%° oportunidade na qual o Tribunal Pleno concluiu que,
independentemente da personalidade juridica do consércio, nao ha lugar para cargos
publicos, mas apenas para empregos publicos, providos por concurso e regidos pela CLT.

O entendimento do TCEMG se assenta, essencialmente, na terminologia da Lei n.
11.107/2005, que faz referéncia a “empregados” e “empregos publicos”, além da dificuldade
pratica e juridica de definicdo de um estatuto Unico aplicavel a entidade composta por
multiplos entes federativos. Observa-se a ementa da consulta em referéncia:

CONSULTA — MUNICIPIO — CONSORCIO — 1) CONSTITUICAO ANTERIOR

89 SILVEIRA. Léo Grandinetti da Silveira. Regime Juridico de Pessoal das Associa¢des Publicas. Do texto originario da
Lei 11.107/05 a analise da constitucionalidade da Lei n® 13.822/19. Artigo apresentado junto a Universidade Estacio
de S4, para obtencéo de bacharelado em Direito. Belo Horizonte, 2021.

90 Consulta n. 838654. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Adriene Andrade. Sesséo: 6/2/2013. Publica¢do no DOC: 11/3/2013.
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AO ADVENTO DA LEI N. 11.107/2005 — INAPLICACAO DO REGRAMENTO
CONTIDO NA NOVA LEGISLACAO DE CONSORCIOS PUBLICOS — ART. 19 DA
LEI 11.107/2005 — OBRIGATORIEDADE DA OBSERVANCIA DAS NORMAS DE
DIREITO PUBLICO PARA CONTRATACAO DE BENS E SERVICOS, ADMISSAO
DE PESSOAL E PRESTACAO DE CONTAS — POSSIBILIDADE DE ADAPTACAO
A NOVA LEI — IMPOSSIBILIDADE DE CRIACAO DE NOVO CONSORCIO
OU ASSOCIACAO A MARGEM DA LEI N. 11.107/2005 — IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA — 2) CONSTITUICAO DE ACORDO COM A LEGISLACAO
ATUAL — CONSORCIO COM PERSONALIDADE DE DIREITO PUBLICO E
CONSORCIO COM PERSONALIDADE DE DIREITO PRIVADO - ADMISSAO DE
PESSOAL MEDIANTE CONCURSO PUBLICO - REGIME CELETISTA — CESSAO
DE SERVIDOR PUBLICO PELO ENTE CONSORCIADO — POSSIBILIDADE —
MANUTENCAO DO VINCULO LABORAL DE ORIGEM — ART. 23 DO DECRETO
FEDERAL N. 6.017/2007.

Cumpre registrar que o inciso IV do art. 4° da Lei n. 11.107/2005 imp0&e a obrigatoriedade de
o protocolo de intencdes estabelecer “o numero, as formas de provimento e a remuneracao
dos empregados publicos, bem como os casos de contratacao por tempo determinado para
atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico”.

A respeito de tal determinacéo, oportuno registrar critica feita por Medauar:*:

Na prética, certamente que os consdrcios publicos enfrentardo dificuldades para
satisfazer esta obrigacao legal. E que os aspectos relevantes que envolvem o nimero
e a gestdo de pessoas provavelmente ficardo mais evidenciados no transcurso das
atividades desenvolvidas pelo consércio, sendo de dificil determinagdo em momento
anterior ao inicio de suas atividades.

N&o obstante, fica claro que a admissao de pessoal deve ser precedida de concurso publico
de provas ou de provas e titulos, em respeito ao art. 37, inciso Il, da CR/88:

Constituicdo Federal, Art. 37, inciso II: “a investidura em cargo ou emprego publico
depende de aprovacdo prévia em concurso publico de provas ou de provas e
titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na forma
prevista em lei, ressalvadas as nomeacdes para cargo em comisséo declarado em
lei de livre nomeacéo e exoneracdo;” (Redacdo dada pela Emenda Constitucional
n° 19, de 1998)

Nesse sentido, cita-se Carvalho Filho:%?

Quando o empregador é o Estado ou pessoa de direito publico, a relagdo de
trabalho, embora regida em seu contetudo pela CLT, sofre a incidéncia de algumas
normas de direito publico [...] Consequentemente, incidirdo todas as normas
constitucionais que regulam os servigos publicos ao regime trabalhista, destacando-
se dentre elas a que exige a observancia dos principios administrativos ( art. 37,
caput) e a aprovacao prévia em concurso de provas ou de provas e titulos antes da
contratacao (Art. 37, Il, CF).

Importante destacar que o emprego publico, devidamente aprovado em concurso, nao

91 MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA. Gustavo Justino de Consércios publicos: comentérios a Lei 11.107/2005.Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2006.p.57.

92 CARVALHO FILHO, José do Santos. Consorcios Publicos (Lei n. 11.107, de 06.04.2005, e Decreto n. 6.017, de
17.01.2007). 1@ Ed. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2013. P. 131.
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possui a estabilidade funcional conferida aos servidores estatutarios prevista no art. 41 da
CR/88. Contudo, é conferida ao empregado publico seguranca contra demissdes arbitrarias
e imotivadas, como pode acontecer no mercado de trabalho. A demissdo de um empregado
publico exige a apresentacao de uma motivacéo formal e por escrito, ndo obstante dispensar
processo administrativo para tanto.

Lado outro, a Lei n. 11.107/2005 prevé a possibilidade de contratacbes por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico,
gue devera seguir, necessariamente, o preceito do art. 37, inciso IX, da CR/88.%® Essa
excecao, no entanto, deve ser interpretada restritivamente e aplicada apenas em situacoes
devidamente justificadas, sob pena de desvirtuar a regra geral do concurso ou processo
seletivo.

Para fins de melhor compreenséao do conteudo, confira alguns conceitos pertinentes:

E o lugar dentro da organizacao funcional da Administrac&o Direta e de suas autarquias
Cargo publico e fundacdes publicas que, ocupada por um servidor publico, tem fungdes especificas e
remuneracao fixadas em lei ou diploma a ela equivalente.®

E a atribuicio ou o conjunto de atribuices conferidas aos cargos isolados ou
FIGCETNI o[B8 organizados em carreira ou, ainda, aos que desempenham funcao publica em carater
excepcional e transitério.®®

Hipotese de contratagdo pela Administracdo publica mediante a comprovagéo
dos seguintes requisites: “a) os casos excepcionais estejam previstos em lei; b) o
prazo de contratacdo seja predeterminado; c) a necessidade seja temporéria; d) o
interesse publico seja excepcional; e) a contratacéo seja indispensavel, sendo vedada
para servicos ordinarios permanentes do Estado que estejam sob o espectro das
contingéncias normais da Administracéo”.®®

Contratacao
por tempo
determinado

Processo
seletivo
simplificado

Concurso Forma de investidura em cargo ou emprego publico, através de provas ou provas e
publico titulos, pautado na garantia da impessoalidade, moralidade e isonomia de acesso.%
E o ato pelo qual o agente publico, sem suspens&o ou interrupg&o do vinculo funcional

com o 6rgdo ou a entidade de origem, passa a ter exercicio em outro 6érgédo ou outra
entidade.®®

Modalidade de recrutamento de pessoal a ser contratado em hip6tese de necessidade
temporéria de excepcional interesse publico, prescindindo de concurso publico.®”

Cessao de
servidores

93 Constituicdo da Republica, Art. 37, IX: “a lei estabelecera os casos de contratacdo por tempo determinado para
atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico;” (Vide Emenda constitucional n® 106, de 2020)

94 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed. S&do Paulo. Editora Atlas, 2014. P. 615.

95 TORRES, Ronny Charles Lopes de. BALTAR NETO, Fernando Ferreira. Direito Administrativo. 15. ed. - Salvador.
Editora JusPodivm, 2025. P. 237.

96 TORRES, Ronny Charles Lopes de. BALTAR NETO, Fernando Ferreira. Direito Administrativo. 15. ed. - Salvador.
Editora JusPodivm, 2025. P. 233.

97 Art. 1°, caput, c/c art. 3°, caput, da Lei n. 8.745/1993.
98 Art. 37, inciso Il, da Constituicdo Federal.
99 Art. 3°, caput, do Decreto 10.835/2021.
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FEL NI [HeM Conjunto de principios e regras referentes a direitos, deveres e demais normas de
unico conduta que regem a relacao juridico/funcional entre o servidor e o Poder Publico.*®°
2.7.1 Concurso publico x contratacdes temporarias x terceirizacao

A dicotomia entre concurso publico e contratagdes temporarias € um tema central no regime
de pessoal dos consorcios publicos, refletindo a tenséo entre a necessidade de continuidade
e profissionalizacdo do quadro e a flexibilidade para atender a demandas pontuais. Como
ja destacado acima, a Constituicdo da Republica, em seu art. 37, incisos Il e 1X, estabelece
as balizas para ambas as modalidades.

O concurso publico € a regra geral para o provimento de cargos e empregos publicos,
garantindo o acesso isonémico a administracdo publica. Independentemente do regime
juridico adotado pelo consércio publico, supde-se que arealizacdo de concurso € obrigatoria,
como j& destacado no topico anterior.

Este processo seletivo rigoroso visa a selecionar os profissionais qualificados e a assegurar
a continuidade e a eficiéncia dos servi¢os prestados pelo consorcio. A seguranca conferida
aos aprovados em concurso publico contribui para a formacdo de um corpo técnico
especializado e para a reducao da rotatividade, elementos cruciais para a gestdo de
projetos de longo prazo e para a acumulacédo de conhecimento institucional. Nesse sentido,
destaca-se a Consulta n. 731118 (10/12/2008):1

ASSOCIACAO DE MUNICIPIOS. NATUREZA JURIDICA SIMILAR AOS
CONSORCIOS PUBLICOS. |I. CONTRATACAO COM TERCEIROS.
OBRIGATORIEDADE DE CELEBRACAO DE CONVENIOS E DO PROCESSO
LICITATORIO. Il. CONTRATACAO DE PESSOAL. OBRIGATORIEDADE DE
REALIZACAO DE CONCURSO PUBLICO. Ill. UTILIZACAO DE RECURSOS.
OBRIGATORIEDADE DE PRESTACAO DE CONTAS AOS MUNICIPIOS
REPASSADORES E AO TRIBUNAL DE CONTAS.

Além disso, na Consulta n. 896648 (25/6/2014),*2 0 TCEMG pontuou que, além da
necessidade de concurso, a imprescindibilidade de que referida contratacao seja vinculada
as finalidades institucionais do consércio. Nao se mostrando legitima, assim, a utilizacdo do
consércio como mera intermediaria para suprir necessidades exclusivas da rede de saude
de determinado municipio.

As contratacfes temporarias, por sua vez, sd0 uma excec¢ao a regra do concurso publico,
permitidas apenas para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse publico,
conforme o art. 37, inciso IX, da CR/88.

Héa decis6es do TCEMG que tratam expressamente da contratacdo temporaria no ambito de
consorcios publicos, estabelecendo que tal contratacao € possivel, desde que observados 0s

100 Disponivelem: https://www.jusbrasil.com.br/artigos/o-que-e-regime-juridico-unico-dos-servidores-publicos/189787408

101 Consulta n. 731118. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Eduardo Carone Costa. Sessao: 10/12/2008.

102 Consulta n. 896648. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Wanderley Avila. Sesséo: 25/6/2014. Publica¢éo no DOC: 5/8/2014.
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requisitos constitucionais, legais e regulamentares. Salientam também que tal contratacéo
nao pode se destinar a suprir necessidades permanentes dos entes consorciados, assim
como deve ser precedida de processo seletivo simplificado e fundamentada em situagéo de
excepcional interesse publico.

Sobre esse tipo de contratacdo, na Consulta n. 838498 (12/6/2019),'*® a Corte de Contas
esclareceu que os Municipios podem firmar convénios ou contratos com entidades privadas,
preferencialmente sem fins lucrativos, inclusive com consércios municipais, para a execugao
de seus programas na area de saude, desde que observado o carater necessariamente
complementar da participacdo da entidade privada e respeitadas as normas que regem
essa complementacdo no ambito do SUS.

Citam-se, também, as Denuncias n. 969142 (3/11/2020),%4 n. 1084707 (19/10/2021)* e o
Processo Administrativo n. 715499 (23/8/2016),°® em que o TCEMG manifestou-se acerca
de irregularidades na contratacao de servigcos considerados de natureza permanente, tendo
em vista o descumprimento a regra do concurso publico e o fato de que as contratacdes por
prazo determinado, por serem uma excec¢ao, devem receber tratamento restritivo.

O uso indiscriminado ou prolongado de contratos temporarios para fun¢cdes permanentes €
considerado burla ao principio do concurso publico e pode levar a nulidade dos contratos
e a responsabilizacdo dos gestores. A contratacdo temporaria deve ser vista como uma
solucao pontual para situacdes emergenciais ou projetos especificos com prazo definido, e
nao como uma alternativa ao provimento regular de cargos.

A respeito do tema, oportuno tratar do Tema 612 do Supremo Tribunal Federal. O tema
em referéncia conferiu densidade normativa ao art. 37, inciso IX, da CR/88, fixando
critérios cumulativos e estritos para a validade das contratacdes temporarias no ambito da
Administracdo Publica. Segundo a tese firmada, tais contrataces somente se legitimam
guando as hipGteses excepcionais estiverem previamente previstas em lei, o prazo do
vinculo for predeterminado, a necessidade administrativa possuir natureza efetivamente
temporaria, o interesse publico apresentar carater excepcional e, sobretudo, quando a
contratacao se revelar indispensavel, sendo expressamente vedada sua utilizacdo para o
desempenho de servigos ordinérios, permanentes ou relacionados as contingéncias normais
da atuacdo administrativa. Esse entendimento reforca o carater residual e excepcional
das contratacfes temporarias, funcionando como parametro vinculante para a atuacdo
dos gestores e como instrumento de contencéo de préticas que fragilizem o principio do
concurso publico, inclusive no contexto dos consorcios publicos.

103 Consulta n. 838498. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sessédo: 12/6/2019. Publicagdo no DOC: 17/7/2019.
104 Denuncia n. 969142. Segunda Camara. Rel. Cons. Sebastido Helvécio. Sesséo: 3/11/2020. Publicacdo no DOC:
19/11/2020.

105 Denudncia n. 1084707. Primeira Camara. Rel. Cons. Gilberto Diniz. Sess&0:19/11/2021. Publicacdo no DOC:
27/10/2021.

106 Denuncia n. 715499. Primeira Camara. Rel. Cons. Claudio Terro. Sessao: 23/8/2016. Publicagcdo no DOC: 21/10/2016.
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Ainda dentro do contexto atinente as contratacdes, cumpre discorrer a respeito da
possibilidade de terceirizacdo no ambito dos consoércios publicos. Necessério, entéo,
invocar o parecer dado a Consulta n. 1095479 (15/9/2021),'°” que discutiu tal possibilidade.
Veja-se:

CONSULTA. PREFEITURA MUNICIPAL. ADMISSIBILIDADE. CONSORCIOS
PUBLICOS. TERCEIRIZACAO. DECRETO N. 9.507/2018. ATIVIDADE TiPICA DE
ESTADO. SAUDE PUBLICA. SERVICOS DE REGULAGCAO MEDICA. TOMADA DE
DECISOES E ORGANIZACAO ESTRATEGICA. INCOMPATIBILIDADE.

1. Os consorcios publicos podem adquirir personalidade juridica de direito puablico
ou privado, a depender de sua forma de constituicdo, entretanto, mesmo quando
constituidos sob o regime juridico privado, devem observar normas de direito
publico, pois sédo formados por entidades da Administracéo Publica.

2. Como tratado no dmbito da Consulta n. 1024677, a terceirizagdo de servicos
pela Administracdo Pudblica nao mais € balizada pela nogéo de atividades meio ou
finalisticas, mas sim, conforme Decreto n. 9.507/2018, sendo restrita quanto as
atividades que envolvam atos decisorios, estratégicos, relacionados ao poder de
policia e regulacéo ou inerentes as categorias funcionais do 6rgéo ou entidade.

3. Aregulacéo médica tem por objeto a distribuicdo e organizacdo dos profissionais
de salude e equipamentos disponiveis para o atendimento das demandas de
urgéncia em determinada regido, assim, consiste em servico indispensavel ao bom
funcionamento dos sistemas publicos de salde, exigindo a tomada de decisbes
estratégicas sobre a distribuicdo de equipes, equipamentos e atendimento de
demandas, tornando-a incompativel com a terceirizacao, conforme art. 3°, | e Il, do
Decreto n. 9.507/2018.

Como se pode observar, a consulta acima citada tratou da possibilidade de terceirizagao
da atividade de regulacdo médica no ambito dos consorcios publicos, a luz do regime
juridico aplicavel a terceirizacdo na Administracdo Publica e, em especial, do Decreto
federal n. 9.507/2018. O entendimento majoritario foi no sentido de que a terceirizagdo
administrativa ndo se orienta mais pela distincdo entre atividades-meio e atividades-fim,
mas pelas vedagdes expressas no Decreto n. 9.507/2018, que proibe a execucao indireta
de atividades que envolvam tomada de decisao institucional, planejamento, coordenacao,
supervisao e controle, bem como aquelas consideradas estratégicas ou relacionadas ao
poder de império do Estado. Entendeu-se, no caso, que a regulacdo médica é caracterizada
com base em atos normativos do Ministério da Saude e em manuais técnicos do SUS,
como atividade central para o funcionamento do sistema de urgéncia, responsavel por
classificar demandas, definir prioridades, alocar recursos humanos e materiais e organizar
o fluxo assistencial, exigindo decisbes estratégicas e dominio dos processos sistémicos
de saude publica. Entdo, em razéo dessas caracteristicas, 0 TCEMG fixou prejulgamento
de tese no sentido de que a regulacdo médica constitui atividade incompativel com a
terceirizacdo no ambito dos consoércios publicos, por se enquadrar nas vedagfes dos
incisos | e Il do art. 3° do Decreto n. 9.507/2018.

Por fim, ainda dentro daquilo que importa para empregados publicos que compdem 0s
guadros de pessoal dos consoércios, cumpre mencionar que “(...) o teto remuneratorio a ser
considerado para os consorcios publicos deve ser o subsidio mais elevado dentre aqueles

107 Consultan. 1095479. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Wanderley Avila. Sess&o: 15/9/2021. Publica¢io no DOC: 27/9/2021.
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vigentes para os Chefes do Poder Executivo dos entes federativos participantes”, nos
termos do parecer dado a Consulta n. 1077083 (23/6/2021),%% relatada pelo conselheiro
Wanderley Avila.

108 Consulta n. 1077083. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Wanderley Avila. Sess&o: 23/6/2021. Publicaco no DOC: 29/6/2021.
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2.7.2 Criacao de empregos

A criacdo de empregos publicos nos consorcios publicos € um ato que demanda rigorosa
observancia dos principios constitucionais e das normas legais. Assim como em qualquer
ente da administracdo publica, a criacdo de novas posicdes deve estar prevista no contrato
de consorcio publico.

Nesse sentido, Cléber Demétrio destaca que:1®®

Quanto aos servidores do consorcio, o Decreto 6.017/2007 estabeleceu que
a criagdo de empregos publicos depende de “previsdo do contrato de consércio
publico que lhe fixe a forma e os requisitos de provimento e a sua respectiva

109 SILVA, Cleber Demetrio Oliveira da. Manual dos consorcios publicos. Curitiba: Jurua, 2018. P. 157.
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remuneracao, inclusive quanto aos adicionais, gratificacdes, e quaisquer outras
parcelas remuneratérias ou de carater indenizatério”. 11

A criacao de novos empregos pressupde a necessidade do servico, a dotagdo orcamentéria
suficiente e que a remuneracao esteja em conformidade com os padrdes do mercado e com
os limites legais. Dessa forma, se ndo houver a devida previséo legal ou a observancia dos
requisitos orcamentérios a criacdo pode ser questionada e levar a irregularidade das contas
do consorcio.

Além disso, a transparéncia no processo de criacdo de empregos € fundamental. As
informacdes sobre os cargos criados, suas atribuicdes, remuneracao e requisitos devem
ser amplamente divulgadas, permitindo o controle social e a fiscalizacdo pelos 6érgaos
competentes.

2.7.3 Cessao de servidores

Nas palavras da conselheira Adriene Andrade, relatora da Consulta n. 838654 (6/2/2013),'*
ja citada em tépico anterior, o art. 23 do Decreto n. 6.017/2007 “admite que 0s consorcios
contem com servidores publicos cedidos pelos entes da Federac&o consorciados, 0s quais
deverdo permanecer vinculados ao seu regime laboral de origem, celetista ou estatutario,
néo se estabelecendo vinculo com o Consércio”.

De fato, o art. 23 do Decreto n. 6.017/2007 € objetivo ao prever a possibilidade de cesséo
de servidores. Veja-se:

Art. 23. Os entes da Federacédo consorciados, ou 0s com eles conveniados, poderéao
ceder-lhe servidores, na forma e condic¢des da legislacdo de cada um.

8§ 1° Os servidores cedidos permanecerdo no seu regime originario, somente lhe
sendo concedidos adicionais ou gratificacbes nos termos e valores previstos no

110 Decreto n. 6.017/2007, Art. 22: A criagdo de empregos publicos depende de previsdo do contrato de consércio publico
que lhe fixe a forma e os requisitos de provimento e a sua respectiva remuneracao, inclusive quanto aos adicionais,
gratificagdes, e quaisquer outras parcelas remuneratorias ou de carater indenizatorio.

111 Consulta n. 838654. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Adriene Andrade. Sessao: 6/2/2013. Publicagdo no DOC: 11/3/2013.
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contrato de consorcio publico.

§ 2° O pagamento de adicionais ou gratificacdes na forma prevista no § 1o deste
artigo ndo configura vinculo novo do servidor cedido, inclusive para a apuracéo de
responsabilidade trabalhista ou previdenciaria.

§ 3° Na hipétese de o ente da Federagdo consorciado assumir o dnus da cesséo
do servidor, tais pagamentos poderédo ser contabilizados como créditos habeis para
operar compensacdo com obrigacdes previstas no contrato de rateio.

No mesmo sentido é a concluséo atingida pela Consulta n. 896648 (25/6/2014):2

2.7.4 Nepotismo

Ressalta-se que, na ocorréncia de cessao de servidores efetivos dos municipios
consorciados para o0 consércio, deverdo ser observados todos os requisitos
necessarios a legalidade do respectivo ato de cessao, conforme relacionados
no parecer desta Corte, em resposta a Consulta n. [657439]. Destaca-se a
necessidade de ato administrativo especifico que, como tal, esta sujeito a todos
0s seus requisitos de validade, isto é, a competéncia, finalidade, forma, motivo e
objeto. Para sua instrumentalizac&o e requisi¢éo, faz-se necessaria a celebragéo de
convénio de cooperac¢éo, no qual esteja prevista a responsabilidade pelo pagamento
da remuneracgéo, observado o computo dessa despesa nos gastos com pessoal.

Outro ponto crucial diz respeito ao nepotismo, pratica de favorecimento de parentes na
nomeacao para cargos publicos, que é veementemente combatido pela Constituicdo da
Republica e pela legislagdo infraconstitucional, em nome dos principios da moralidade,
impessoalidade e eficiéncia que regem a administragédo publica.

Acerca do tema, o TCEMG possui entendimento paradigméatico consolidado no parecer em
resposta a Consulta n. 888123 (24/11/2014),*® estabelecendo contornos e limites para a
afericdo da préatica do nepotismo, notadamente em relacéo aos cargos de natureza politica:

CONSULTA — PREFEITURA MUNICIPAL — AGENTES POLITICOS — NOMEACAO
DE PARENTES PARA CARGO DE NATUREZA POLITICA — NAO INCIDENCIA DA
SUMULA VINCULANTE N. 13, APRIORISTICAMENTE — NECESSIDADE DE O
NOMEADO POSSUIR APTIDAO PARA O EXERCICIO DO CARGO, QUE NAO SE
CONFUNDE COM A EXIGENCIA DE FORMACAO ACADEMICA — OBSERVANCIA
DOS PRINCIPIOS DA MORALIDADE, DA IMPESSOALIDADE E DA EFICIENCIA
— NAO CONFIGURA DIREITO POTESTATIVO DO GESTOR A LIVRE INDICACAO
DE PARENTES — A AFERICAO DA CONDUTA VIOLADORA DOS PRINCIPIOS
REGENTES DEVERA SER ANALISADA CASO A CASO - PRECEDENTE:
CONSULTA N. 835857.

1) Inexiste vedacao aprioristica de nomeacao de parentes de autoridades publicas
para os cargos de natureza politica. A afericdo da conduta violadora dos principios
gue regem a administracé@o ocorrera quando da andlise do caso concreto, ndo sendo
licita presuncao de injuridicidade. N&o configura direito potestativo do gestor eleito a
livre indicacéo de parentes para os cargos politicos, devendo a escolha ser realizada
com responsabilidade, pautada no melhor interesse publico, impondo-se, em cada
caso especifico, a fiel observancia dos principios da moralidade, impessoalidade e
eficiéncia.

112 Consulta n. 896648. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Wanderley Avila. Sess&o: dia 25/6/2014. Publicagéo no DOC: 5/8/2014.
113 Consulta n. 888123. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sesséo: 9/7/2014. Publicacdo no DOC: 24/11/2014.
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2) N&o é possivel, em principio, apontar um namero especifico de nomeacdes que
sejam admitidas pelo ordenamento juridico. Esse juizo somente podera ser feito
no caso concreto, sendo 6bvio que quanto maior 0 nimero de parentes nomeados
para o secretariado, maiores seréo as chances de caracterizacdo de atos improbos.

3) Embora néo se possa exigir que o nomeado tenha diploma em curso superior
ligado a area da pasta, isso nao significa que a nomeacao possa recair em cidadao
nao preparado, pois, diante da responsabilidade decorrente do cargo publico — em
gue estardo em jogo interesses da coletividade — é imperioso que haja aptidao
daquele que se propde a exercé-lo. Essa aptiddo serd reconhecida, no minimo,
em face de sua formagdo empirica, isto é, do conhecimento adquirido por meio de
sua experiéncia profissional, o que ndo se confunde com a exigéncia de formacgéo
académica.

Nos consorcios publicos, dada a sua natureza juridica, a proibicdo do nepotismo é igualmente
aplicavel e de observancia obrigatoria.

EmboraaLein. 11.107/2005, ou o0 Decreto n. 6.017/2007, ndo contenha um artigo especifico
sobre nepotismo, a sua proibicdo decorre diretamente do art. 37, caput, da CR/88, que
estabelece os principios da administracao publica.

A Sumula Vinculante n. 13 do Supremo Tribunal Federal (STF) consolidou o entendimento
nos termos a seguir:

A nomeacao de cdnjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral ou por
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade nomeante ou de servidor da
mesma pessoa juridica investido em cargo de direcéo, chefia ou assessoramento,
para o exercicio de cargo em comissdo ou de confianca ou, ainda, de funcédo
gratificada na administracdo publica direta e indireta em qualquer dos poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, compreendido o ajuste
mediante designacdes reciprocas, viola a Constituicdo Federal.

Apratica de nepotismo em consorcios publicos pode levar a anulagéo dos atos de nomeacao,
a responsabilizacdo dos gestores por improbidade administrativa e a irregularidade das
contas.

E fundamental que os consorcios publicos estabelecam em seus estatutos e regimentos
internos normas claras de combate ao nepotismo, bem como mecanismos de controle
e fiscalizacdo. A transparéncia nas nomeacdes para cargos em comissao e funcdes de
confianca € essencial para prevenir essa pratica e garantir a observancia dos principios
republicanos. A fiscalizac¢do por parte dos 6rgdos de controle externo e interno, bem como a
atuacao do Ministério Publico, séo cruciais para coibir o nepotismo e assegurar a probidade
na gestao dos consorcios.
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2.8 Representacao dos entes consorciados

A representacao dos entes consorciados na estrutura de governanca do consorcio publico
€ um elemento crucial para garantir a legitimidade das decisdes, a equidade na distribuicdo
de responsabilidades e beneficios, e a efetividade da gestdo associada.

O art. 4° da Lei n. 11.107/2005 (incisos VI, VIl e VIII) e o art. 5° do Decreto n. 6.017/2007
(incisos VI, VII e VIII), listam os elementos essenciais do protocolo de intengdes, indicando
a necessidade de se definir a forma de eleicdo e o mandato dos membros do conselho de
administracao e do conselho fiscal, bem como a forma de deliberagcdo dos consorciados.
Isso demonstra a preocupacéo do legislador em garantir que a estrutura de representacéo
seja definida desde as etapas iniciais da constituicdo do consorcio.

Assim sendo, o contrato de consércio publico deve prever a forma de deliberacdo dos
consorciados, bem como a eleicdo e 0 mandato dos membros dos 6rgaos de direcdo e
fiscalizacédo. Essa previséo visa a assegurar que todos o0s entes participantes tenham voz e
voto nas decisfGes que afetam o consércio e, consequentemente, seus proprios interesses.

O representante legal do consércio serd, nos termos do art. 4°, inciso VIII, da Lei n.
11.107/2005, obrigatoriamente Chefe do Poder Executivo de um dos entes da Federacao
consorciado, cabendo ao protocolo de intengdes estabelecer a forma de elei¢éo e a duracao
do mandato. Aforma de representacao e o peso dos votos podem variar conforme o contrato
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de consorcio. Nos termos do art. 4°, 82° da Lei 11.107/2005, “o protocolo de intencdes deve
definir o nimero de votos que cada ente da Federacao consorciado possui na assembleia
geral, sendo assegurado 1 voto a cada ente consorciado”.

A escolha do modelo de representacdo € estratégica e deve buscar um equilibrio entre a
equidade e a eficiéncia na tomada de decisdes.

A respeito das questbes acima apontadas, mister destacar consideracdes feitas por
Medauar: 14

As normas de convocagao versarao, por exemplo, sobre quem e de que modo podera
solicitar a instauracéo de Assembleia Geral e qual 0 quérum necessario para a sua
abertura. Em sede protocolo de intencdes, pode haver a determinagéo da existéncia
de assembleias ordinarias e de assembleias extraordinarias dos consorcios, suas
atribuicbes e competéncias, com a previsdo de normas diferenciadas para as
respectivas convocacoes.

As normas de funcionamento tém por objeto disciplinar, por exemplo, 0s
procedimentos que devem ser seguidos pelos entes consorciados visando a
emissdo de deliberagdes; o quérum necessério para a tomada de decisbes, em
primeira convocagéao e nas convocagfes seguintes; os critérios de desempate.

Tanto as normas de convocacgéo, como as normas de funcionamento da Assembleia
Geral serdo reproduzidas no estatuto do consércio, devendo haver a previsdo de
normas especificas, inclusive, para a sua elaboracéo, aprovacao e modificacao.

[..]

A representacao legal do consércio devera recair no Chefe do Poder Executivo de
um dos entes federados que o integram. Sendo uma decisdo da mais alta relevancia,
embora o texto legal seja silente a seu respeito, parece razoavel afirmar que cabera
a Assembleia Geral — instancia maxima do consorcio — eleger o representante legal
da entidade consorcial.

A forma de eleicdo e a duracdo do mandato do representante legal do consércio
deverdo estar previstas em clausula especifica do protocolo de intencdes.

A proposito da forma de eleicdo, por exemplo, deve haver previsdo acerca do
guérum para a tomada de tal deliberacao.

Sobre a duracéo do mandato do representante legal, a lei nao fixou prazo minimo ou
prazo maximo, cabendo ao estatuto do consércio dispor a esse respeito. Além disso,
dentre outros aspectos, a norma estatutaria devera estabelecer a possibilidade ou
nao de reeleicdo do representante legal.

Nota-se, portanto, que qualquer ambiguidade ou falha na definicAo de como os entes
sao representados e como as decisbes sao tomadas pode gerar conflitos internos e
guestionamentos sobre a validade dos atos do consorcio. A transparéncia na atuacao dos
representantes e a prestacao de contas aos respectivos entes consorciados sdo essenciais
para a manutencao da confianga e da cooperacao.

114 MEDAUAR, Odete. OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Consércios publicos: comentérios a Lei 11.107/2005. Séo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2006. P. 54-56.
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2.8.1 Assembleia geral, conselho, diretoria

A disciplina juridica dos consoércios publicos, tal como estabelecida pela Lei n. 11.107/2005
e regulamentada pelo Decreto n. 6.017/2007, confere ampla relevancia a autonomia
organizacional dos entes consorciados. Nesse modelo, a lei fixa as bases gerais de
funcionamento consorcios publicos, mas deixa aos estatutos a tarefa de detalhar a
organizacdo interna e o funcionamento dos érgaos que compdem a pessoa juridica formada

para a gestdo associada de servicos publicos.

Nesse contexto, aAssembleia Geral ocupa posi¢ao central na estrutura do consércio publico.
A Lei n. 11.107/2005 a reconhece como a instancia méxima deliberativa do consorcio, o
gue significa que dela emanam as decis6es fundamentais sobre os rumos institucionais da
entidade. Embora a lei e o decreto regulamentador ndo tenham definido expressamente a
composicao desse 0rgao, é compativel com a logica federativa do instituto que a assembleia
reina os representantes maximos dos entes consorciados, especialmente os Chefes do
Poder Executivo, a quem compete a conducdo politica e administrativa dos respectivos
entes.

A auséncia de disciplina legal minuciosa sobre a composi¢cdo da assembleia reforca a
opcéo do legislador por um modelo flexivel, voltado a adaptacao as peculiaridades de cada
consorcio. Assim, 0s estatutos assumem papel decisivo: sédo eles que devem disciplinar a
estrutura organizacional, as competéncias internas, o quérum de deliberacéo e as regras
de funcionamento dos 6rgéos colegiados e executivos. Em outras palavras, a lei estabelece
0 nucleo minimo do regime juridico do consorcio, enquanto o estatuto completa a disciplina
institucional.

No plano funcional, a Assembleia Geral deve concentrar as deliberagdes de maior relevo,
sobretudo aquelas relacionadas a aprovacdo e alteracdo do estatuto, a definicdo das
diretrizes gerais de atuacao e a orientacdo politica do consorcio. Ainda que determinadas
atribuicdes nao tenham sido expressamente positivadas na Lei n. 11.107/2005 ou no
decreto regulamentador, nada impede que os estatutos as prevejam, desde que observados
os limites legais e a finalidade publica do consércio. Trata-se de decorréncia direta da
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autonomia organizacional conferida aos entes federativos consorciados.

Ademais, oportuno transcrever a licdo de Silva:'*®

A Lei dos Consorcios explicita que a assembleia geral é a “instancia maxima”
deliberativa de um consorcio publico. Contudo, o referido normativo, assim como
o Decreto 6.017/2017, que o regulamentou, deixou de trazer expressa previsao
acerca de sua composicao.

Assim, na busca pela definicdo do 6rgdo de maior competéncia deliberativa
da estrutura de um consorcio publico, encontrou-se no PL 3.884/2004 regra
estabelecendo que a assembleia € composta exclusivamente pelos Chefes do Poder
Executivo dos entes consorciados, que devera, dentre outras tarefas, elaborar,
aprovar e modificar o estatuto que disciplinara as atividades do consaércio.

Outras atribuicdes sugeridas pelo projeto de lei seriam a apreciacdo e aprovacdo
das propostas orcamentérias, que muito embora ndo tenham sido incorporadas
ao ordenamento juridico por inexistirem na Lei dos Consorcios e no seu Decreto
regulamentar, portanto, ndo sendo obrigatdrias, apresentam-se como adequadas
orientacdes de condutas aos entes consorciados.

Alei é silente no que tange a extensdo da estrutura organizacional dos consércios publicos.
Nada foi dito além da capitulacdo da Assembleia Geral como 6rgdo maximo das entidades.

A respeito desse lapso legal, faz-se importante trazer, novamente, as consideragcdes do
citado autor,® que sugere possivel detalhamento da organizacéo estrutural dos consércios

publicos:

No que tange a estrutura organizacional das pessoas juridicas suportes de consércios
publicos, a Lei 11.107/2005 foi econbmica, referindo apenas que a Assembleia
Geral é a instancia maxima do consércio publico. No mais, expressamente dispds
a Lei dos Consodrcios Publicos que “os estatutos dispordo sobre a organizacdo e o
funcionamento de cada um dos 6rgéos constitutivos do consorcio publico, deixando,
assim, a definicdo da estrutura organizacional de uma pessoa juridica suporte de
consorcio publico a livre discricionariedade dos entes federativos consorciados, de
modo a poder atender da melhor forma possivel as peculiaridades de cada caso
concreto.

Nesse tocante, sugiro que os consorcios publicos utilizem da seguinte estrutura
organizacional:

a) Assembleia Geral, como instancia maxima deliberativa do consorcio, composta
pelos chefes dos poderes executivos dos entes consorciados;

b) Conselho (ou Comité) de Administracdo, colegiado formado pelo Presidente,
Vice-Presidente, Tesoureiro e Secretario do consorcio, cuja atribuicdo principal é a
de planejar todas as a¢fes de natureza administrativa do consaércio, fiscalizando a
Diretoria Executiva na sua execuc¢ao;

c) Conselho Fiscal, composto por cinco membros, sendo trés integrantes da
Assembleia Geral, um representante da sociedade civil e um assessor juridico de
um dos entes consorciados, é o 6rgdo fiscalizatorio do consércio, responsavel por
verificar a regularidade das contas do consorcio;

d) Diretoria Executiva, constituida por um secretario executivo do consoércio,

115 SILVA, Cleber Demetrio Oliveira da. Manual dos consoércios publicos. Curitiba: Jurua, 2018. P. 112.
116 SILVA, Cleber Demetrio Oliveira da. Manual dos consércios publicos. Curitiba: Jurua, 2018. P. 147.
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responsavel por promover a execucdo das deliberacdes da Assembleia Geral e do
Conselho /Comité de Administracdo; e

e) por fim, sempre sugiro a criacdo de Camaras Setoriais, diretamente subordinadas
ao Conselho/Comité de Administracéo, tendo por atribuicdo o planejamento
e execucgdo de politicas publicas especificas de interesse comum dos entes
consorciados.

Para chegar a essa formatacdo organizacional, busquei inspiracdo na organizacao
utilizada pelo setor privado, em especial, pelas sociedades anbnimas, cuja
simplicidade viabilizam uma gestéo eficiente, eficaz e efetiva.
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Em sintese, a estrutura organizacional dos consorcios publicos deve ser definida de modo
compativel com a Lei n. 11.107/2005, com o Decreto n. 6.017/2007 e, sobretudo, com
0s estatutos de cada consércio, que sé@o o instrumento central de concretizacdo da sua

estrutura organica.



A compreensao dos instrumentos de gestdo dos consorcios publicos exige, antes de tudo,
distinguir o momento de formagé&o da pessoa juridica consorcial do momento de sua atuacao
administrativa concreta. Enquanto a constituicdo do consorcio se estrutura pelo protocolo
de inten¢des, por sua ratificacéo legislativa e pelo contrato de consorcio publico, a gestédo
cotidiana da entidade depende de instrumentos que regulam financiamento, execucgéo de
servicos, prestacao de contas e obrigacfes entre os participantes.

Por isso, 0 contrato de rateio e o contrato de programa ocupam papel central: o primeiro
viabiliza o custeio do consércio, ao passo que o segundo disciplina a prestacao de servigcos
publicos em regime de gestdo associada.''’ Essa separacdo ajuda a organizar o estudo,
porque mostra que a existéncia juridica do consorcio ndo basta, por si s6, para assegurar
sua capacidade de operar; é preciso que os instrumentos de gestdo deem sustentacdo
financeira, operacional e juridica a cooperacéo federativa.

Antes de adentrar no tema, entende-se pertinente introduzir o quadro a seguir:

Aspecto Contrato de Rateio Contrato de Programa
Finalidade Financiar o consorcio Executar servicos publicos
Base legal Art. 8° da Lei 11.107/2005 Art. 13 da Lei 11.107/2005
Objeto Transferéncia de recursos Prestacao de servicos
Partes Entes consorciados e consorcio Entes federativos e/ou consorcio
Natureza principal Financeira Operacional

Os instrumentos constitutivos sdo aqueles voltados a criacéo e a estruturagdo juridica do
consorcio publico. Nessa categoria, estdo o protocolo de intengdes, sua ratificacédo por lei
e o contrato de consoércio publico, que permitem a formacao da pessoa juridica consorcial,
seja como associagdo publica, seja como pessoa juridica de direito privado sem fins
econdmicos.

Ja osinstrumentos de gestéo sao utilizados ap0s essa etapa constitutiva e, portanto, servem
para disciplinar a atuagdo concreta do consorcio. Nesse grupo, destacam-se 0 contrato
de rateio, que organiza o aporte de recursos pelos entes consorciados, e 0 contrato de
programa, que regula obrigacdes assumidas no ambito da gestdo associada de servicos
publicos.8

117 BRASIL. Lein. 11.107, de 6 de abril de 2005, art. 8°, caput e 8§ 1° a 5°. BRASIL. Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005,
art. 13, caput e 88 1° a 8°.

118 BRASIL. Lein. 11.107, de 6 de abril de 2005, art. 8°, caput e 8§ 1° a 5°. BRASIL. Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005,
art. 13, caput e 88 1° a 8°.



Assim, embora o0s instrumentos constitutivos e os instrumentos de gestdo cumpram funcdes
diferentes, eles se complementam, pois a estrutura criada pelo contrato de consorcio
depende dos instrumentos de gestédo para produzir resultados administrativos efetivos.

O contrato de rateio € o principal instrumento financeiro dos consércios publicos por meio
do qual ocorre a transferéncia de recursos dos entes consorciados ao consorcio. Pode-
se dizer, assim, que € o instrumento pelo qual os entes consorciados se comprometem a
fornecer recursos financeiros para a realizagdo das despesas do consorcio publico.*®

O art. 8°da Lei n. 11.107/2005 estabelece que os entes consorciados somente entregarao
recursos ao consorcio mediante contrato de rateio, 0 que demonstra que esse ajuste é
condicao essencial para que ocorra o repasse de valores a entidade consorcial.?°

119 BRASIL. Decreto n. 6.017, de 17 de janeiro de 2007, arts. 2°, VII.
120 BRASIL. Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005, art. 8°, caput e 8§ 1° a 5°.



Além disso, o contrato de rateio conecta o planejamento orcamentario de cada ente a
execucao das atividades consorciais, de modo que sua andlise exige dialogo constante
com o direito financeiro, com a contabilidade publica e com as regras de responsabilidade
fiscal. 2

De forma simplificada, é possivel ilustrar o contrato de rateio a partir do desenho a seguir:

O contrato de rateio possui natureza de contrato de direito publico, pois envolve entes
federativos e consorcio publico, tem objeto financeiro vinculado a atuacao administrativa e
se submete as normas de direito financeiro e de contabilidade publica. %

Embora inserido em uma relacdo de cooperacéo federativa, o contrato de rateio apresenta
obrigacdes concretas e exigiveis, especialmente porque define o dever de aporte financeiro
de cada ente consorciado. '2Por essa razdo, sua natureza combina cooperacao institucional
e vinculo obrigacional, ja que o consércio depende dos recursos pactuados para cumprir
suas finalidades, e os entes dependem da correta aplicacdo desses recursos para justificar
a despesa em suas contas. 124

121 BRASIL. Decreto n. 6.017, de 17 de janeiro de 2007, arts. 2°, VII, 13 a 17 e 26. BRASIL. Secretaria do Tesouro
Nacional. Portaria STN n. 274, de 13 de maio de 2016, arts. 2°, I, 5°, 7°, 11, 12, 14 e 15.

122 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consércios publicos: Lei n. 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n. 6.017, de 17-01-
2007. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013. p. 101-103.

123 BRASIL. Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005, art. 8°, caput e 88 1° a 5°.

124 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n. 274, de 13 de maio de 2016, arts. 2°, I, 5°, 7°, 11, 12, 14
e 15.



As partes diretamente relacionadas ao contrato de rateio sédo os entes consorciados e 0
consorcio publico. Embora o consorcio seja formado por varios entes federativos, cada
obrigacdo de aporte decorre da relacdo entre o ente que assume o dever de transferir
recursos e a entidade consorcial responsavel por recebé-los e aplica-los nas finalidades
pactuadas. ?°

Nos termos do art. 8°, 8§ 3°, da Lei n. 11.107/2005, os entes consorciados, isoladamente
ou em conjunto, bem como o proprio consorcio publico, possuem legitimidade para exigir o
cumprimento das obrigagdes previstas no contrato de rateio. Assim, o consoércio pode cobrar
do ente inadimplente a realizacdo dos aportes assumidos, enquanto 0s entes consorciados
podem exigir, conforme as obrigacdes estabelecidas no instrumento, a correta aplicacao dos
recursos, a execucao das acoes pactuadas e a apresentacao das informacdes necessérias
ao acompanhamento e a prestacéo de contas. 12

O objeto do contrato de rateio € o fornecimento de recursos financeiros para custear
despesas do consércio publico. Entretanto, a aplicacdo desses recursos nao pode ocorrer
de modo genérico, porque o art. 8°, §2° da Lei n. 11.107/2005 veda a utilizacao dos valores
entregues por contrato de rateio para atendimento de despesas genéricas, inclusive
transferéncias ou operacdes de crédito.

O art. 15 do Decreto n. 6.017/2007 complementa essa regra ao definir despesa genérica
como aquela cuja execucao orcamentaria se faz com modalidade de aplicacdo indefinida,
ressalvando as despesas de administracdo e planejamento previamente classificadas
segundo normas de contabilidade publica. ?’Portanto, o objeto financeiro do rateio deve
estar vinculado as finalidades do consorcio e devidamente classificado, para que o gasto
seja identificavel, controlavel e compativel com o orgcamento dos entes consorciados. 28

125 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios publicos: Lei n® 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n. 6.017, de 17-01-
2007. 2. ed.. S&o Paulo: Atlas, 2013. p. 103-111.

126 BRASIL. Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005, art. 8°, caput e 88 1° a 5°. CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Consércios publicos: Lei n. 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n. 6.017, de 17-01-2007. 2. Ed. S&o Paulo: Atlas, 2013.
p. 103-111.

127 Art. 15. E vedada a aplicacio dos recursos entregues por meio de contrato de rateio, inclusive os oriundos de
transferéncias ou operacg6es de crédito, para o atendimento de despesas classificadas como genéricas.

§ 1° Entende-se por despesa genérica aquela em que a execugdo orgamentaria se faz com modalidade de aplicacéo
indefinida.

§ 2 N&o se considera como genérica as despesas de administracdo e planejamento, desde que previamente
classificadas por meio de aplica¢édo das normas de contabilidade publica..

128 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n°® 274, de 13 de maio de 2016, arts. 2° 1, 5°, 7°, 11, 12, 14 e
15.



Para compreender os préximos pontos relacionados ao contrato de rateio, entende-se
necessario visualizar o caminho percorrido pelos recursos. Inicialmente, o consorcio estima
quanto precisara gastar no exercicio seguinte para manter sua estrutura e executar as acoes
previstas. Em seguida, esse custo é distribuido entre os entes consorciados de acordo com
os critérios de rateio definidos nos instrumentos do consorcio.

Depois de conhecer o valor que lhe cabera, cada ente deve reservar em seu orcamento
0S recursos necessarios ao pagamento. Essa previsao nao significa que o dinheiro ja
foi transferido: ela representa apenas a autorizagcdo orcamentaria para que a despesa
possa ser realizada. Com a aprovacao das leis orcamentarias e a celebracdo do contrato
de rateio, os entes efetuam os aportes nas condi¢cbes pactuadas. O consorcio recebe os
valores, executa as despesas e encaminha aos participantes as informacdes necessarias
ao acompanhamento e a consolidacéo das contas publicas.

De forma simplificada, o ciclo pode ser representado pelas seguintes etapas:

Antes da celebracédo do contrato de rateio, 0 ente consorciado deve prever em seu orgcamento
0S recursos necessarios ao cumprimento das obrigacdes que pretende assumir perante o
consorcio publico. Essa previsao ocorre por meio da inclusdo de dotagBes orcamentarias
na Lei Orcamentéaria Anual (LOA) ou, quando necessario, mediante abertura de créditos
adicionais.

A previsao orcamentéaria das obrigacdes assumidas por contrato de rateio € requisito central
para a regularidade do ajuste. A Lein. 11.107/2005 estabelece que o contrato de rateio sera



formalizado em cada exercicio financeiro e que sua vigéncia ndo sera superior a das dotacdes
gue o suportam, ressalvada a hipétese de contratos cujo objeto seja exclusivamente projeto
consistente em programas e a¢gdes contemplados em plano plurianual. #°

O art. 13, 81° do Decreto n. 6.017/2007 reforca essa exigéncia ao dispor que o contrato
de rateio depende da previsdo de recursos or¢camentarios suficientes ao pagamento
das obriga¢des contratadas.®*° Portanto, a obrigagdo financeira pactuada ndo pode ser
dissociada da dotacdo que lhe da suporte, pois o contrato de rateio funciona em estreita
conexdo com a autorizacao orcamentéria de cada ente consorciado. 3!

A lei orcamentéaria e o contrato de rateio exercem funcdes complementares: o orcamento
autoriza a despesa, enquanto o contrato de rateio estabelece juridicamente a obrigacao de
realiza-la.

Para simplificar a compreenséo dos temas deste capitulo, segue quadro conceitual:

E a lei orcamentéaria de iniciativa do Poder Executivo e aprovada pelo
Legislativo que prevé as receitas e fixa as despesas para 0 exercicio
financeiro, funcionando como instrumento anual de planejamento,
autorizacgéo e controle. Deve ser compativel com os outros instrumentos
orcamentarios (PPA e LDO).232

Importancia consignada no orcamento para atender a determinada
despesa e permitir a execucdo das acles atribuidas ao érgao ou
entidade.!33

Autorizagao de despesa nédo prevista ou insuficientemente dotada na lei
orcamentaria. Os créditos adicionais podem ser suplementares, quando
reforcam uma dotacdo existente; especiais, quando se destinam a
despesa sem dotacdo especifica; ou extraordinarios, quando atendem
a despesas urgentes e imprevistas nas hipoteses legais.*3

Sdo aquelas que ndo contribuem diretamente para a formacdo ou
aquisicdo de um bem de capital.'®

S8o aquelas que contribuem diretamente para essa formacgdo ou
aquisicao.s®

129 BRASIL. Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005, art. 8°, § 1°.

130 Art. 13. Os entes consorciados somente entregardo recursos financeiros ao consorcio publico mediante
contrato de rateio.

§ 1° O contrato de rateio sera formalizado em cada exercicio financeiro, com observancia da legislacédo
orcamentaria e financeira do ente consorciado contratante e depende da previsdo de recursos
orcamentarios que suportem o pagamento das obrigacdes contratadas.

131 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consércios publicos: Lei n. 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n. 6.017, de 17-01-
2007. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013. P. 103-111.

132 CR/88. Art. 165, Ill, 85° e §8°; art. 166, caput e 83°, I.

133 MCASP, 112 ed., 2025, P. 100.

134 MCASP, 112 ed., 2025, P. 101-102; Lei n°® 4.320/1964, arts. 40 e 41.
135 MCASP, 112 ed., 2025, P. 77.

136 MCASP, 11*ed., 2025, P. 77.
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Classificacdo que reune elementos de despesa com caracteristicas
semelhantes quanto ao objeto do gasto. Entre os grupos aplicaveis
as transferéncias decorrentes de contrato de rateio estdo pessoal e
encargos sociais, outras despesas correntes, investimentos e inversdes
financeiras.'®"

Informacao que indica se os recursos serao aplicados diretamente pelo
6rgao ou entidade detentora do crédito ou se serao transferidos para
outra entidade publica ou privada. Essa classificagdo também auxilia
na eliminacdo da dupla contagem de recursos nos orcamentos. Nas
transferéncias ordindrias realizadas por contrato de rateio, utiliza-se a
modalidade de aplicagdo 71 — Transferéncias a Consorcios Publicos
mediante Contrato de Rateio.!®

Classificacdo destinada a identificar o objeto do gasto, como pessoal,
material de consumo, servicos de terceiros, obras, equipamentos
e outros objetos utilizados pela Administracdo Publica. No caso das
transferéncias efetuadas em virtude do contrato de rateio, utiliza-se o
elemento 70 — Rateio pela Participacao em Consorcio Publico.t*

Funcdo: maior nivel de agregacdo das areas de atuacdo do setor
publico, como salde, educacéo, cultura, saneamento e administracéo.
Sua utilizagdo permite identificar a area governamental na qual a
despesa sera realizada.'#*

Subfuncéo: nivel de agregacdo imediatamente inferior a funcao,
utilizado para especificar a natureza basica da agdo governamental. Por
exemplo, dentro da fun¢cdo Educacéo, pode ser utilizada a subfungéo
Educacao Infantil.*4

Classificac@o que relaciona a origem do recurso a sua aplicacdo. Na
receita, indica a destinacdo dos valores arrecadados; na despesa,
identifica a origem dos recursos utilizados. Esse mecanismo permite
controlar recursos vinculados a finalidades especificas e acompanhar
se foram empregados de acordo com as normas aplicaveis.'*?

Procedimento pelo qual as despesas realizadas pelo consorcio com
0S recursos recebidos por contrato de rateio sdo consideradas nas
contas dos entes consorciados. Para isso, 0 consorcio deve fornecer
informacdes que permitam atribuir as despesas a cada ente conforme
sua classificagdo econémica e as atividades ou projetos atendidos. A
adequada classificagcdo também possibilita eliminar, na consolida¢ao
das demonstracfes contabeis, as operacdes realizadas entre os entes
consorciados e o proprio consorcio, evitando dupla contagem.4

MCASP, 112 ed., 2025, P. 78-79 e 517.
MCASP, 112 ed., 2025, P. 79; para a modalidade especifica do rateio, P. 82 e 517.
MCASP, 112 ed., 2025, P. 84 e 95; para sua aplicacdo aos consorcios, P. 517.

MCASP, 112 ed., 2025, P. 73-74.
MCASP, 112 ed., 2025, P. 74-75.
MCASP, 112 ed., 2025, P. 140-141.

Lei n® 11.107/2005, art. 8°, § 4°, MCASP, 112 ed., 2025, p. 68; Portaria STN n° 274/2016, arts. 11 e 12.



De acordo com o art. 43 do Codigo Tributario Nacional (CTN), o fato gerador do imposto
sobre a renda é a aquisicao da disponibilidade econdmica ou juridica de:

* renda (produto do capital, do trabalho ou da combinagcéo de ambos);
* proventos de qualquer natureza (demais acréscimos patrimoniais)

Em determinados casos, contudo, a legislacdo tributaria atribui a fonte pagadora a
responsabilidade pela retencdo e pelo recolhimento do imposto incidente sobre tais
rendimentos, de modo que o valor correspondente é deduzido do pagamento efetuado ao
contribuinte. Esse fendbmeno é conhecido como reten¢éo na fonte.

Nos consércios publicos, o tratamento do IRRF exige atencdo a quatro questdes: a quem
pertence a receita; como ela pode ser destinada ao consoércio; como deve ser contabilizada;
e como o valor deve ser atribuido e informado aos Municipios consorciados.

A destinacdo do IRRF depende da personalidade juridica do consércio, que pode ser de
direito publico ou privado (art. 6°, incisos | e I, da Lei n. 11.107/2005).

Nos consorcios constituidos como associagcdes publicas, isto €, pessoas juridicas de
direito publico com natureza autarquica, o produto do IRRF incidente sobre os pagamentos
realizados pela entidade pertence aos Municipios consorciados, e ndo ao proprio consorcio,
nos termos do art. 158, I, da Constituicdo da Republica.

Esse € o entendimento da Receita Federal do Brasil (RFB) manifestada por meio de sua
Coordenacgédo-Geral de Tributagdo:*

144 Receita Federal do Brasil. Coordenacao-Geral de Tributagdo. Solugcdo de Consulta Cosit n. 259, de 26/05/17.



CONSORCIO PUBLICO CONSTITUIDO COMO ASSOCIACAO PUBLICA.
DESTINACAO DO PRODUTO DO IMPOSTO. O produto da arrecadacdo do
imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incidente na
fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titulo, pelos consércios intermunicipais
constituidos sob a forma de associacao publica pertence aos municipios, aplicando-
se as disposicdes acerca de reparticdo de receitas constantes do art. 158, inciso |,
da Constituicdo Federal.

Posteriormente, ao apreciar a Consulta n. 1058877 (24/8/2020),** o0 TCEMG acolheu essa
mesma tese ao reconhecer que a associacao publica, por ostentar natureza autarquica,
enquadra-se na regra constitucional de reparticdo de receitas aplicavel aos Municipios, as
suas autarquias e as fundacdes por eles instituidas e mantidas.

A IN TCEMG n. 01/2026 confirmou a diretriz ao estabelecer expressamente que o IRRF
decorrente de pagamentos realizados por consorcio constituido como pessoa juridica de
direito publico pertence aos Municipios consorciados (art. 22)4,

Assim, embora o consorcio efetue a retencdo do imposto, o valor ndo se torna
automaticamente receita propria da entidade. Cabe ao consorcio identificar a parcela
pertencente a cada Municipio e adotar os procedimentos contabeis, orgcamentarios e
informacionais correspondentes.

Nos consorcios constituidos como pessoas juridicas de direito privado, a regra é
diferente. Como essas entidades ndo possuem natureza autarquica, ndo se aplica a
reparticdo prevista no art. 158, |, da Constituicdo da Republica. Nessa hipoétese, o IRRF
deve ser recolhido aos cofres da Unido, observada a legislacéo tributéria especifica (art. 29
da IN n. 01/2026 e Consulta n. 1058877).

145 Consulta n. 1058877. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sessédo: 5/8/2020. Publicacéo: 24/8/2020.
146 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas do Estado. Instru¢gdo Normativa n. 1/2026.
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Embora pertenga aos Municipios, o produto do IRRF pode ser destinado ao préprio consorcio.
Paratanto, a IN TCEMG n. 1/2026 exige que essa destinacao esteja expressamente prevista
no contrato de rateio e que o instrumento estime a parcela de seu valor a ser custeada com
recursos provenientes do imposto retido (arts. 16 e 22, paragrafo Unico).

Nesse contexto, o contrato de rateio deve estimar o montante que serd suportado com
recursos do IRRF (art. 16, § 1°, da IN TCEMG n. 1/2026). Caso os valores retidos superem a
guantia prevista no contrato ou em eventual termo aditivo, o excedente devera ser recolhido
aos cofres dos Municipios consorciados, observados os critérios de apropriacdo aplicaveis
(art. 16, 8§ 2°, da IN TCEMG n. 1/2026).

E importante mencionar que, mesmo quando destinado ao consércio, o IRRF mantém a
natureza de receita tributaria municipal. Assim, os Municipios devem preservar o0s registros
contabeis e os efeitos fiscais dessa receita, nos termos do art. 24 da IN TCEMG n. 1/2026.
Para o consorcio, o valor destinado constitui receita decorrente de contrato de rateio e
somente pode ser reconhecido como receita orgamentaria depois que o Municipio executar
regularmente a despesa correspondente a transferéncia (art. 23 da IN TCEMG n. 1/2026).

Vale ressaltar que essa receita deve ser considerada pelos Municipios na apuracao:
 da Receita Corrente Liquida (RCL) (art. 2°, 1V, da Lei Complementar n. 101/2000);

* da base de calculo dos recursos minimos aplicados em Manutencéo e Desenvolvimento
do Ensino (MDE) (art. 212 da Constituicdo da Republica); e

» da base de calculo dos recursos minimos aplicados em Acdes e Servicos Publicos de
Saude (ASPS) (art. 198, § 2°, 1ll, da Constituicdo da Republica).



Aparcela de IRRF pertencente a cada Municipio deve ser definida de acordo com a natureza
da despesa que originou a retenc¢éo. A aplicacdo de um unico critério a todas as situacées
pode atribuir receita a Municipio que ndo participou da despesa correspondente. Na tabela
a seqguir, esquematiza-se as diferentes situacoes previstas na IN TCEMG n. 1/2026:

O valor é atribuido aos Municipios na mesma proporcao de
participacéo no rateio do exercicio em que ocorrer a despesa
(art. 26)

Despesa comum, custeada com
recursos do rateio

O valor é atribuido de acordo com a participacéo de cada
Municipio no patrimdnio do consorcio na data da retencéo (art.
26, paragrafo Unico)

Despesa rateavel custeada com
recursos proprios do consorcio

Contratacdo apartada do rateio para O valor pertence integralmente ao Municipio que demandou o
atender a demanda individual bem ou servico (art. 27)
Convénio ou instrumento congénere O valor é atribuido de acordo com a participacdo de cada

com ente ndo consorciado ou entidade  Municipio no patrimdnio do consoércio na data da retengéo (art.
a ele vinculada 28)

Em termos praticos, o critério proporcional ao rateio é adequado para despesas comuns a
todos os consorciados. Ele ndo deve ser utilizado para despesas individualizadas, pois isso
poderia transferir parte da receita a Municipios que ndo participaram da contratacdo que
gerou a retencao.

A Consulta n. 1058877 (24/8/2020)'*’ estabeleceu o seguinte fluxo contabil do IRRF
destinado ao consoércio.

A) No consorcio:

* N0 momento da reteng&o do imposto, os valores arrecadados devem ser contabilizados
como receita extraorcamentaria, com o correspondente registro no passivo circulante;

* N0 momento da apropriacdo dos valores, 0 consorcio deve registrar o recolhimento do
IRRF aos entes consorciados por meio de despesa extraorgcamentaria, promovendo a
baixa do passivo circulante;

* posteriormente, apds a execucado da transferéncia decorrente do contrato de rateio pelo
Municipio consorciado, os valores retornam aos registros do consorcio sob a forma de
receita orcamentéria por recebimento de transferéncia do contrato de rateio (art. 23 da
IN TCEMG n. 01/2026).

147 Consulta n. 1058877. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sesséo: 5/8/2020. Publicacéo: 24/8/2020.
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B) Nos Municipios consorciados:
* 0s valores atribuidos a titulo de IRRF devem ser registrados como receita orcamentaria;

* em seguida, quando houver destinacdo ao consoércio, devem ser registrados como
despesa orcamentaria relativa a transferéncia decorrente do contrato de rateio, sob a
modalidade de aplicacao 71.148

Em resumo, sob a perspectiva contabil, o fluxo deve evidenciar a titularidade municipal
do IRRF, seguida de sua transferéncia ao consoércio por meio do contrato de rateio e do
posterior reconhecimento da receita pelo consércio.

Nesse sentido, reitera-se que a destinacdo do IRRF ao consércio ndo descaracteriza a
condigéo de receita tributaria municipal, devendo ser mantidos os registros contabeis e 0s
efeitos fiscais desse tipo de receita nos municipios (art. 24 da IN TCEMG n. 1/2026). Dessa
forma, ainda que ndo haja efetiva saida financeira dos recursos do caixa do consorcio,
h& necessidade de reconhecimento da receita tributaria municipal e da correspondente
despesa de transferéncia.

Por conseguinte, a retencdo do imposto pelo consorcio, por si sO, ndo autoriza o
reconhecimento imediato de receita orcamentéria pela entidade. O produto da arrecadacgéo
do imposto de renda retido na fonte destinado ao consorcio sera, para todos os efeitos,
receita decorrente de contratos de rateio e s6 podera ser reconhecido como receita
orcamentaria do consorcio apos a regular execucdo da despesa referente a transferéncia
via contrato de rateio no municipio consorciado (art. 23 da IN TCEMG n. 1/2026).

Por fim, vale ressaltar que a aplicacdo desse roteiro deve observar 0os normativos que
regem a contabilidade aplicada ao setor publico, as disposi¢cdes da IN TCEMG n. 1/2026
e as orientacdes emitidas pela Coordenadoria do Sicom ou outra unidade do Tribunal de
Contas que vier a substitui-la (art. 18 e art. 35 da IN TCEMG n. 1/2026).

O consorcio deve informar a cada Municipio o valor do IRRF que lhe foi atribuido. A
informacé@o deve ser prestada no mesmo prazo em que o consoércio teria de recolher o
imposto aos cofres municipais, conforme a legislacdo tributaria aplicavel (art. 25 da IN
TCEMG n. 1/2026).

Vale reiterar que a comunicacdo anual ndo é suficiente. O envio tardio impede que o0s
Municipios reconhecam a receita no periodo correto e pode afetar a elaboracdo dos
demonstrativos fiscais. Conforme mencionado anteriormente, o IRRF repercute na RCL, no
RGF e nos demonstrativos de MDE e ASPS que integram o RREO.

148 Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. 8. ed., p. 77: Modalidade de
aplicacdo “71: Transferéncias a Consdrcios Publicos mediante contrato de rateio. Despesas orgamentarias realizadas
mediante transferéncia de recursos financeiros a entidades criadas sob a forma de consorcios publicos nos termos
da Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005, mediante contrato de rateio, objetivando a execugao dos programas e acoes
dos respectivos entes consorciados, observado o disposto no § 1° do art. 11 da Portaria STN n. 72, de 2012.”



Além do prazo especifico aplicavel ao IRRF, o consorcio deve fornecer as informacdes
necessarias a elaboracdo dos demonstrativos fiscais dos entes consorciados até quinze
dias apo6s o encerramento de cada periodo de referéncia, conforme art. 12 da Portaria STN
n. 274/2016.

E importante destacar que a informac&o sobre o IRRF n&o se confunde com a prestacio
de contas dos recursos do contrato de rateio. O consorcio também deve encaminhar
mensalmente a cada Municipio a execu¢do orcamentaria das despesas realizadas com
esses recursos, até o décimo quinto dia do més seguinte ao de referéncia. Se o prazo
terminar em dia néo util, fica prorrogado para o primeiro dia Gtil subsequente (art. 30, caput
e § 1° da IN TCEMG n. 1/2026). Além disso, a prestacdo de contas deve evidenciar a
parcela da execucéo atribuida a cada consorciado (art. 30, 8§ 2°, da IN TCEMG n. 1/2026).

Sintese pratica

Natureza o . S . - o .

freen Verificar se o consorcio € pessoa juridica de direito publico ou de direito privado.
- Em associagéo publica, atribuir o IRRF aos Municipios.

Titularidade

Em consorcio de direito privado, recolher a Unido.

Destinacdo ao

conséreio Confirmar a previséo no contrato de rateio e nas despesas do Municipio.

Limite previsto Recolher aos Municipios eventual valor retido que exceda a estimativa prevista no
no rateio contrato ou em termo aditivo.

Critério de Identificar se a despesa é comum, individualizada, custeada com recursos préprios ou
apropriagédo vinculada a instrumento com ente ndo consorciado.
Registros Reconhecer a receita tributaria no Municipio e, se destinada ao consércio, executar a

correspondente despesa de transferéncia.

Comunicar tempestivamente a parcela do IRRF atribuido a cada municipio, sem prejuizo

Informacdes ~ ~ .
¢ da prestacéo de contas mensal da execuc¢édo dos recursos do contrato de rateio.

Aprestacao de contas dosrecursostransferidos por contrato de rateio decorre danecessidade
de consolidagdo das despesas do consorcio nas contas dos entes consorciados. 4°

Nesse sentido, o art. 8°, 84° da Lei n. 11.107/2005 determina que o consorcio forneca as
informacdes necessarias para que sejam consolidadas, nas contas dos entes participantes,
todas as despesas realizadas com os recursos entregues em virtude do contrato de rateio.°

149 BRASIL. Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005, art. 8°, §4°.

150 Art. 8° § 4° Com o objetivo de permitir o atendimento dos dispositivos da Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio
de 2000, o consodrcio publico deve fornecer as informag¢des necessarias para que sejam consolidadas, nas contas
dos entes consorciados, todas as despesas realizadas com os recursos entregues em virtude de contrato de rateio,
de forma que possam ser contabilizadas nas contas de cada ente da Federacdo na conformidade dos elementos
econdmicos e das atividades ou projetos atendidos.
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O art. 12, caput e 81° da Portaria STN n. 274/2016 detalha essa obrigagdo ao exigir o
envio das informacdes necessérias a elaboracdo dos demonstrativos fiscais até quinze dias
apos o encerramento do periodo de referéncia, com discriminacdo minima por categoria
econdmica, natureza da despesa, modalidade de aplicacédo, elemento da despesa, funcao,
subfuncéo e fonte ou destinagéo de recursos. !

Assim, a prestagdo de contas n&o se limita a indicar que determinado valor foi gasto;
ela deve permitir compreender a finalidade, a classificacdo e o efeito fiscal da despesa
executada pelo consorcio. %2

Exemplo:

Valor executado
Categoria econémica

Natureza da despesa

R$ 50.000
Despesa corrente

Servicos de terceiros

Funcao Saude

Subfuncao Assisténcia hospitalar
Fonte de recursos Recursos proprios
Municipio beneficiario Municipio A

Cada ente consorciado devera consignar em sua lei orcamentaria anual ou, quando
necessario, em créditos adicionais, dota¢des suficientes para suportar as transferéncias
ao consorcio publico. Essas dotacdes devem ser incluidas por meio de programacdes
especificas, relacionadas aos objetivos estabelecidos para o consorcio. %3

O art. 7° da Portaria STN n. 274/2016 determina que o consorcio forneca as informacdes
necessérias a elaboracdo das leis orcamentarias anuais dos entes consorciados pelo
menos trinta dias antes do menor prazo de encaminhamento dos respectivos projetos de
lei ao Poder Legislativo. *** Embora o dispositivo ndo enumere essas informacdes, sua

151 Portaria STN n°® 274/2016. Art. 12. Os consorcios publicos encaminharéo aos Poderes Executivos de cada ente da
Federagdo consorciado as informacdes necessérias a elaboragdo dos demonstrativos referidos no artigo anterior até
quinze dias ap0ds o encerramento do periodo de referéncia, salvo prazo diverso estabelecido por legislacéo especifica
de cada ente consorciado.

§ 1° O detalhamento referente a execucéo da despesa orgamentaria utilizado pelos consércios publicos e enviado aos
entes da Federacao consorciados devera ser discriminado, no minimo, por categoria econémica, grupo de natureza
de despesa, modalidade de aplicagdo, elemento da despesa, fungdo, subfungéo e fonte/destinacédo de recursos.

152 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. IPC 10 — Contabilizagdo de Consorcios Publicos. Brasilia: STN, 2016, itens
16 a 23.

153 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n° 274, de 13 de maio de 2016, art. 5° e MCASP, 112 ed.,
2025. P. 516.

154 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n° 274, de 13 de maio de 2016, art. 7°.



leitura conjunta com os arts. 5° e 6° permite identificar o conteddo minimo que deve ser
comunicado.

O consorcio deve informar a cada ente, inicialmente, o valor do rateio que lhe cabera no
exercicio seguinte e as finalidades para as quais 0s recursos serdao destinados. Também
deve fornecer o detalhamento necessario para que o ente inclua dotagdes suficientes em
programacdes especificas de sua LOA, com a discriminagdo das transferéncias, no minimo,
por categoria econbmica, grupo de natureza da despesa e modalidade de aplicacéo,
conforme exige o art. 5°, caput e § 1°, da Portaria STN n. 274/2016.

Assim, a comunicacdo deve permitir a identificacdo da parcela destinada a despesas
correntes e a despesas de capital, dos respectivos grupos de natureza da despesa e
da modalidade de aplicacdo pertinente. Deve, ainda, possibilitar a compatibilizacdo das
classificacdes por funcdo e por grupo de natureza da despesa utilizadas pelo consorcio
com aquelas adotadas pelo ente transferidor, nos termos do art. 6°, § 1°, da Portaria.

O art. 6° caput e § 3° complementa essa disciplina ao determinar que o orgamento do
préprio consorcio discrimine as despesas por funcédo, classificacdo programética, natureza
da despesa e fonte ou destinagdo de recursos, sendo a natureza detalhada, no minimo,
por categoria econdmica, grupo de natureza da despesa e modalidade de aplicacdo. Desse
modo, as informac¢des encaminhadas aos entes devem guardar correspondéncia com o
planejamento orcamentéario do consorcio, evitando divergéncias entre o valor previsto pelo
consorcio e as dotacbes consignadas nas leis orcamentérias dos participantes.

Com isso, a previsdo do rateio passa a dialogar com o ciclo orcamentario de cada ente e
reduz o risco de que a obrigacéo financeira seja assumida sem cobertura suficiente.

Sobre a obrigacéo de informar, é importante distinguir as informacdes prestadas antes do
encaminhamento da LOA e as informacdes prestadas depois do encerramento do periodo
de referéncia:

Pelo menos 30 dias

antes do menor prazo art. 7° da Portaria STN n.
de encaminhamento dos 274/2016

projetos de LOA

Informar valores e
classificacdes planejados
para o exercicio seguinte

Antes da elaboracgéo das
LOAs (planejamento)

Informar como os

. ~ recursos foram Até 15 dias ap0s o .
Depois da execucédo das . : P . art. 8°, 84° da Lei n.
efetivamente aplicados, encerramento do periodo
despesas (controle) ~ . 11.107/2005
para elaboracdo dos de referéncia

demonstrativos fiscais



A Lei n. 8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa) prevé como ato de improbidade
administrativa a celebracdo de contrato de rateio sem dotacdo orcamentaria prévia e
suficiente, ou sem observar as formalidades previstas na lei:**®

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer acdo ou omisséo dolosa, que enseje, efetiva e comprovadamente, perda
patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou
haveres das entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente: (Redacgéo dada
pela Lei n°® 14.230, de 2021)

XV — celebrar contrato de rateio de consoércio publico sem suficiente e prévia dotacéo
orcamentaria, ou sem observar as formalidades previstas na lei. (Incluido pela Lei
n° 11.107, de 2005)

Acerca do tema, é essencial registrar que a atual redacao do caput do art. 10 da Lei n.
8.429/1992, apdbs as alteracbes promovidas pela Lei n. 14.230/2021, passou a exigir dolo
e perda patrimonial efetiva e comprovada para configuracdo do ato de improbidade. Desse
modo, a auséncia de dotacdo suficiente € uma irregularidade grave, mas a configuracao
de improbidade depende da presenca dos requisitos do regime sancionador atualmente
aplicavel.

A inadimpléncia das obrigacbes assumidas por contrato de rateio compromete o
financiamento do consércio e pode repercutir na continuidade das atividades consorciais.'*®

Conforme citado anteriormente, o art. 8°, 83° da Lei n. 11.107/2005 confere legitimidade aos
entes consorciados, isoladamente ou em conjunto, bem como ao préprio consorcio publico,
para exigir o cumprimento das obrigacdes previstas no contrato de rateio.

Além disso, o art. 26, 881° e 2° do Decreto n. 6.017/2007 disp6em que a ndo consignacgao,
na lei orcamentaria ou em créditos adicionais, de dota¢cOes suficientes para suportar as
despesas assumidas pode ser considerada justa causa e gerar suspensao prévia e posterior
exclusao do ente consorciado.

O art. 14 do Decreto n. 6.017/2007 prevé que, havendo restricdo de despesas, empenhos ou
movimentagao financeira, o ente consorciado deve notificar o consércio e indicar as medidas
adotadas para regularizar a situacdo. Caso a obrigacéo financeira se torne impossivel de
ser cumprida, o consorcio devera adaptar sua execucdo or¢camentaria e financeira aos

155 No mesmo sentido, o §2° do art. 13 do Decreto n. 6.017/2007.

156 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consércios publicos: Lei n. 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n. 6.017, de 17-01-
2007. 2. ed. Séo Paulo: Atlas, 2013. P. 103-111.
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novos limites, o que pode reduzir ou prejudicar a execucdo de servicos em favor do ente
inadimplente. *7

1153805

A possibilidade de utilizacdo do contrato de rateio para financiar acdes executadas por
consorcio publico foi examinada pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais na
Consulta n. 1153805 (9/10/2024).1%8

A consulta teve origem em questionamentos formulados por representante de consorcio
intermunicipal de saude acerca dos instrumentos adequados para a transferéncia de
recursos destinados ao planejamento e & aquisi¢cdo centralizada de insumos médicos, bem
como sobre 0 momento da liquidacao das despesas correspondentes.

Especificamente quanto ao contrato de rateio, 0 TCEMG reconheceu a possibilidade de
sua utilizacéo para a transferéncia de recursos dos municipios consorciados ao consorcio
publico, com a finalidade de viabilizar a aquisicdo centralizada de insumos médicos e sua
posterior distribuicdo aos entes participantes. O entendimento evidencia que o contrato
de rateio pode ser empregado ndo apenas para suportar a manutencdo financeira do
consorcio, mas também para viabilizar atividades e aquisicfes diretamente relacionadas
aos objetivos consorciais, desde que devidamente previstas, formalizadas e executadas
em conformidade com a Lei n. 11.107/2005 e demais normas aplicaveis.

O parecer destacou, ainda, que esse modelo de atuacdo € compativel com a logica dos
consorcios publicos de saude, na medida em que a centralizacdo das compras pode
proporcionar ganhos de escala, reducdo de custos, padronizacdo de insumos, melhor
gestdo de estoques e maior eficiéncia na aplicacdo dos recursos publicos.

Por fim, o Tribunal ressaltou que a utilizacdo do contrato de rateio permanece restrita
aos entes formalmente consorciados, nos termos do art. 8° da Lei n. 11.107/2005, e
deve observar a legislacdo aplicavel aos consdrcios publicos, as normas de licitacdes e
contratos administrativos, as exigéncias orcamentdrias e contabeis pertinentes, bem como
os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Transcreve-se excerto da ementa:

CONSULTA. CONSORCIO PUBLICO. TRANSFERENCIA DE RECURSOS
DOS MUNICIPIOS PARA O CONSORCIO PUBLICO PARA AQUISICAO DE
INSUMOS MEDICOS. CONTRATO DE PROGRAMA. ENTES CONSORCIADOS
OU NAO. POSSIBILIDADE. MODALIDADE DE APLICACAO 72. VIABILIDADE.
PRINCIPIO DA LIQUIDACAO. OBSERVANCIA. CONTRATO DE RATEIO. ENTES
CONSORCIADOS. POSSIBILIDADE.

157 BRASIL. Decreto n. 6.017, de 17 de janeiro de 2007, arts. 2°, VII, 13 a 17 e 26. CARVALHO FILHO, José dos Santos.
Consorcios publicos: Lei n® 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n° 6.017, de 17-01-2007. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. P.
103-111.

158 Consulta n. 1153805. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Mauri Torres. Sessao: 9/10/2024. Publicagdo no DOC: 11/11/2024.
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[.]

Conforme disposto no art. 8° da Lei n. 11.107/2005, o contrato de rateio podera ser
utilizado para transferéncia de recursos dos municipios consorciados para consorcio
publico para aquisicao de insumos médicos e distribuicdo aos entes participantes,
devendo-se observar a Lei n. 11.107/2005, a Lei de Licitagbes e Contratos
Administrativos, bem como os principios basicos da Administracdo Publica, como
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

1058877

A relacdo entre o contrato de rateio, as fontes de recursos do consorcio e 0 planejamento
orcamentario foi examinada pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais na Consulta
n. 1058877 (24/8/2020).1%°

Embora o questionamento tivesse por objeto a destinagdo do Imposto de Renda Retido
na Fonte (IRRF) arrecadado por consorcio publico intermunicipal, a decisdo apresenta
consideracdes relevantes sobre 0s requisitos necessarios a transferéncia e a contabilizacéo
de recursos entregues mediante contrato de rateio.

No caso examinado, o TCEMG entendeu que os municipios integrantes de consorcio
constituido como associac¢do publica poderiam autorizar, por meio do contrato de rateio, a
destinagdo ao consorcio dos valores de IRRF pertencentes aos proprios entes consorciados.
Essa possibilidade ficou condicionada a previsdo do imposto como fonte de recursos no
estatuto da associagdo publica. O precedente demonstra, assim, que a definicdo das
obrigacdes financeiras no contrato de rateio deve guardar compatibilidade com as fontes de
financiamento admitidas pelos instrumentos constitutivos e organizacionais do consorcio,
sendo a previsdo estatutaria requisito para que tais recursos possam ser utilizados como
fonte de financiamento da entidade consorcial.

A Consulta também ressaltou que a transferéncia de recursos mediante contrato de rateio
deve estar previamente autorizada tanto no orcamento do ente consorciado quanto no
orcamento do consorcio publico. Na fundamentacao, o Tribunal destacou que o transito dos
recursos precisa ser registrado nas duas esferas e que as obrigac¢oes financeiras dos entes
devem constar do contrato de rateio formalizado para o respectivo exercicio.

Outro aspecto relevante € o dever de articulagéo informacional entre o consorcio e os entes
consorciados. Com fundamento na Lei n. 11.107/2005 e na Portaria STN n. 274/2016,
o TCEMG assinalou que o consorcio deve fornecer tempestivamente as informacdes
necessérias a elaboracao das leis orcamentérias dos entes e a consolidacao das contas.
A fundamentacdo menciona, especificamente, a obrigacdo de encaminhamento dessas
informacfes com antecedéncia minima de trinta dias em relagdo ao menor prazo de
apresentacao dos projetos de lei orcamentéaria ao Poder Legislativo.

Por fim, o Tribunal enfatizou que as receitas e despesas devem ser regularmente registradas
tanto no consércio quanto nos municipios consorciados. No caso concreto, o parecer

159 Consulta n. 1058877. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sessédo: 5/8/2020. Publicagdo no DOC: 24/8/2020.
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consignou que, no momento da retencdo, os valores do IRRF deveriam ser registrados
pelo consércio como receita extraorcamentaria, com o correspondente reconhecimento
de obrigagao no passivo circulante. Em seguida, por se tratar de receita pertencente aos
municipios, os valores deveriam ser reconhecidos como receita orcamentaria municipal e,
posteriormente, como despesa de transferéncia ao consércio em decorréncia do contrato de
rateio. No orcamento municipal, essa transferéncia foi associada a modalidade de aplicacéo
71, enquanto o consorcio deveria reconhecer o correspondente ingresso como receita
orcamentéria oriunda do contrato de rateio. Esses registros permitem que as despesas
efetivamente realizadas pelo consércio sejam posteriormente consolidadas nas contas dos
entes consorciados, conforme determina o art. 8°, § 4°, da Lei n. 11.107/2005.

A Consulta n. 1127045 (29/2/2024)*%° examinou o tratamento das despesas com pessoal
para fins dos limites estabelecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

No ponto diretamente relacionado aos contratos de rateio, o TCEMG firmou o entendimento
de que as despesas de pessoal executadas por consorcios publicos de direito publico com
recursos transferidos pelos entes consorciados devem ser consolidadas e contabilizadas
pelos respectivos entes em seus Demonstrativos da Despesa com Pessoal.

Essa contabilizacdo decorre do art. 8°, § 4°, da Lei n. 11.107/2005, segundo o qual as
despesas executadas com recursos do contrato de rateio devem ser consolidadas nas
contas dos entes consorciados de acordo com sua natureza econémica e com as atividades
ou projetos atendidos. Portanto, a transferéncia de recursos ao consorcio ndo afasta a
incidéncia dos limites fiscais. As despesas de pessoal realizadas com esses recursos
devem ser consideradas pelos entes consorciados, em conformidade com as orientacées
da Portaria STN n. 274/2016 e do Manual de Demonstrativos Fiscais.

O precedente € importante para demonstrar que o consércio deve fornecer informacdes
suficientemente detalhadas sobre a execucao dos recursos recebidos por meio do contrato
de rateio. Sem a adequada identificacdo e segregacdo das despesas por natureza
econdmica, especialmente daquelas destinadas ao pagamento de pessoal, 0s entes
consorciados ficam impossibilitados de promover a correta consolidacdo das contas e
de elaborar adequadamente seus demonstrativos fiscais, comprometendo a afericdo dos
limites de despesa com pessoal previstos na Lei de Responsabilidade Fiscal.

Transcreve-se excerto da ementa pertinente ao topico:

2. Diante da previséo do art. 8°, § 4°, da Lein. 11.107/2005, as despesas de pessoal
decorrentes de contrato de rateio com consorcios publicos de direito pablico devem
ser contabilizadas pelo ente consorciado em seu Demonstrativo da Despesa com
Pessoal, em conformidade com as orientacdes da Portaria n. 274/2016 e do item
04.01.03.01, subitem 7, do Manual de Demonstrativos Fiscais, ambos da Secretaria
do Tesouro Nacional.

160 Consulta n. 1127045. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Subst. Telmo Passareli. Sesséo: 7/2/2024. Publicagdo no DOC:
29/2/2024.



https://mapjuris.tce.mg.gov.br/TextualDadosProcesso/DetalhesExcerto/1127045
https://mapjuris.tce.mg.gov.br/TextualDadosProcesso/DetalhesExcerto/1127045
https://mapjuris.tce.mg.gov.br/TextualDadosProcesso/DetalhesExcerto/1127045

837685

AConsultan. 837685 (8/10/2012)! tratou da constituicdo de consorcio publico intermunicipal
para implantagdo e manutengcédo de uma casa-lar destinada ao acolhimento de criangas e
adolescentes em situacao de vulnerabilidade.

Embora o objeto principal estivesse relacionado a assisténcia social, a decisdo examinou
aspectos gerais do regime financeiro dos consorcios publicos.

O TCEMG afirmou que os recursos financeiros dos entes consorciados somente podem
ser repassados ao consorcio mediante contrato de rateio, nos termos do art. 8° da Lei n.
11.107/2005. O instrumento deve ser formalizado em cada exercicio financeiro, e 0s entes
precisam consignar na lei orcamentaria ou em créditos adicionais dotacdes suficientes para
suportar as obrigacdes assumidas.

A consulta também destacou que a execucao das receitas e despesas do consércio deve
observarasnormasdedireitofinanceiro aplicaveis as entidades publicas, independentemente
da area de atuacéo. Assim, 0s recursos recebidos por meio do contrato de rateio devem ser
contabilizados, aplicados e submetidos aos mecanismos de controle e fiscaliza¢ao proprios
do regime financeiro publico. Assentou-se ainda que tais recursos permanecem vinculados
ao objeto do consorcio, vedada sua utilizacdo em despesas genéricas ou estranhas as
finalidades consorciais.

Assim, o julgado em referéncia reforcou quatro caracteristicas do contrato de rateio:
obrigatoriedade do instrumento para a transferéncia de recursos ao consorcio, formalizacdo
anual, necessidade de dotac&o orcamentaria suficiente e sujeicdo da execuc¢ao dos recursos
as normas de direito financeiro.

Transcreve-se excerto da ementa:

CONSULTA - ASSISTENCIA SOCIAL - INSTITUIGAO DE CASA-LAR -
CONSORCIO PUBLICO INTERMUNICIPAL — POSSIBILIDADE — REGRAS E
PROCEDIMENTOS APLICAVEIS: LEI FEDERAL N. 11.107/2005, DECRETO
PRESIDENCIAL N. 6.017/2007, LEGISLAGAO DAS ASSOCIAGOES CIVIS E
OUTROS DIPLOMAS LEGAIS — EXECUGCAO DAS RECEITAS E DESPESAS
— OBSERVANCIA DAS NORMAS DE DIREITO FINANCEIRO — ARTIGO 9° DA
LEl FEDERAL N. 11.107/2005 — REPASSE DE RECURSOS PELOS ENTES
CONSORCIADOS — MEDIANTE CONTRATO DE RATEIO — ARTIGO 8° DA LEI
N. 11.107/2005 — RECEBIMENTO DE CONTRIBUIGOES E SUBVENGOES
SOCIAIS: A) ENTIDADES PUBLICAS E PRIVADAS COM NATUREZA JURIDICA
DE CONSORCIO PUBLICO — POSSIBILIDADE - ARTIGO 2°, §1°, INCISO |, DA
LEI N. 11.107/2005 — B) ENTIDADES PRIVADAS SEM NATUREZA JURIDICA DE
CONSORCIO PUBLICO — OBSERVANCIA DA LEI FEDERAL N. 4.320/64, LC N.
101/2000 E DA LEGISLAGAO MUNICIPAL PERTINENTE.

[]

3) A execugdo das receitas e despesas do consorcio publico devera obedecer
as normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas, conforme
expressamente previsto no art. 9° da Lei Federal n. 11.107/2005.

161 Consulta n. 837685. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Adriene Andrade. Sesséo: 12/9/2012. Publica¢éo no DOC: 8/10/2012.
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4) O repasse de recursos financeiros ao consércio publico seréa realizado mediante
“contrato de rateio”, firmado entre os entes consorciados e formalizado a cada
exercicio financeiro, consoante estabelece o art. 8° da Lei Federal n. 11.107/2005, e
que devem ser consignadas na lei orcamentaria ou em créditos adicionais dotacfes
suficientes para suportar as despesas assumidas.

[..]

—Consultasn. 614186 (20/10/1999),
679066 (3/12/2003), 731118 (10/12/2008) e 896648 (25/6/2014), e Resumo da Tese
Reiteradamente Adotada em resposta a Consulta n. 898712 (13/2/2014)

A evolucao do entendimento retratado nas consultas evidencia a consolidagao do contrato
de rateio como instrumento juridico préprio do regime dos consércios publicos, destinado
a disciplinar a participacéo financeira dos entes consorciados no custeio das atividades de
interesse comum. Embora as consultas mais antigas (n. 614186 —20/10/1999%2 e n. 679066
— 3/12/2003*%) nédo tratem expressamente do instituto, seus fundamentos ja apontavam
para a relevancia da transferéncia e da gestdo de recursos publicos pelos consorcios,
estabelecendo que a sujeicdo ao controle externo e o dever de prestar contas decorrem
da administracdo desses recursos, independentemente do instrumento utilizado para sua
transferéncia.

Com aincorporacéo da disciplinada Lein. 11.107/2005, a Consultan. 731118 (10/12/2008)¢*
passa a reconhecer expressamente o contrato de rateio como mecanismo especifico
de financiamento dos consadrcios publicos, distinto tanto do convénio quanto do contrato
administrativo. O entendimento destaca que a transferéncia regular de recursos dos entes
participantes para o consoércio deve ocorrer por meio desse instrumento préprio, que
constitui a forma ordinaria de custeio das atividades consorciais, sem afastar os deveres de
licitar, prestar contas e observar as demais exigéncias de direito publico.

Esse entendimento é posteriormente reafirmado na decisdo monocrética exarada no Resumo
da Tese Reiteradamente Adotada em resposta a Consulta n. 898712 (13/2/2014),% em que
o Tribunal sintetiza teses acerca do regime juridico dos consércios publicos, destacando
sua sujeicdo as normas de financas e contabilidade publica, a fiscalizacdo dos tribunais
de contas e aos deveres de licitar, realizar concursos publicos e prestar contas. Embora
a decisdo em referéncia ndo examine diretamente a disciplina do contrato de rateio, ela
reforgca 0 contexto normativo em que esse instrumento se insere, ao reafirmar que a
utilizagé@o de recursos publicos pelos consorcios ndo afasta a incidéncia dos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade nem exonera a entidade consorcial
dos mecanismos ordinarios de controle e responsabilizagdo.

162 Consulta n. 614186. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Fued Dib. Sessao: 20/10/1999.
163 Consulta n. 679066. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Eduardo Carone Costa. Sessao: 3/12/2003.
164 Consulta n. 731118. Tribunal Pleno Rel. Cons. Eduardo Carone Costa. Sessao: 10/12/2008.

165 Resumo da Tese Reiteradamente Adotada em resposta a Consulta n. 898712. Rel. Cons. Mauri Torres. Publicagdo
no DOC: 13/2/2014.
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A Consulta n. 896648 (25/6/2014)%¢ aprofunda essa compreensédo ao atribuir ao contrato
de rateio ndo apenas a funcéo de viabilizar os aportes financeiros dos entes consorciados,
mas também a de definir os critérios de imputacdo das despesas e responsabilidades
decorrentes da atuacdo do consércio. Segundo o entendimento firmado, os recursos
transferidos por contrato de rateio ndo rompem o vinculo fiscal entre a despesa executada
€ 0S municipios participantes, os quais continuam responsaveis pela consolidagdo contébil
e fiscal dos gastos realizados com tais recursos, especialmente para fins de apuracéo dos
limites da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Tomadas em conjunto, as decisdes revelam uma linha evolutiva e coerente da jurisprudéncia
do Tribunal. Inicialmente, o foco recai sobre a existéncia de recursos publicos administrados
por entidades intermunicipais e sobre a consequente sujeicdo ao controle externo; em
seguida, reconhece-se o0 contrato de rateio como instrumento juridico proprio e ordinario de
financiamento dos consorcios publicos; posteriormente, reafirma-se que a adocdo desse
mecanismo ndo afasta os deveres de licitar, prestar contas e observar as normas de direito
publico; por fim, esclarece-se que o contrato de rateio também funciona como parametro
de distribuicao, apropriacéo e consolidacdo das despesas e responsabilidades fiscais entre
0s entes consorciados. Assim, o contrato de rateio é compreendido pela jurisprudéncia ndo
apenas como instrumento de transferéncia de recursos, mas como elemento estruturante
do regime financeiro dos consorcios publicos, compativel com a fiscalizacédo das cortes de
contas e incapaz de afastar as responsabilidades constitucionais, legais, contabeis e fiscais
dos municipios participantes.

835372

O TCEMG no julgamento da Prestacdo de Contas da Administracdo Indireta Municipal n.
835372 (30/10/2017)**” entendeu que a auséncia de contrato de rateio é ndo so repreensivel
como configura irregularidade passivel de aplicacdo de multa, nos termos do art. 85, I, da
Lei Complementar n. 102/2008.

Na ocasido ficou claro que configura grave infracdo a norma legal de natureza contabil,
financeira e orcamentaria a auséncia de elaboracdo do contrato de rateio e consequente
ndo fornecimento de informagdes necessarias para consolidacdo, nas contas dos entes
consorciados, de todas as despesas realizadas com 0s recursos entregues em virtude de
contrato de rateio, em afronta ao art. 8°, §, 4°, da Lei n. 11.107/2005.

Nesse sentido, citam-se trechos da fundamentacéao:

A auséncia de critério de rateio por parte do ente vai de encontro a expressa
imposicao legal. Ademais, cria obstaculo a verificacao por parte desta Corte de
que estao sendo atendidas as disposicdes relacionadas a contabilizacdao, bem
como para que os Municipios se consorciem. E mais, as despesas efetivadas

166 Consulta n. 896648. Tribunal Pleno Rel. Conselheiro Wanderley Avila. Sesséo: 25/6/2014. Publicacdo no DOC:
5/8/2014.

167 Prestacdo de Contas da Administragdo Indireta n. 835372. Segunda Camara. Rel. Conselheiro Wanderley Avila.
Sesséo: 16/10/2017. Publicagdo no DOC: 30/10/2017.
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com 0s recursos entregues em virtude do contrato de rateio, que, por sinal, sequer
existia a época também se mostra incorreta. Tal conduta é punivel, por si sé, eis
que atenta contra a saude, seguranca e transparéncia exigidas no manuseio
de verbas publicas.

[..]

Dessa forma considero repreensivel, neste ponto, a conduta omissiva adotada pelo
Consdrcio e seu dirigente, ao ndo promoverem a elaboragdo do contrato de rateio que
evidenciasse a segregacao dos valores recebidos pelo Ente, assim como entendo
irregular auséncia de informac6es necessarias para que fossem consolidadas,
nas contas dos entes consorciados, todas as despesas realizadas com os
recursos entregues em virtude desta associacdo multilateral, indo em sentido
contrario a obrigacao orcamentaria, financeira e contabil prevista no artigo 8°,
daLei 11.107/05, fato que ensejaria, portanto, a aplicacdo de multa, nos termos
do artigo 85, Il, da Lei Complementar n° 102/2008.

[...] N&o h& como repassar a cada municipio o detalhamento das despesas dos
montantes transferidos ao consdrcio se este ndo possuia, a época, uma forma de
rateio ja estabelecida.

Em complemento a legislacdo federal, o TCEMG editou a Instrucdo Normativa n. 1/2026,
gue disciplina a gestdo orcamentaria, financeira, contabil e patrimonial dos consorcios
publicos submetidos a sua jurisdicéo.

No que se refere ao contrato de rateio, a norma diferencia as despesas comuns de
manutencdo, repartidas entre os consorciados, das contratacdes realizadas pelo consércio
para atender individualmente determinado municipio, custeadas com recursos distintos
daqueles transferidos pelo rateio.

A norma também exige que o contrato identifigue os créditos orgcamentarios municipais
gue suportardo as transferéncias e que o consorcio preserve a classificacdo por fonte ou
destinacao de recursos utilizada pelo municipio transferidor. Além disso, veda a celebracao
do instrumento com municipio que ndo tenha observado as exigéncias legais para integrar
o consorcio e detalha os procedimentos aplicaveis quando parte do rateio for coberta com
recursos provenientes do imposto de renda retido na fonte.

by

Quanto a prestacdo de contas, a IN n. 1/2026 determina que o consoércio encaminhe
mensalmente a cada ente consorciado, até o décimo quinto dia do més subsequente, a
execucao orcamentaria das despesas realizadas com os recursos do rateio, discriminando
a parcela atribuida a cada participante. A regra concretiza o dever de fornecimento de
informacgdes previsto no art. 8°, § 4°, da Lei n. 11.107/2005 e permite que 0s entes realizem
tempestivamente os registros contabeis e fiscais correspondentes.

Registra-se o Capitulo IV do normativo na integra:

CAPITULO IV DO CONTRATO DE RATEIO

Art. 14. As despesas ratedveis devem ser custeadas pelo consdércio com recursos
recebidos via contrato de rateio.
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81° Em caso de insuficiéncia de caixa dos recursos do rateio, o consorcio podera
custear as despesas ratedveis com recursos proprios, desde que a escrituracédo
contabil evidencie essa operacao.

§2° Nao se aplica o disposto no caput as despesas rateaveis que sdo custeadas
com o produto da cobranca de contraprestacdes diretamente do usuario, no caso
de o consorcio prestar servigo publico nos moldes da legislagdo de concessoes e
permissdes.

Art. 15. O contrato de rateio indicara os créditos orcamentarios do municipio
consorciado pelos quais correrdo as transferéncias.

Art. 16. No caso de o consoércio ter sido constituido como pessoa juridica de direito
publico, o contrato de rateio podera conter clausula que preveja a destinacdo do
imposto de renda retido na fonte ao consércio nos pagamentos realizados pela
prépria entidade, observadas as disposicdes do Capitulo VII desta Instrucdo
Normativa.

§1° Na hipdtese prevista no caput, o contrato de rateio deve estimar a parcela do
total do valor do contrato que sera coberta com recursos do imposto de renda retido
na fonte destinado ao consorcio. §2° O valor do imposto de renda retido na fonte
pelo consércio que extrapolar o valor previsto no contrato de rateio ou em aditivo
contratual deve ser recolhido aos cofres dos municipios consorciados, observados
os critérios de apropriagdo constantes no Capitulo VII desta Instrugcdo Normativa.

Art. 17. E vedada a celebracdo de contrato de rateio com municipio cujo
consorciamento ndo tenha observado as exigéncias da Lei Federal n° 11.107/2005
e no Decreto Federal n°® 6.017/2007

A constituicdo do consoércio e o financiamento de suas atividades ndo séo suficientes para
permitir, por si sés, a prestacdo de servicos publicos em regime de gestéo associada. E
necessario um instrumento que defina quem executard o servigo, quais atividades serao
realizadas, quais responsabilidades cabem a cada participante e como sera garantida a
continuidade do atendimento. Essa fungédo é desempenhada pelo contrato de programa.

De acordo com o inciso XVI do art. 2° do Decreto n. 6.017/2007, o contrato de programa é
0 instrumento que constitui e regula as obrigagdes assumidas por ente federativo, inclusive
por entidade de sua administracdo indireta, perante outro ente federativo ou consorcio
publico, no &mbito da prestacao de servigos publicos por meio de cooperacao federativa.

Nos termos do caput do art. 13 da Lei n. 11.107/2005 e do caput do art. 30 do Decreto n.
6.017/2007, a celebracao do contrato de programa é condi¢céo de validade das obrigactes
gue tenham por objeto a prestacao de servicos publicos em regime de gestdo associada
ou a transferéncia total ou parcial de encargos, servi¢cos, pessoal ou bens necessarios a
continuidade dos servicos transferidos.

Como exemplo, se determinados municipios atribuirem a um consércio publico a execucgao
regionalizada de um servico especializado, o contrato de programa devera estabelecer as
atividades que serdo prestadas, as responsabilidades de cada parte, as condi¢cbes para



assegurar a continuidade do atendimento e, quando for o caso, os bens, servidores e
encargos transferidos para a execugéo do servico.

Carvalho Filho conceitua o instrumento nos seguintes termos:%®

Pode-se conceituar o contrato de programa como sendo o0 ajuste mediante o
gual sdo constituidas e reguladas as obrigacGes dos contratantes decorrentes do
processo de gestdo associada, quando dirigida a prestacdo de servigos publicos
ou a transferéncia de encargos, servicos e pessoal, ou de bens necessarios ao
prosseguimento regular dos servigos transferidos.

Para além do conceito anteriormente apresentado, a compreensdo do contrato de
programa no ambito dos consorcios publicos passa pela interpretacéo sistematica da Lei n.
11.107/2005 e do Decreto n. 6.017/2007.

Nesse sentido, entende-se essencial destacar 0s conceitos de servico publico e contrato de
programa previstos no art. 2° do Decreto:

XIV - servico publico: atividade ou comodidade material fruivel diretamente pelo
usuario, que possa ser remunerado por meio de taxa ou preco publico,
inclusive tarifa;

XVI - contrato de programa: instrumento pelo qual devem ser constituidas e
reguladas as obrigacfes que um ente da Federagéo, inclusive sua administracédo
indireta, tenha para com outro ente da Federacéo, ou para com consércio publico, no
ambito da prestacao de servicos publicos por meio de cooperacao federativa;

A partir dos conceitos acima, aplicando-se a definicdo de servigo publico a definicdo de
contrato de programa, chegar-se-ia a concluséo de que esse tipo de contrato seria aplicavel
somente as relagdes entre consorciado e consorcio publico que envolvessem a prestacao
de servicos publicos que pudessem ser remunerados por meio de taxa, tarifa ou preco
publico.

Diante disso, fica 0 questionamento: nos casos de prestacdo de servigos publicos universais
e gratuitos, como ocorre nos servi¢os da area de saude, ndo seria aplicavel o contrato de
programa?

168 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios publicos: Lei n. 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n. 6.017, de 17-01-
2007. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013. p. 138.



Wladimir Anténio Ribeiro, em artigo intitulado “O Contrato de Programa”, dispde que séo
muitos e variados os objetos do contrato de programa, nédo se limitando a apenas disciplinar
a prestacao de servigos publicos remunerados por taxa ou tarifa.'®®

Além disso, o0 autor, como técnico que orientou a redacéo do inciso XVI do art. 2° do Decreto,
reconhece que o conceito de contrato de programa ali previsto “é insuficiente por apenas
se limitar a um determinado uso do contrato de programa”.’® Pode-se dizer, assim, que a
interpretacao literal da redac&o do inciso XVI impde restritividade a aplicacdo do instrumento
indesejada e reconhecida pelo autor.

No que diz respeito aos servigcos de saude, na Consulta n. 896648 (25/6/2014),'* o TCEMG
reconheceu a possibilidade de determinadas atividades da area serem objeto de gestéao
associada por meio de consorcios publicos, destacando a necessidade de previsdo em
contrato de programa firmado entre os municipios consorciados e o consoércio.

Assim, o Tribunal admitiu expressamente a utilizacdo do contrato de programa como
instrumento juridico adequado para disciplinar a gestdo associada de servigos publicos
de saude, revelando o entendimento de que o contrato de programa nao seria aplicavel
somente aqueles servicos que podem ser remunerados mediante taxa, tarifa ou preco
publico.

O contrato de programa possui natureza de negocio juridico destinado a disciplinar
obrigacdes assumidas no ambito da cooperacao federativa. Embora a legislagéo utilize a
expressao “contrato”, sua légica ndo corresponde inteiramente aos contratos administrativos
tradicionais, pois o instrumento se insere em um ambiente de cooperacao entre entes
publicos e, em certas hipéteses, entidades da administracao indireta. 17

Embora decorra de uma relacéo de cooperacao, o contrato de programa constitui obrigacoes
juridicamente exigiveis para as partes. Sua execug¢do submete-se aos principios da
Administracdo Publica e as normas de transparéncia, controle, continuidade e adequada
prestacao dos servicos publicos, devendo observar as disposi¢des do contrato de consorcio
publico ou do convénio de cooperacdo que autorizou a gestédo associada.

O contrato de programa pode ser celebrado entre entes da Federacdo ou entre um ente
federativo e um consaorcio publico.'”™ Conforme o arranjo adotado, uma das partes assumira

169 RIBEIRO, Wladimir Antonio. O contrato de programa. In: OLIVEIRA, Carlos Roberto de; GRANZIERA, Maria Luiza
Machado (org.). Novo Marco do Saneamento Basico no Brasil. Indaiatuba/SP: Foco, 2021. p. 125.

170 RIBEIRO, Wladimir Antonio. O contrato de programa. In: OLIVEIRA, Carlos Roberto de; GRANZIERA, Maria Luiza
Machado (org.). Novo Marco do Saneamento Basico no Brasil. Indaiatuba/SP: Foco, 2021. p. 117.

171 Consulta 896648. Tribunal Pleno. Rel. cons. Wanderley Avila. Data da sesséo: 25/6/2014. Data da publicacao:
5/8/2014.

172 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios publicos: Lei n. 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n. 6.017, de 17-01-
2007. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013. p. 138-139.

173 BRASIL. Lein. 11.107, de 6 de abril de 2005, art. 13, caput; Decreto n. 6.017, de 17 de janeiro de 2007, art. 30, caput.
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a execucao das atividades previstas, enquanto a outra permanecera responsavel pelas
obrigacGes relacionadas ao acompanhamento e a fiscalizacdo do servico, respeitada a
limitacdo imposta pelo 83° do art. 13 da Lei n. 11.107/2005.*"#

Além disso, mediante previsdo no contrato de consoércio publico ou em convénio de
cooperacao, o contrato de programa pode ser celebrado por entidades de direito publico
ou privado integrantes da administracdo indireta de qualquer dos entes consorciados ou
conveniados.*”

Dessa forma, Carvalho Filho conclui que os sujeitos do contrato de programa devem
envolver pessoas federativas diversas, podendo ser: a) dois entes federativos; b) um ente
federativo e um consorcio; ¢) entidade da administracao indireta e um ente federativo ou
consorcio; d) duas entidades da administragcdo indireta. "

O autor, referenciando Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ainda destaca que “o contrato de
programa tanto pode estar vinculado a um consaorcio publico, como pode ser autdnomo: em
ambos 0s casos, teremos instrumentos de gestdo associada”.'’’

174 Art. 13 § 3° E nula a clausula de contrato de programa que atribuir ao contratado o exercicio dos poderes de
planejamento, regulacéo e fiscalizacdo dos servigos por ele préprio prestados.

175 BRASIL. Lei n. 11.107, de 6 de abril de 2005, art. 13, § 5°, Decreto n. 6.017, de 17 de janeiro de 2007, art. 31.

176 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios publicos: Lei n. 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n. 6.017, de 17-01-
2007. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013. p. 141.
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O objeto do contrato de programa consiste na prestacdo de servi¢cos publicos por gestédo
associada ou na transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens
necessarios a continuidade dos servigos transferidos.

Seu contetdo dependera das caracteristicas da atividade delegada. Em todos os casos,
porém, as responsabilidades das partes devem ser descritas de forma suficientemente
clara para permitir o acompanhamento da execucao e a verificacdo dos resultados.

Nesse ponto é importante distinguir a gestdo associada por contrato de programa da
gestao associada por contrato de concesséo: a gestao associada por contrato de programa
€ executada por pessoas administrativas, enquanto a concessdo comum pressupde a
delegacéo a particulares.

O quadro a seguir organiza as clausulas necessarias previstas no art. 33 do Decreto n.
6.017/2007 de forma visual, sem constituir passo a passo validado pelo TCEMG:"®

Relacao das atividades incluidas e, quando
necessario, das atividades expressamente
excluidas. Também devem ser definidos a area
territorial, o publico atendido e o prazo da gestao
associada.

Quais atividades serao
efetivamente executadas pelo
prestador? Quais atividades néo
fazem parte do ajuste?

Delimitar o objeto

. . Matriz de responsabilidades com a atribuicao
O que cabera ao titular, ao .
e . de cada parte, os prazos de cumprimento e a
C consorcio e aos demais : L : .
Distribuir as - . unidade administrativa responsavel. Os poderes
.. participantes? Quem fornecera . ~ : .
responsabilidades de planejamento, regulacgéo e fiscalizacdo ndo

informacdes, estruturas, pessoal - .
. . podem ser atribuidos ao proprio prestador dos
ou apoio operacional? .
Servigos.

Forma, locais, horarios e etapas de prestacao;
critérios de acesso; procedimentos de
encaminhamento; capacidade prevista;
cronograma de implantacéo e medidas para
assegurar a continuidade do servico.

Como o servigo funcionara
Descrever a no cotidiano? Onde sera
execucao prestado? Qual sera o fluxo de
atendimento?

Metas quantitativas e qualitativas, indicadores,
periodicidade de medicao, fontes dos dados e
consequéncias do descumprimento. Exemplos:
namero de atendimentos, prazo médio de
espera, percentual de entregas realizadas e
indice de satisfacdo dos usuarios.

Como sera possivel verificar
se o servico foi prestado
adequadamente?

Estabelecer metas
e indicadores

178 elaboragéo propria, com fundamento no art. 13 da Lei n. 11.107/2005 e nos arts. 30 a 35 do Decreto n. 6.017/2007.
Quanto a possibilidade de delegacgéao para planejamento e aquisi¢cdo de insumos médicos e ao correspondente fluxo
financeiro, ver: Consulta n. 1153805. Rel. Conselheiro Mauri Torres. Parecer deliberado na sessdo do dia 9/10/2024.
Publicado no DOC do dia 11/11/2024.



Definir o fluxo

Havera tarifas, precos publicos
ou transferéncia de recursos?

Critérios de calculo, cronograma de desembolso,
condi¢des de pagamento, documentos
comprobatdrios e regras de reajuste ou revisao.
Quando houver execucao orcamentaria

financeiro Como sera calculado e delegada ao consorcio, deve ser avaliada a
comprovado o valor devido? classificagdo or¢camentaria pertinente, inclusive
a modalidade de aplicacdo 72, conforme a
natureza da operagéo.
Se a resposta for positiva, devem ser incluidas
Verificar A execucio exiae transferéncia &5 cldusulas especificas do art. 13, 8§ 2°, da Lei
. §a0 exige n. 11.107/2005 e do art. 33, § 1°, do Decreto n.
transferéncias de encargos, servicos, pessoal . e .
L 6.017/2007, com a identificagdo dos passivos,
adicionais ou bens? . .
responsabilidades, bens e condi¢cdes da
transferéncia.
e ~ Responsaveis pela fiscalizagao, periodicidade
Quem verificard a execucao? e ~ .
. . . dos relatorios, informagBes minimas, forma de
Organizar o Com que frequéncia? Quais ~
~ prestagdo de contas, acesso aos documentos
acompanhamento  documentos deverao ser . ~ ~ n
e divulgacao das demonstracdes econdmicas e
apresentados? i . . .
financeiras relacionadas ao servico.
. Procedimento de notificacdo, prazo para
O que ocorrera em caso de ~ : : NP
: L correcao, penalidades, medidas de contingéncia,
Antecipar atraso, inadimpléncia, falha na . . ~
. . ~ hipéteses de intervencao ou retomada
problemas prestacao ou interrupgéo do A .
: e providéncias destinadas a preservar a
servigo? . .
continuidade do atendimento.
. Hipéteses de extingéo, transi¢céo da prestacao,
O que acontecera com 0s L
. . destinacao dos bens, retorno de pessoal
Planejar o servigos, bens, pessoal e .
S eventualmente cedido, tratamento das
encerramento obrigag6es quando o contrato

terminar?

obrigac6es pendentes e critérios para célculo e
pagamento das indenizacdes devidas.

Dessa forma, o objeto do contrato de programa deve ser suficientemente detalhado para
assegurar continuidade, transparéncia e seguranca juridica na prestacdo associada dos
servigos publicos. 17®

A possibilidade de contratacdo direta decorre do fato de que o contrato de programa néao
representa uma escolha concorrencial entre diversos prestadores, mas um instrumento de
cooperacao federativa previamente autorizado pelos entes envolvidos.

O art. 75, inciso Xl da Lei n. 14.133/2021 admite a dispensa de licitacédo para a celebragao
de contrato de programa com ente federativo ou entidade de sua administracéo indireta,
guando o ajuste envolver a prestacao associada de servi¢os publicos autorizada em contrato
de consércio publico ou em convénio de cooperacao.

Para aprofundamento no assunto, sugere-se a leitura do capitulo 6.

179 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios publicos: Lei n° 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n° 6.017, de 17-01-
2007. 2. Ed.Sé&o Paulo: Atlas, 2013. p. 137-165.



O prazo da gestdo associada deve ser expressamente definido no contrato de programa,
em conjunto com 0 objeto e a area de prestacdo dos servicos.’® A duracdo deve ser
compativel com as obrigagBes assumidas, com os investimentos necessarios e com as
condicBes estabelecidas no contrato de consorcio publico ou no convénio de cooperacao
gue autorizou a gestao associada.

No entanto, é importante destacar que o contrato de programa possui autonomia relativa
em relacdo ao instrumento que autorizou sua celebracao. Isso porque, de acordo com o
art. 13, 8§ 4°, da Lei n. 11.107/2005, ele podera continuar vigente mesmo que 0 contrato
de consorcio publico ou o convénio de cooperagdo que autorizou a gestao associada seja
extinto.8!

Além disso, o0 82° do art. 11 da Lei n. 11.107/2005 e o art. 35 do Decreto n. 6.017/2007
estabelecem que a retirada de ente consorciado ou a extingdo do consorcio também nédo
prejudica, por si s6, as obrigacdes anteriormente constituidas.8

Por fim, é pertinente destacar que o art. 13, § 6°, da Lein. 11.107/2005, que previa a extincao
automatica do contrato quando a entidade contratada deixasse de integrar a administracédo
indireta do ente que autorizou a gestdo associada, foi revogado pela Lei n. 14.026/2020.

a) Consulta n. 751717 (8/10/2008)*8

A Consulta n. 751717 assentou que o contrato de programa, nos termos do Decreto n.
6.017/2007, é o instrumento destinado a constituir e regular as obrigacdes assumidas
entre entes federativos, ou entre estes e consorcios publicos, no ambito da prestacédo de
servicos publicos por cooperacdo federativa. Apés a constituicdo do consoércio, ele € o
meio formal adequado para disciplinar a gestdo associada, inclusive quanto a delegacao
de competéncias, transferéncia de bens e pessoal, mantendo autonomia em relacdo ao
consorcio ou convénio de cooperacao que lhe deu origem, pois pode continuar vigente
mesmo apos a extingdo destes.

Na mesma Consulta, o Tribunal consignou que o contrato de programa possui natureza
negocial, semelhante & dos contratos administrativos e convénios, cabendo ao Poder
Executivo estipular seus termos para viabilizar a parceria ja instituida. Por isso, sua validade
ndo depende de lei especifica, embora a criacdo do consércio publico ou do convénio

180 BRASIL. Decreto n. 6.017, de 17 de janeiro de 2007, art. 33, inciso I.
181 Decreto n. 6.017, de 17 de janeiro de 2007, art. 34.

182 § 2° A retirada ou a extingdo de consércio pablico ou convénio de cooperacdo néo prejudicara as obrigagbes ja
constituidas, inclusive os contratos, cuja extingdo dependera do pagamento das indeniza¢des eventualmente devidas

183 Consulta n. 751717. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Eduardo Carone Costa. Sessao: 8/10/2008.
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de cooperacdo dependa de autorizacao legislativa. Ressalta-se, contudo, que € invéalida a
clausula que atribua ao contratado poderes de planejamento, regulacao ou fiscalizacdo dos
proprios servicos, por se tratar de fun¢des de autoridade publica que devem permanecer
com o ente politico.

Dessa forma, seguem excertos do parecer:

Percebe-se que, apdés a constituicdo do consoércio publico, revestir-se-ao de
validade apenas as obrigacdes que um ente da Federagdo assumir para com
outro ou para com o préprio consdrcio publico, no &mbito de gestdo associada em
que haja a prestacdo de servicos publicos, mediante a celebracao de contrato de
programa. Este &, portanto, o instrumento juridico formal por meio do qual seréo
definidas, entre outras questdes, as condi¢cdes da delegacdo de competéncias, da
transferéncia da posse de bens e de pessoal.

Conveniente assentar que, embora decorrente do vinculo firmado entre os entes
publicos em razéo de consércio ou convénio de cooperagéo, o contrato de programa
deles adquire autonomia, consoante previsto no § 4° do artigo acima transcrito,
segundo o qual o contrato de programa continuara vigente mesmo quando extinto o
consarcio publico ou o convénio de cooperagdo que autorizou a gestdo associada
de servicos publicos.

Considero de extremarelevancia enfatizar que, nos termos da Lei Geral de Consorcio,
apresenta-se carreada de vicio insanavel a clausula de contrato de programa
que atribua ao contratado o exercicio dos poderes de planejamento, regulacéo e
fiscalizacé@o dos servicos por ele proprio prestados. Entendo que outra ndo poderia
ser a opc¢do do legislador, pois tais funcfes expressam atos de autoridade publica,
devendo permanecer na esfera de competéncia da entidade politica.

Transpondo a investigacdo da matéria para a determinagdo da natureza juridica
do contrato de programa, cumpre consignar, com base nas disposi¢cdes constantes
na legislacdo vigente, que restou mantida a feicdo negocial, aspecto tipico dos
ajustes firmados na esfera publica, a semelhanga dos contratos administrativos e
dos convénios em geral, cujas estipula¢@es ficam a cargo do Poder Executivo, uma
vez que o0 escopo de instrumento em tela é viabilizar a execugdo da parceria ja
implantada, seja por meio de consorcio publico, seja por intermédio de convénio
de cooperacdo, cuidando-se, assim, de tarefa estranha as atribuicdes do Poder
Legislativo.

Assim, a meu sentir, a validade dos contratos de programa nao esta adstrita
a promulgacao de lei, pois tais instrumentos decorrem da consecuc¢ao de
atividades meramente administrativas, funcao tipica do Poder Executivo.
Contudo, ndo se pode olvidar que o Parlamento participa da definicAo do modelo
adotado pelo ente publico na gestao associada dos servigos publicos, pois somente
mediante lei podem ser constituidos os consorcios publicos bem como os convénios
de cooperacdo, consoante entendimento acima defendido.

[..]

No que pertine ao contrato de programa, entendo que sua celebracdo nao
esta jungida a promulgacao de lei, uma vez que tal instrumento é mero acordo
de vontade, possuindo natureza de negoécio juridico, a semelhanca do que
ocorre com os contratos de direito publico em geral, cujo objeto decorre do
exercicio da funcao executiva, ficando a estipulacao de seus termos vinculada
aos critérios fixados pelo Poder Executivo.



b) Consulta n. 1153805 (11/11/2024)%

Na Consulta n. 1153805, o TCEMG assentou, com base no art. 241 da Constituicéo e no art.
13 daLlein. 11.107/2005, que o contrato de programa € instrumento apto a gestdo associada
e a cooperacado entre entes publicos, inclusive quando o ajuste envolver consorcio publico
e ente consorciado ou nao consorciado. Por esse instrumento, o consorcio pode receber
recursos financeiros para assumir delegacdes ligadas a prestacdo de servigcos publicos,
inclusive na area da salde, como o planejamento e a aquisi¢cao de insumos médicos.

O parecer também considerou adequada, nessa hipotese, a utilizacdo da modalidade de
aplicacao 72, prevista no MCASP, por se tratar de execucdo orcamentéaria delegada a
consaorcio publico, e ndo de repasse fundado em contrato de rateio. Assim, a transferéncia
ao consorcio deve ser classificada conforme a natureza da despesa do ente transferidor,
refletindo a delegacao assumida pelo consércio no ambito do contrato de programa.

Segue ementa do parecer:

CONSULTA. CONSORCIO PUBLICO. TRANSFERENCIA DE RECURSOS
DOS MUNICIPIOS PARA O CONSORCIO PUBLICO PARA AQUISICAO DE
INSUMOS MEDICOS. CONTRATO DE PROGRAMA. ENTES CONSORCIADOS
OU NAO. POSSIBILIDADE. MODALIDADE DE APLICACAO 72. VIABILIDADE.
PRINCIPIO DA LIQUIDACAO. OBSERVANCIA. CONTRATO DE RATEIO. ENTES
CONSORCIADOS. POSSIBILIDADE.

1. Conforme disposto no art. 13 da Lei n. 11.107/2005, o contrato de programa
podera ser utilizado para celebragcdo de parcerias entre entes publicos,
consorciados ou nao, permitindo transferéncias financeiras a consoércios
publicos para que eles assumam delegacdes diversas, inclusive para
atuacdo na area de saude. Segundo as regras do MCASP — 102 Edicao, a
modalidade de aplicacao 72 (execucdo orcamentdria delegada a consorcios
publicos) poderd ser empregada para a correta codificagdo da estrutura da
natureza da despesa, a ser observada na respectiva execugdo orcamentaria
do ente transferidor dos recursos, tendo em vista a delegacdo de servicos a
consorcio publico

c) Consulta n. 896648 (5/8/2014)

Na Consulta TCEMG n. 896648, relativa a consorcios intermunicipais de saude, o contrato
de programa foi indicado como o instrumento em que devem estar expressamente previstas
as atividades de saude compartilhadas pelos Municipios consorciados, especialmente
as de média e alta complexidade que ndo possam ser desenvolvidas isoladamente por
um Municipio. A Consulta admitiu o repasse de recursos do Fundo Municipal de Saude
ao consorcio para custear acdes e servicos do SUS, mas vedou que esse repasse seja
integral ou que transfira ao consércio a totalidade da prestacdo dos servicos de saude.
Quanto a atencao basica, assentou que ela deve, em principio, ser executada diretamente
pelo Municipio, admitindo-se a atuacdo consorcial apenas apés esgotada a capacidade

184 Consulta n. 1153805. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Mauri Torres. Sesséo: 9/10/2024. Publicagdo no DOC: 11/11/2024
185 Consulta n. 896648. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Wanderley Avila. Sess&o: 25/6/2014. Publicagio no DOC: 5/8/2014.
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instalada municipal, mediante comprovacao e justificativa da necessidade de complementar
ou ampliar a rede.

O entendimento também preserva a finalidade associativa do consorcio: a contratacéo de
pessoal, inclusive médicos, deve atender aos interesses comuns dos entes consorciados, e
nao exclusivamente a rede de saude de um unico Municipio. Essa utilizac&o individualizada
configuraria transferéncia indevida da responsabilidade municipal pela contratacdo de
profissionais e pela prestacdo dos servigos publicos primarios de saude. As despesas de
pessoal realizadas pelo consorcio nas acdes comuns devem ser computadas pelos entes
consorciados na proporgao prevista no contrato de rateio.

A ementa do parecer resume a deliberagdo nos termos a seguir:

CONSULTA — CONSORCIO INTERMUNICIPAL DE SAUDE - 1) ACOES
E SERVICOS NOS NIVEIS DE BAIXA, MEDIA E ALTA COMPLEXIDADE —
POSSIBILIDADE — A EXECUCAO DE SERVICOS DE ATENGCAO BASICA DE
SAUDE (BAIXA COMPLEXIDADE) SO E PERMITIDA QUANDO ESGOTADA
A CAPACIDADE INSTALADA DOS SERVICOS MUNICIPAIS — 2) REPASSE DE
RECURSOS DO FUNDO NACIONAL DE SAUDE — POSSIBILIDADE, DESDE
QUE O REPASSE NAO SEJA INTEGRAL — VEDACAO DA TRANSFERENCIA DA
TOTALIDADE DA PRESTACAO DE SERVICOS DE SAUDE AO CONSORCIO - 3)
CONTRATACAO DE PESSOAL-POSSIBILIDADE, DESDE QUE PARAATUAR NOS
SERVICOS COMUNS DOS MUNICIPIOS CONSORCIADOS — A CONTRATACAO
DE PROFISSIONAIS MEDICOS NECESSITA SER PRECEDIDA DE CONCURSO
PUBLICO — DESPESAS COM PESSOAL: COMPUTO NO TOTAL DE GASTOS COM
PESSOAL DE CADA CONSORCIADO — LEI DE RESPONSABILIDADE FISCAL
(LRF) — CESSAO DE SERVIDORES — POSSIBILIDADE — CONSULTA N. [657439]
— NECESSIDADE DE CELEBRACAO DE CONVENIO DE COOPERACAO.

1) E possivel aos entes consorciados celebrarem convénios e contratos com o
respectivo consoércio com vistas a promog¢éo e oferecimento de servi¢cos publicos
de saude nos niveis de baixa, média e alta complexidade, sendo que na baixa
complexidade (atengéo basica de salde) deve o gestor municipal entender que tal
procedimento € permitido quando utilizada toda a capacidade instalada dos servicos,
comprovada e justificada a necessidade de complementar sua rede e, ainda, se
houver a necessidade de sua ampliagdo e, desde que nao implique na transferéncia
do dever dos Municipios em promover 0s servigos essenciais a comunidade local;

2) E possivel o repasse de recursos do Fundo Nacional de Satde para os consorcios
publicos para a cobertura de despesas realizadas em acdes e servicos de salde
dentro dos programas do Sistema Unico de Salde, recursos estes que chegam
ao Municipio via Fundo Municipal de Saude. Acrescenta-se que o repasse de
recursos do Fundo Municipal de Saude pelo municipio consorciado ndao pode jamais
ser integral, pois € vedada a transferéncia da prestacao de servicos de salde em
sua totalidade ao consércio intermunicipal de salde. Determinadas atividades
relacionadas ao setor, quando ndo puderem ser desenvolvidas unicamente por um
municipio, podem ser compartilhadas por meio do consércio, sobretudo para as
atividades de média e de alta complexidade, conforme expressamente previstas
no contrato de programa firmado entre os municipes consorciados. As de baixa
complexidade, conforme ficou assinalado, devem, em principio, ser executadas
diretamente pelo ente municipal.

3) E possivel a contratacdo de pessoal, inclusive de profissionais médicos, por
parte dos consoércios, desde que sejam para o atendimento aos interesses comuns
dos entes consorciados e ndo para atender exclusivamente na rede de salde de
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municipio conveniado, procedimento este que vai de encontro ao modelo associativo
dos consércios publicos, conforme inteligéncia do art. 241 da Constituicdo Federal e
da Lei Federal n. 11.107/05, e configura a transferéncia indevida da responsabilidade
do municipio pela contratacao de profissionais e pela prestacéo dos servicos publicos
primarios de saude. Salienta-se que a contratacdo de profissionais médicos, pelo
consorcio, necessita ser precedida de concurso publico, na forma do inciso Il do art.
37 da Constituicdo da Republica - CR, independentemente de serem 0s consorcios
pessoas juridicas de direito privado, criadas antes da Lei n. 11.107/2005. Cabe
registrar, nesta oportunidade, que a contratacdo na forma do inciso IX do art. 37
da CR - hipdtese de excec¢do a regra geral do concurso publico, por ser temporaria
e para atender a situacdo de excepcional interesse publico, deve ser precedida
de processo seletivo, na forma dos respectivos editais. Trata-se de respeitar os
principios insitos a Administracdo Publica, notadamente os da impessoalidade,
da moralidade e da isonomia, de maneira a dar efetividade ao principio da ampla
acessibilidade também as funcdes publicas de carater temporario.

4) As despesas com pessoal, realizadas pelo consércio na efetivacdo das agGes
de salide de interesse comum, devem ser computadas no total dos gastos com
pessoal dos entes consorciados em atendimento ao disposto nos arts. 18 a 20
da LRF, guardando a proporcionalidade de participacdo estabelecida no contrato
de rateio. Ressalta-se que, na ocorréncia de cessédo de servidores efetivos dos
municipios consorciados para o consorcio, deverdo ser observados todos os
requisitos necessarios a legalidade do respectivo ato de cessdo, conforme
relacionados no parecer desta Corte, em resposta a Consulta n. [657439]. Destaca-
se a necessidade de ato administrativo especifico que, como tal, esta sujeito a todos
0s seus requisitos de validade, isto é, a competéncia, finalidade, forma, motivo e
objeto. Para sua instrumentalizacéo e requisicéo, faz-se necessaria a celebragéo de
convénio de cooperacao, no qual esteja prevista a responsabilidade pelo pagamento
da remuneracao, observado o cédmputo dessa despesa nos gastos com pessoal.

a) Auditoria n. 1153890 (17/9/2024)#

No processo, o Tribunal decidiu que o contrato de programa, previsto no art. 13 da Lei n.
11.107/2005, é instrumento celebrado entre entes federativos ou entre ente e consorcio
publico, tendo por objeto a gestdo associada com prestacdo de servicos publicos ou
transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal ou bens necessarios a
continuidade dos servicos transferidos.

A Unidade Técnica entendeu que os instrumentos analisados ndo se enquadravam como
contratos de programa, porque tinham por objeto servigos corriqueiros a Administracao
municipal, como consultoria, assessoria, regularizacao fundiaria, manutencdo predial e
gestdo de convénios. Segundo a Unidade Técnica, nesses casos haveria inadequacao do
uso da nomenclatura, pois chamar o ajuste de “contrato de programa” atrai o regime proprio
desse instrumento, com hipéteses legais de aplicacdo, clausulas necessarias e vedacoes;
para servicos comuns, a auditoria apontou que deveria ser usada a licitagdo compartilhada,
com contratacdo pela propria administracdo direta dos entes consorciados.

O Tribunal recomendou, no caso, que, em futuros contratos celebrados com municipios
consorciados, 0 consorcio observasse a adequada nomenclatura e esséncia dos ajustes.

186 Auditoria n. 1153890. Segunda Camara. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sesséo: 3/9/2024. Publica¢éo no DOC: 17/9/2024.
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b) Auditoria n. 1135296 (20/8/2025)'%

Na Auditoria n. 1135296, discutiu-se a ampla utilizacdo de contratos firmados individual-
mente entre 0 consorcio e 0s Municipios consorciados, com fundamento no art. 2°, § 1°, 1l,
da Lei n. 11.107/2005 e no art. 18 do Decreto n. 6.017/2007, para a prestacéo de servigos
médicos e servi¢os gerais.

A unidade técnica entendeu que os contratos de rateio e de programa constituem os
instrumentos tipicos da gestdo consorciada: o rateio para o repasse de recursos destinados
as despesas do consorcio e o contrato de programa para regular as obrigacdes assumidas
no ambito da gestdo associada com prestacdo de servicos publicos. Sob essa oOtica, a
contratacdo do consorcio pelo art. 18 ndo poderia ser equiparada aos contratos de rateio
e de programa, pois se destinaria a contratacao individualizada, em situacdo especifica,
de bem ou servico prestado pelo consorcio a determinado ente, evitando que o respectivo
custo fosse suportado pelos demais consorciados.

A equipe de auditoria considerou que, no caso examinado, o consércio atuava como
intermediario da contratacdo de empresas que efetivamente prestavam 0s servicos nas
unidades de saude dos Municipios. Por isso, sustentou que a modelagem deveria priorizar
0s contratos de rateio e de programa ou, conforme o caso, a licitagdo compartilhada, na
gual o consorcio realiza o procedimento licitatério e cada Municipio celebra diretamente o
contrato com a empresa vencedora. O Ministério Pablico junto ao Tribunal acompanhou
o entendimento quanto a irregularidade da modelagem, embora tenha opinado pela nao
aplicacao de sancéo.

O relator, todavia, julgou improcedente o apontamento. Reconheceu que os contratos de
rateio e de programa sao instrumentos paradigmaticos e constituem a via mais adequada
para a gestdo consorciada, mas assentou que a legislacdo ndo veda expressamente a
utilizagéo da contratagéo prevista no art. 18 do Decreto n. 6.017/2007. Destacou que essa
modalidade permite ao consorcio fornecer bens ou prestar servigos de modo individualizado
a determinado consorciado, sem transferéncia do custo aos demais, desde que preservados
0s objetivos comuns e observados requisitos de validade e eficicia, especialmente a
definicAo das obrigacdes, responsabilidades, metas e parametros de controle. Ao final,
embora tenha reconhecido a regularidade do uso do art. 18 no caso concreto, determinou
ao consorcio a adocao de medidas para ampliar a transparéncia e a eficiéncia na gestado
dos recursos oriundos desses contratos.

187 Auditoria n. 1135296. Primeira Camara. Rel. Cons. Agostinho Patrus. Sesséo: 5/8/2025. Publicacdo no DOC:
20/8/2025.
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4 PLANEJAMENTO, ORCAMENTO E EXECUGCAO FINANCEIRA

4.1 Parte contabil

A parte contabil dos consorcios publicos deve ser compreendida a partir de um conjunto
de fontes que se complementam: a Lei n. 11.107/2005, o Decreto n. 6.017/2007, a Lei n.
4.320/1964, a Lei Complementar n. 101/2000, a Portaria STN n. 274/2016, o MCASP e a
IPC 10.1¢8

Além disso, o art. 9° da Lei n. 11.107/2005 determina que os consorcios publicos observem
as normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas na execucdo de suas
receitas e despesas. Essas normas tém fundamento, principalmente, na Constituicdo da
Republica, na Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) e na Lei n.
4.320/1964.

Esse conjunto normativo organiza a forma como o consércio preveé receitas, fixa despesas,
executa orgamento, presta informacdes aos entes consorciados, elabora demonstragdes
contabeis e divulga demonstrativos fiscais.

Acompreensdo desses elementos € necessaria porque o consorcio publico possui orgamento
préprio e sua execucao repercute nas contas dos entes consorciados, especialmente
guando os recursos sao transferidos por contrato de rateio.

Por isso, o tema contabil ndo é apenas instrumental, mas permite a consolidacéo das contas
publicas, a transparéncia da gestéo fiscal e o controle dos recursos publicos administrados
pela entidade consorcial.'®

Nesse sentido, € importante iniciar o temaa partir da Portaria STN n. 274/2016 que estabelece
normas gerais de consolidacdo das contas dos consorcios publicos e deve ser observada
tanto pelos préprios consorcios quanto pelos entes da federacdo consorciados na gestdo

188 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n. 274, de 13 de maio de 2016, arts. 1° a 4°. BRASIL.
Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP). 11. ed. Brasilia:
STN, 2025. Parte Geral. BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. IPC 10 — Contabilizacdo de Consoércios Publicos.
Brasilia: STN, 2016, itens 5 a 13.

189 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n. 274, de 13 de maio de 2016, arts. 11, 12, 14 e 15.
CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios publicos: Lei n. 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n. 6.017, de 17-01-
2007. 2. ed. Sédo Paulo: Atlas, 2013. p. 113-119.
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orcamentaria, financeira e contabil'®®. A Portaria parte da premissa de que 0s consoércios
publicos integram a administracao indireta de todos os entes consorciados e define regras
para orgamento, execucdo orgcamentaria, demonstrativos fiscais, contabilidade patrimonial
e transparéncia.

Essa disciplina se harmoniza com a orientagdo de Carvalho Filho,’®! para quem a
execucao das receitas e despesas dos consércios deve demonstrar licitude, motivagcédo e
compatibilidade com as normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas.

Antes de adentrar no assunto, entende-se conveniente a introdugéo de alguns conceitos:

Orcamento do consércio publico

Classificadores orcamentarios

Classificacao por natureza da
despesa

Categoria economica da despesa

Grupo de Natureza de Despesa
(GND)

Modalidade de aplicacédo

190 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n. 274, de 13 de maio de 2016, art. 1°.

191 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios publicos: Lei n® 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n. 6.017, de 17-01-
2007. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013. p. 113-119.

192 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n. 274, de 13 de maio de 2016, art. 2°, II.

193 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP). 11. ed.
Brasilia, DF: STN, 2025. Parte |, p. 35-42.

194 Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario. Acesso em:
17/08/2026.

195 Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario. Acesso em:
17/08/2026.

196 Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario. Acesso em:
17/08/2026.

197 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP). 11. ed.
Brasilia, DF: STN, 2025. Parte I, p. 49.
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Relatérios periddicos de acompanhamento e transparéncia
Demonstrativos fiscais da gestao fiscal exigidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal,
englobando demonstrativos do RREO e do RGF.1%

Estrutura unificada de contas contabeis aplicada em ambito
nacional para padronizar o registro dos fatos de natureza
orgamentdria, patrimonial e de controle nas entidades publicas.*®

Plano de Contas Aplicado ao
Setor Publico (PCASP)

4.1.1 Orcamento do consorcio publico

O orgcamento do consércio publico é a peca propria de planejamento da entidade consorcial,
destinada a prever receitas e despesas necessarias ao cumprimento de suas finalidades.?®
Ele ndo se confunde com a Lei Orcamentaria Anual de cada ente consorciado, embora
dependa de articulacdo com ela, pois as transferéncias ao consoércio devem constar das
leis orcamentarias ou de créditos adicionais dos entes participantes.2%!

A Portaria STN n. 274/2016 define o orcamento do consorcio publico como “instrumento n&o
legislativo” elaborado pelo préprio consorcio, no qual se dispbe sobre a previsao de receitas
e despesas necessarias a consecucao de seus fins, inclusive as relativas ao contrato de
rateio.??

A expressao “instrumento nao legislativo” é relevante porque deixa claro que o orgcamento
do consorcio ndo € lei orcamentaria em sentido formal, mas peca técnica e administrativa

198 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n°® 274, de 13 de maio de 2016. Art. 11

199 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP). 11. ed. Parte
IV, p. 310-350. Brasilia, DF: STN, 2025

200 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n. 274, de 13 de maio de 2016, art. 2°, II.
201 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n° 274, de 13 de maio de 2016, art. 5°
202 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n° 274, de 13 de maio de 2016, art. 2°, II.
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essencial para a organizacdo da execucdo orcamentaria da entidade. Ainda assim, €&
essencial destacar que esse orcamento mantém relacdo direta com as LOAs dos entes
consorciados, pois as obrigagdes financeiras assumidas por contrato de rateio precisam
estar respaldadas por dotacdes suficientes no orcamento de cada ente participante.

Deborah Gloria explica que, ap6s a criacdo da pessoa juridica consorcial, 0 orcamento
deve ser elaborado a partir da finalidade do consércio, de sua estrutura administrativa, do
namero de empregados, da remuneracéo prevista e das demais despesas necessarias ao
cumprimento do objeto consorcial.?*

O MCASP reforca essa légica ao tratar separadamente do orgamento do ente consorciado e
do orcamento do consorcio, evidenciando que sao dimensdes distintas, mas coordenadas.?%

4.1.1.1. Aprovacao pela Assembleia Geral

A Lei n. 4.320/1964 disciplina a execucao da despesa publica por meio das etapas de
empenho, liquidacdo e pagamento. O empenho € o0 ato que d& inicio a execucédo da
despesa publica e, nos termos do art. 59 da citada lei, ndo pode exceder o limite dos
créditos orgamentérios disponiveis.

No caso do consorcio publico, é o orcamento proprio da entidade consorcial que contém
as dotacdes destinadas a execucdo de suas despesas. Essas dotacbes constituem

203 GLORIA, Deborah Fialho Ribeiro. Consércio publico e seu orcamento. In: PIRES, Maria Coeli Simdes; BARBOSA,
Maria Elisa Braz (Coord.). Consorcios publicos: instrumento do federalismo cooperativo. Belo Horizonte: Férum,
2008. p. 284-296.

204 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP). 11. ed.
Brasilia: STN, 2025. Parte Ill, Cap. 7, itens 7.3.1 a 7.3.6.
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autorizacdes e limites orcamentarios para a realizacao dos gastos pelo consércio, de modo
gue nenhum empenho pode ser emitido sem previsdo orcamentéria suficiente.

7

Nesse ponto, é importante destacar uma particularidade dos consorcios publicos. Nos
entes federados, o orcamento anual € aprovado por lei, conforme prevé o art. 165 da
Constituicdo da Republica. Ja os consorcios publicos ndo possuem Poder Legislativo.
Por essa razdo, seu orgcamento ndo é aprovado por lei, mas pela assembleia geral, 6érgao
maximo de deliberacdo da entidade. Essa caracteristica € reconhecida pela Portaria STN
n. 274/2016, que classifica o orcamento do consércio como instrumento nédo legislativo,
conforme ressaltado anteriormente.

Como observa Ribeiro,?% por se tratar de entidade administrativa interfederativa, 0 consorcio
nao dispbe de Poder Legislativo préprio. Assim, a aprovacao do orcamento pela assembleia
geral substitui a aprovacéo legislativa exigida para os entes federados.

Nesse mesmo sentido, o art. 2° da IN TCEMG n. 1/2026 determina que o orcamento anual
do consorcio seja aprovado pela assembleia geral até 31 de dezembro do exercicio anterior
aquele a que se refere.

4.1.1.2. Paralelismo das formas para alteracao do orcamento

O orcamento ndo é um instrumento estatico, razdo pela qual durante o exercicio financeiro
pode ser alterado. A compreensédo das alteracdes do orcamento passa pelo principio do
paralelismo das formas. Em sintese, esse principio estabelece que um ato juridico deve ser
modificado observando procedimento equivalente ao utilizado para sua criagédo. Por essa
raz&o, nos entes federados, as alteracfes orcamentarias mediante créditos adicionais, em

205 RIBEIRO, Wladimir Anténio. Contributo para a compreenséao dos aspectos juridicos da gestéo financeira dos consércios
publicos. In: CARNEIRO, José Mario Brasiliense; BRITO, Eder dos Santos (org.). Consorcios intermunicipais e
politicas publicas regionais. 1. ed. Sao Paulo: Oficina Municipal, 2019, p. 24.
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regra, dependem de autorizacao legislativa (art. 42 da Lei n. 4.320/64). Da mesma forma,
as realocacdes orcamentarias?® previstas no art. 167, VI, da Constituicao também exigem
autorizacgéao legislativa prévia.

Aplicando essa légica aos consorcios publicos, conclui-se que as alteracfes de seu
orcamento também devem ser submetidas a assembleia geral, 6rgado responsavel pela
aprovacao do orcamento original e que exerce funcdo equivalente a desempenhada pelo
Poder Legislativo no ambito dos entes federados.

4.1.1.3 Tipos de alteracao do orcamento

Conforme visto, o orcamento do consorcio publico € elaborado antes do inicio do exercicio
com base nas receitas estimadas e nas despesas necessarias ao cumprimento de suas
finalidades. Durante a execuc¢éo, contudo, podem surgir insuficiéncias de dotacfes, novas
necessidades ou alteracdes nas prioridades inicialmente estabelecidas. Nessas situacoes,
o orgcamento deve ser formalmente ajustado antes da realizacdo da despesa, uma vez que
nenhum empenho pode exceder o crédito orcamentario disponivel.

e Créditos Adicionais

O art. 5° da IN TCEMG n. 01/2026 prevé que o orcamento do consércio pode ser alterado
por meio de “créditos adicionais suplementares, especiais e extraordinarios, nos termos do
art. 41 da Lei Federal n. 4.320/1964, ou por meio de realoca¢des orgcamentarias.”

Para melhor compreensao do tema, segue quadro conceitual:?°’

Os créditos adicionais sao autorizacoes de despesas que nado foram previstas
ou que receberam dotac¢édo insuficiente no orgcamento inicialmente aprovado.
De acordo com os arts. 40 e 41 da Lei n. 4.320/1964, classificam-se em
suplementar, especial e extraordinério.

Créditos adicionais

Autorizacao destinada a reforcar dotacéo orcamentaria ja existente, quando o
(of Te [T o XA 10) [ (31 =188 valor inicialmente previsto se mostrar insuficiente. Depois de aberto, incorpora-
se a dotacgéao reforcada.

Autorizacdo destinada a atender despesa para a qual ndo exista dotagédo
Crédito especial orcamentaria especifica no orcamento vigente. E utilizado, por exemplo, quando
surge nova acao ou despesa ndo contemplada na programacao inicial.

Autorizacdo destinada ao atendimento de despesas urgentes e imprevistas
Crédito decorrentes de situacdes excepcionais, como guerra, comogao interna ou
extraordinario calamidade publica. Ndo deve ser utilizado para suprir despesas previsiveis ou
falhas ordinarias de planejamento.

E importante destacar que a existéncia de saldo bancario, isoladamente, ndo comprova a
disponibilidade de recursos para abertura dos créditos. Nos termos do art. 43, 88 1°e 2°,da

206 Sobre realocagdes orcamentarias, ver Decisdo Normativa n. 02/2023 do TCEMG.

207 Elaboragao propria com base no art. 41 da Lei n. 4.320/1964 e no Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
— MCASP, 112 ed., Parte |, item 4.3, p. 101.
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Lei n. 4.320/1964, devem ser considerados somente 0s recursos ndo comprometidos, de
forma que é necessario verificar a origem, eventual vinculagdo, compromissos ja assumidos
e compatibilidade com a finalidade da nova despesa.

Os recursos legalmente vinculados devem ser aplicados exclusivamente na finalidade
correspondente, conforme o art. 8°, paragrafo unico, da Lei de Responsabilidade Fiscal.
No caso dos valores recebidos por contrato de rateio, sua aplicacdo deve ser compativel
com as despesas, atividades e projetos atendidos pelo instrumento, sendo vedada sua
utilizacdo em despesas genéricas, nos termos do art. 8°, 88 2° e 4°, da Lei n® 11.107/2005.

Ainstrucdo normativa do TCEMG disp&e que “os créditos suplementares e especiais serdo
autorizados por instrumento aprovado pela assembleia geral e abertos por ato administrativo
do representante legal do consorcio, observando-se o disposto no art. 43 da Lei Federal n.
4.320/1964" 208

Ja os créditos extraordinarios “serdo abertos por ato administrativo do representante legal
do consorcio, que deles dara imediato conhecimento aos municipios consorciados, sendo
destinados a despesas urgentes e imprevistas, em caso de guerra, comoc¢ao interna ou
calamidade publica”.2%

Além disso, 0 normativo segue as regras gerais de direito financeiro e estabelece no art.
6° que “os créditos adicionais abertos pelo consorcio terdo vigéncia adstrita ao exercicio
financeiro em que forem autorizados”. No entanto, excepciona os créditos especiais e
extraordindrios abertos nos ultimos quatro meses do exercicio financeiro, “que poderdo
ter seus saldos reabertos, situacdo na qual a vigéncia fica prorrogada até o término do
exercicio financeiro subsequente”.

O paragrafo unico do art. 6° complementa a matéria impondo que a reabertura dos créditos
especiais e extraordinarios “se dara por meio de ato administrativo do representante legal
do consoércio”.

Por fim, o art. 7° imp8&e o cumprimento de alguns requisitos, conforme se verifica a partir da
imagem a seguir:

208 Art. 5° 81° IN TCEMG 01/2026.
209 Art. 5°, 82° IN TCEMG 01/2026.
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» Realocacdes orcamentarias

A expressao “realocacdo or¢camentéria” designa, em sentido amplo, o deslocamento de
recursos entre dotacdes, acdes, unidades ou categorias de programacéao. Diferentemente
dos créditos financiados por superavit ou excesso de arrecadacéo, arealocacao normalmente
ndo aumenta o valor total do orgamento: uma dotacdo é reduzida para reforcar ou criar
outra.

O remanejamento, a transposicdo e a transferéncia de recursos orcamentarios sao
instrumentos de realocacdo que dependem de prévia autorizacao legislativa, nos termos
do art. 167, VI, da Constituicdo da Republica mas essa autorizacdo ndo pode constar
previamente na Lei Orcamentaria Anual (LOA), por for¢ca do principio da exclusividade
previsto no art. 165, 8§ 8°, da CR/88.

Nesse sentido, a Consulta n. 862749 (5/8/2014)?'° fixou entendimento acerca do assunto
nos termos a seguir:

A Lei Orcamentéaria Anual ndo pode conter autorizagdo ou estabelecer percentual
para o remanejamento, a transposicao ou a transferéncia de recursos orgamentarios.
No entanto, h& possibilidade de a lei de diretrizes orcamentarias autorizar, em
carater excepcional, a utilizacdo desses instrumentos de realocacao orcamentaria
— remanejamento, transposicdo ou transferéncia de recursos — 0s quais devem estar
necessariamente previstos em outras leis ordinarias, de natureza orgamentdria ou
nao.

210 Consulta n. 862749. Rel. Conselheiro Claudio Terrdo. Data da sesséo: 25/06/2014. Data da publica¢éo: 05/08/2026.
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https://mapjuris.tce.mg.gov.br/TextualDadosProcesso/DetalhesExcerto/862749#!
https://mapjuris.tce.mg.gov.br/TextualDadosProcesso/DetalhesExcerto/862749#!

Especificamente sobre 0s consorcios publicos, o art. 8° da IN TCEMG 01/2026 prevé que “as
realocacfes orcamentérias de que trata o inciso VI do art. 167 da Constituicdo da Republica
de 1988 exigem prévia autorizacdo por meio de instrumento aprovado pela assembleia
geral, aplicando-se, no que couber, a Decisdo Normativa n°® 02/2023 deste Tribunal”.

Para melhor compreensao dos institutos citados, segue quadro conceitual:

Remanejamento

Transposicoes

211 Conceito extraido do parecer em resposta a Consulta 862749.
212 Conceito extraido do parecer em resposta a Consulta 862749.
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Transferéncias

4.1.1.4 Classificadores orcamentarios minimos

Os classificadores orcamentarios sdo um conjunto de codigos e categorias utilizado para
organizar, identificar, registrar e analisar as receitas e despesas publicas, permitindo a
elaboracao, execucdao, controle e avaliacdo do orcamento governamental.

Consolidando a legislacdo aplicavel, a IN 1/2026 do TCEMG define que, no que tange
as receitas, o orgamento do consorcio deve observar dois classificadores orgamentarios:
natureza de receita e fonte ou destinacdo de recursos. J4 no que tange as despesas,
devem ser observados quatro classificadores: funcéo (incluindo subfuncéo), classificacao
programética, natureza de despesa e fonte ou destinacdo de recursos.?*

Além disso, a IN 1/2026 do TCEMG traz um capitulo especifico sobre as classificacfes
orcamentérias a serem utilizadas pelos consércios publicos (Capitulo Il), detalhando quais
sd0 0s normativos a serem observados para cada uma delas, incluindo a necessidade
de observancia das proprias tabelas de classificacdo emitidas pelo TCEMG no Portal do
Sicom.?®

Esse detalhamento é necessario para que a despesa executada pelo consorcio seja
corretamente vinculada a finalidade da transferéncia feita pelo ente consorciado.

213 Conceito extraido do parecer em resposta a Consulta 862749.
214 art. 3° da IN 01/2026 do TCEMG.
215 Vide: https://portalsicoml.tce.mg.gov.br/tabelas/
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Para simplificar a compreensédo sobre o assunto, segue quadro conceitual extraido do
Glossario Orcamentario do Congresso Nacional:'®

Classificacao da
despesa publica

Classificacao
de natureza de
receita

Classificacao por
fonte de recursos

Classificacao
da despesa por
funcao

Classificacao
Programatica

4.1.1.5 Publicidade do orcamento

O art. 14 da Portaria STN n. 274/2016 define que o consércio publico, para fins de
transparéncia na gestao fiscal, deve dar ampla divulgacéo, inclusive em meio eletrénico de
acesso publico, a varios documentos, dentre eles o0 seu orcamento.

Além disso, o 83° do art. 5° do Decreto n. 6.017/2007 define que os consorcios publicos
devem obedecer ao principio da publicidade, tornando publicas suas decisdes de natureza
orcamentaria e financeira, além de outras. A IN 1/2026 do TCEMG reforca essa norma,
trazendo no art. 31 a seguinte redacéao:

Art. 31. Os consodrcios deverdo observar o principio da publicidade, assegurando
ampla transparéncia de seus atos e decisdes, por meio de divulgacdo em

216 Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario
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meios eletrbnicos de acesso publico, especialmente das matérias de natureza
orcamentaria, financeira, contratual e de pessoal, bem como permitindo o acesso
dos cidaddos as suas reunides e documentos, ressalvados, nos termos da lei,
aqueles considerados sigilosos por decisdo prévia e motivada, nos termos da Lei
Federal n® 12.527/2011 — Lei de Acesso a Informacédo. (GN)

Dessa forma, além de ter o dever de dar ampla publicidade ao seu orcamento, o consércio
deve dar publicidade a todos os atos que posteriormente alterem seu contetdo, como
abertura de créditos adicionais e realocacdes orcamentarias.

4.1.2 Demonstrativos Contabeis Aplicados ao Setor Publico (DCASP) dos
consorcios publicos (MCASP)

De acordo o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP), 112 Edicao, o
conjunto de demonstracdes contabeis que devem ser elaboradas pelos 6rgaos e entidades
da administracéo publica sdo as seguintes:?’

a. Balanco Patrimonial,

b. Demonstracdo das Variacdes Patrimoniais;

c. Demonstracao das MutagBes do Patrimdnio Liquido;
d. Demonstracéo dos Fluxos de Caixa;

e. Balanco Orcamentario;

f. Balanco Financeiro;

217 Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, 112 Edi¢&o, p. 543-544.
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g. Notas explicativas, compreendendo a descricdo sucinta das principais politicas contabeis
e outras informac6es elucidativas; e

h. Informag&o comparativa com o periodo anterior.

A padronizacgao da estrutura e dos elementos das demonstracdes, tem o objetivo de permitir
a evidenciacdao, analise, comparabilidade e consolidacdo das contas publicas.

Ressalta-se que, segundo o MCASP, a elaboracdo da Demonstracdo das Mutacfes do
Patriménio Liquido (DMPL) s6 é obrigatéria para as empresas estatais dependentes
constituidas sob a forma de sociedades andnimas, sendo facultativa para os demais
orgaos e entidades publicas.?!® Dessa forma, o consorcio deve elaborar e divulgar todas as
demonstracdes elencadas acima, sendo facultativa a elaboracéo e divulgagédo da DMPL.

Com relacdo a publicidade das demonstragcfes, o art. 14 da Portaria STN n. 274/2016
define que o consorcio publico, para fins de transparéncia na gestéo fiscal, deve dar ampla
divulgacao, inclusive em meio eletrénico de acesso publico, a varios documentos, dentre
eles as suas demonstracfes contabeis previstas nas normas gerais de direito financeiro e
sua regulamentacao (art. 14, inciso IlI).

Nesse mesmo sentido, o paragrafo unico do art. 31 da IN 1/2026 do TCEMG dispde que o
consorcio deve darampla publicidade a varios elementos, dentre eles os seus demonstrativos
contabeis e fiscais.

4.1.2.1 Demonstrativos fiscais que devem ser elaborados pelos consoércios
publicos

De acordo com a Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF),
a transparéncia da gestéo fiscal é expressamente assegurada pela ampla divulgagdo dos
instrumentos de planejamento e prestacdo de contas, incluindo o Relatério Resumido da
Execucdo Orcamentaria (RREQO) e o Relatério de Gestédo Fiscal (RGF), os quais figuram
entre os principais instrumentos de controle previstos na LRF.

Nesse contexto, 0 RREO constitui o instrumento destinado a evidenciar a execucao do
orcamento publico, demonstrando o comportamento das receitas e despesas ao longo
do exercicio financeiro, sendo publicado bimestralmente. Ja o RGF tem por finalidade
demonstrar o cumprimento dos limites fiscais relacionados, entre outros aspectos, as
despesas com pessoal, ao endividamento e as operacdes de crédito, devendo ser divulgado,
em regra,?*® ao final de cada quadrimestre.

No caso dos consércios publicos, entretanto, a aplicacdo das normas de transparéncia fiscal
apresenta peculiaridades decorrentes de sua natureza juridica e de sua posi¢cdo no arranjo

218 Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, 112 Edicéo, p. 599.

219 De acordo com o art. 63 da LRF é facultado aos municipios com populagao inferior a cinquenta mil habitantes divulgar
0 RGF semestralmente.
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federativo brasileiro. Embora estejam submetidos aos pressupostos da responsabilidade
fiscal e as normas de consolidacdo das contas publicas, 0os consércios nao se equiparam
integralmente aos entes federativos para fins de elaboracdo dos demonstrativos previstos
na LRF. O art. 14, IV, “a” da Portaria STN n. 274 define que, com relacdo ao RGF, o consorcio
deve divulgar trés demonstrativos, quais sejam:

1. Demonstrativo da Despesa com Pessoal;
2. Demonstrativo da Disponibilidade de Caixa; e
3. Demonstrativo dos Restos a Pagar.
Ja com relacdo ao RREO, a portaria define que o consorcio deve divulgar:
1. Balanco Orcamentério; e
2. Demonstrativo da Execucao das Despesas por Funcéo e Subfuncéo.

Para elaboracdo desses demonstrativos os consorcios devem observar os modelos e
orientagfes constantes do Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF), também editado pela
Secretaria do Tesouro Nacional.

Com relacédo a publicidade, os demonstrativos fiscais devem ser amplamente divulgados,
inclusive em meio eletrénico de acesso publico, de acordo com o inciso IV do art. 14 da
Portaria n. 274/2016. Além disso, conforme ja exposto, o paragrafo unico do art. 31 da IN
1/2026 do TCEMG dispde que o consorcio deve dar ampla publicidade a varios elementos,
dentre eles os seus demonstrativos contabeis e fiscais.

4.1.3 Execucdo orcamentaria nos consércios publicos (receitas e
despesas - Lei n. 4.320/1964)

A execucdo orcamentaria dos consorcios publicos deve respeitar as normas gerais de
direito financeiro aplicaveis as entidades publicas, conforme estabelece o caput do art. 9°
da Lei n. 11.107/2005. Dessa forma, sob esse aspecto, os consoércios devem observar o
gue dispde, por exemplo, a Lei n. 4.320/1964, a LRF e a propria Constituicdo da Republica.

A Lei n. 4.320/1964 fornece a base geral dessa disciplina ao exigir a discriminacdo da
receita e da despesa, vedar dotacdes globais e determinar que as transferéncias de uma
entidade publica para outra sejam registradas como despesa no or¢camento da transferidora
e como receita no orcamento da recebedora.??°

220 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, arts. 2°, 5°, 6° e 15.
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Além disso, ha ainda varias outras normas relacionadas ao direito financeiro que séo
aplicaveis aos consorcios publicos, como exemplo a Resolucdo n. 43 de 2001 do Senado
Federal, que, dentre outras questbes, traz regramento especifico para contratacdo de
operacao de crédito por consorcios publicos.

4.1.3.1 Classificadores orcamentarios

Os classificadores orcamentarios sao instrumentos de padronizacéo que permitem identificar
e comparar receitas e despesas, viabilizando a execucao, a transparéncia e a consolidacao
das contas publicas.?*

Conforme ja exposto, a IN 1/2026 do TCEMG dispde que, no que tange as receitas,
0s consorcios devem observar as classificagcdes por natureza de receita e por fonte ou
destinacdo de recursos. Para as despesas, devem ser observadas as classificagbes
funcional, programética, por natureza de despesa e por fonte ou destinacdo de recursos
(art. 39).

Portanto, sdo esses os classificadores minimos a serem utilizados pelos consorcios publicos
no seu orgcamento e na sua execugdo orcamentaria. Nado obstante, vale destacar alguns
pontos.

Em seu orcamento, o consorcio pode detalhar a classificacdo por natureza de despesa até
modalidade de aplicacdo,?? que é um classificador constante do terceiro e quarto digitos da
codificacdo completa de 8 digitos. De acordo com o §1° do art. 3° da Portaria Interministerial

221 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP). 11. ed.
Brasilia: STN, 2025. Parte |, Procedimentos Contdbeis Orgamentarios.

222 83°do art. 6° da Portaria n. 274/2016 da STN e paragrafo Unico do art. 3° da IN 01/2026 do TCEMG.
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n. 163, de 4 de maio de 2001, a modalidade de aplicacdo é uma informacao gerencial que
tem a seguinte finalidade:

8§ 10 A natureza da despesa serd complementada pela informacédo gerencial
denominada “modalidade de aplicacdo”, a qual tem por finalidade indicar se os
recursos sdo aplicados diretamente por 6rgédos ou entidades no ambito da mesma
esfera de Governo ou por outro ente da Federacao e suas respectivas entidades, e
objetiva, precipuamente, possibilitar a eliminacdo da dupla contagem dos recursos
transferidos ou descentralizados.

J& na execucdo orcamentéria, o paragrafo unico do art. 13 da IN 1/2026, determina que
a execucdo orcamentaria da despesa deve ser registrada nas codificacdes analiticas
das tabelas de despesa do TCEMG, divulgadas no Portal do Sicom. Essas codificacbes
analiticas registram a classificacdo, no minimo até elemento de despesa — quinto e sexto
digitos, podendo também conter o desdobramento do elemento, chegando a codificacao
completa de oito digitos.

Dessa forma, no que concerne a classificacdo por natureza de despesa, caso 0 orgcamento
do consorcio tenha sido aprovado até modalidade de aplicagdo, o registro da despesa
nos respectivos elementos e desdobramentos acontecera na execucdo orcamentaria da
despesa.

Outro ponto de destaque é a previsdo do 82° do art. 10 da IN 1/2026, que esclarece que
0s recursos recebidos em decorréncia de transferéncias via contrato de rateio devem ser
registrados na mesma classificacéo por fonte ou destinacéo de recursos (FR) utilizada pelo
municipio transferidor na execugéo orcamentaria da transferéncia.

Aclassificagdo por fonte ou destinagéo de recursos € um mecanismo de controle orgamentério
destinado a identificar a origem dos recursos publicos e as regras que condicionam sua
aplicacdo. Conforme o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP),2%
as fontes ou destinacbes de recursos agrupam receitas sujeitas as mesmas normas de
utilizacdo, funcionando como um elo entre a arrecadacdo da receita e a execucdo da
despesa.

Assim, trata-se de instrumento que permite identificar quais recursos possuem vinculagcéo
legal e garantir que sejam aplicados nas finalidades definidas pela legislacdo. Esse
mecanismo contribui para o cumprimento do paragrafo Unico do art. 8° e do inciso | do art. 50
da Lei de Responsabilidade Fiscal, que exigem, respectivamente, a utilizacdo dos recursos
vinculados exclusivamente em seu objeto legal e a individualizacdo de seu registro contabil.
Nesse contexto, 0s recursos transferidos ao consércio publico por meio de contrato de
rateio ndo perdem sua natureza e sua vinculagéo.

A manutencdo da mesma classificacdo por fonte ou destinacdo decorre da padronizacéo
nacional instituida pela Portaria Conjunta STN/SOF n. 20/2021, que estabeleceu estrutura

223 Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, 112 Edicéo, p. 140.
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uniforme para a classificacdo das fontes ou destinacées de recursos em todos os entes
federativos, definindo-as como agrupamentos de receitas submetidas as mesmas normas
de aplicacéo.

Diante desse modelo nacional, ndo se mostra adequado que um recurso seja identificado
no municipio por determinada FR e, ao ingressar no consorcio publico por meio de contrato
de rateio, passe a ser registrado sob classificacao distinta. Tal procedimento dificultaria
a rastreabilidade dos recursos, prejudicaria a identificacdo de suas vinculacdes legais e
comprometeria a propria finalidade da padronizagcéo promovida pela Secretaria do Tesouro
Nacional.

4.1.3.2 Coincidéncia entre os classificadores orcamentarios das transferéncias
via contrato de rateio e a execucao dos recursos do rateio no consorcio

A coincidéncia entre os classificadores orcamentéarios usados pelos entes consorciados nas
transferéncias via contrato de rateio e aqueles utilizados pelo consércio na execucdo dos
recursos é condi¢cdo técnica para a correta consolidacdo das contas publicas.?*

O art. 6° da Portaria STN 274/2026 dispbe que a classificagdo por funcdo e por grupo
de natureza de despesa do consorcio publico devera observar a classificagdo do ente
consorciado transferidor, sendo que a classificacéo por funcado néo abrange a subfuncao.

Dessa forma, considerando o que ja foi exposto em relacdo a classificacao por FR, tem-
se que, no que tange as transferéncias via contrato de rateio, o consoércio deve manter as
seguintes classificagdes do ente consorciado transferidor:

1. funcao, ndo abrangida a subfuncao;
2. Natureza de despesa até grupo, segundo digito da codificacéo; e
3. Fonte ou destinacéo de recursos.

Reitera-se que no Capitulo Il daIN 1/2026 sao informados os normativos a serem observados
para as classificacdes por funcéo, programatica, por natureza de receita e de despesa e por
fonte ou destinacdo de recursos, incluindo a previsdo de que o consorcio deve observar as
tabelas de codificacdes emitidas pelo TCEMG, divulgadas no Portal do Sicom.

Por isso, se o ente transfere recursos com determinada fungao, natureza e finalidade,
a execucdo pelo consoércio deve preservar correspondéncia suficiente para permitir a
identificacdo do gasto, sua consolidacdo e a eliminacdo de duplicidades.?®

224 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n. 274, de 13 de maio de 2016, art. 6°, caput e 88 1° a 3°.
BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP). 11. ed.
Brasilia: STN, 2025. Parte Ill, Cap. 7, itens 7.3.1 a 7.3.6.

225 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP). 11. ed.
Brasilia: STN, 2025. Parte Ill, Cap. 7, itens 7.3.1 a 7.3.6.
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4.1.4. Requisitos minimos de qualidade do sistema de contabilidade do
consorcio publico - relacao entre LRF - Portaria 274 - Decreto SIAFIC

A transparéncia da gestdo fiscal e a qualidade das informacdes contdbeis produzidas
pelos consércios publicos exigem a utilizacdo de um sistema de administracéo financeira,
contabilidade e controle capaz de registrar, processar, armazenar e disponibilizarinformagdes
de forma confiavel, tempestiva e acessivel.

Nesse contexto, o art. 15 da Portaria STN n. 274/2016 estabeleceu que, para o cumprimento
dos incisos Il e Ill do entdo paragrafo Unico do art. 48 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), o consorcio publico deve: (i) adotar sistema de administracao financeira e controle
gue atenda a padrdo minimo de qualidade; e (ii) divulgar informacfes pormenorizadas
sobre a execuc¢do orgcamentaria e financeira em meio eletrénico de acesso publico.

E importante observar que a Portaria n. 274 foi editada em 2016, antes da alterac&o do art.
48 da LRF promovida Lei Complementar n. 156, de dezembro 2016. Antes dessa mudanca,
as exigéncias relacionadas a transparéncia fiscal constavam do paragrafo Unico do art. 48.
Apés a alteracao legislativa, elas passaram a integrar o 8 1° do mesmo artigo. Assim, a
referéncia feita pelo art. 15 da Portaria aos incisos Il e Il do “paragrafo Unico” corresponde,
atualmente, aos incisos Il e lll do § 1° do art. 48 da LRF.

Esses dispositivos tratam de dois deveres complementares. O inciso Il determina a
liberacdo, em tempo real, de informacdes pormenorizadas sobre a execu¢ao orcamentaria
e financeira em meios eletrbnicos de acesso publico. Ja o inciso Il exige a adocéo de
sistema integrado de administracdo financeira e controle que atenda a padrdo minimo de
gualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Uniéo.

A regulamentacédo desse padrdo minimo de qualidade ocorre por meio do Decreto Federal
n. 10.540/2020, que dispde sobre o Sistema Unico e Integrado de Execuc&o Or¢camentaria,
Administragéo Financeira e Controle (Siafic). O decreto concretiza justamente os comandos
contidos nos incisos Il e 1l do § 1° do art. 48 da LRF, detalhando tanto os requisitos de
transparéncia das informacgdes quanto as caracteristicas técnicas, contabeis e tecnoldgicas
gue devem ser observadas pelos sistemas utilizados pelos entes publicos.

Dessa forma, para que um consércio publico atenda ao disposto no art. 15 da Portaria STN
n. 274/2016, nao é suficiente apenas possuir um sistema de contabilidade ou publicar dados
em seu portal de transparéncia. O sistema adotado deve observar os requisitos minimos de
gualidade definidos pelo Decreto n. 10.540/2020, garantindo que as informacdes contabeis
sejam produzidas de acordo com padrbes de confiabilidade, integridade, rastreabilidade e
transparéncia.

Além disso, o decreto define que a disponibilizagdo em tempo real corresponde a divulgacao
das informacdes até o primeiro dia util subsequente ao registro contabil, reforcando o dever
de transparéncia previsto no inciso Il do § 1° do art. 48 da LRF.
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Portanto, os requisitos minimos de qualidade do sistema de contabilidade do consércio
publico decorrem da conjugacdo entre a LRF, a Portaria STN n. 274/2016 e o Decreto
n. 10.540/2020. Enquanto a LRF estabelece a obrigacéo de transparéncia e de adogao
de sistema integrado de administracdo financeira e controle, a Portaria estende essas
exigéncias aos consorcios publicos, e o Decreto n. 10.540/2020 detalha os requisitos que o
sistema deve atender para garantir informacdes contabeis confidveis, tempestivas, seguras
e acessiveis a sociedade.

Nesse sentido, o caput do art. 19 da Instrucdo Normativa 1/2026 do TCEMG define que
“0 consorcio deve possuir Sistema de Administracdo Financeira e Controle que permita a
evidenciagao dos elementos elencados no 81° do art. 1° do Decreto Federal n. 10.540/2020
e que atenda ao padrao minimo de qualidade estabelecido no Capitulo Il do referido Decreto”.
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5 RESPONSABILIDADE E CONTROLE INTERNO NOS
CONSORCIOS PUBLICOS

Os consorcios publicos configuram pessoas juridicas dotadas de autonomia administrativa e
financeira, mas que permanecem intrinsecamente vinculadas aos entes federativos que os
integram, tratando-se de “acordo plurilateral de cooperacao reciproca”.?? Essa peculiaridade
impde a necessidade de um regime especifico de responsabilizacdo e de mecanismos
robustos de controle, capazes de assegurar a observancia dos principios constitucionais da
Administracdo Publica, notadamente o da legalidade, da impessoalidade, da moralidade,
da publicidade e da eficiéncia, na forma do art. 37 da Constituicdo da Republica.

Nessa linha, acerca da observancia dos principios referidos, oportuno citar trecho da
deliberacédo proferida na Denancia n. 1126985 (17/12/2024):2%"

[...] enquanto pessoas juridicas de direito publico, detentoras das prerrogativas e
privilégios das entidades publicas, os consdrcios intermunicipais se submetem aos
demais principios e limitacdes que se direcionam a Administragcdo Publica, sendo de
especial relevancia para o caso concreto o principio da legalidade. E o que dispde
a Constituicdo Federal:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte: [...]

Trata-se de principio basico norteador da atividade administrativa nacional e consiste
na nogdo de que os atos da Administracdo Publica devem sempre ser respaldados
por autorizagdo legal prévia, sendo irregular a extrapolacao dos limites alcancados
pelas normas de regéncia.

[.]

E necessario ponderar, todavia, que o principio da legalidade ndo deve ser
observado de forma acritica ou isolada. Do contrario, deve sempre ser conciliado
com os demais principios basilares do Direito Administrativo, sob pena de restricdo
injustificada a esfera da razoavel discricionariedade do gestor, “engessando” a
atividade administrativa e refreando o indispensavel desenvolvimento de solugGes
inovadoras e arrojadas, dada a crescente complexidade das necessidades publicas.

Cumpre, portanto, delimitar os sujeitos passiveis de responsabilizacdo, e consolidar
mecanismos de controle interno e externo eficazes, de modo a assegurar a probidade, a
transparéncia na gestao dos recursos, bem como a efetividade da atuac&o consorcial.

5.1 Responsabilidade

A responsabilidade no ambito dos consdrcios publicos deve ser compreendida a partir de
uma perspectiva sistémica, que envolve ndo apenas a pessoa juridica do consorcio, mas

226 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios publicos: lei n. 11.107, de 6.4.2005, e decreto n. 6.017, de
17.1.2007. 2. ed. Sao Paulo: Atlas, 2013. P.28.

227 Denudncia n. 1126985. Primeira Camara. Rel. Cons. em exercicio Telmo Passareli. Sesséo: 17/12/2024. Publicada no
DOC: 11/2/2025.
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também os entes consorciados e 0s agentes publicos responsaveis por sua gestéo.

Trata-se de um regime juridico que busca conciliar a autonomia do consorcio com a
necessidade de resguardar terceiros e assegurar a integridade da atuacao administrativa,
evitando lacunas de responsabilizacdo que possam comprometer o interesse publico.

5.1.1 Responsabilidade subsidiaria dos entes consorciados (art. 9°, caput,
do Decreto n. 6.017/2007)

O art. 9°, caput, do Decreto n. 6.017/2007 estabelece que “os entes da Federacéo
consorciados respondem subsidiariamente pelas obrigacdes do consércio publico.” Tal
disposicéo evidencia que, embora o consorcio possua personalidade juridica propria, sua
autonomia patrimonial ndo afasta a vinculacdo dos entes que o compdem, ainda que de
forma subsidiaria. Nesse sentido, destaca-se trecho do parecer proferido na Consulta n.
731118 (10/12/2008):228

[...] no que concerne a responsabilidade civil do Consoércio Publico, é importante
ressaltar que, sendo pessoa juridica de direito publico ou privado, este sempre
possui responsabilidade objetiva. Ademais, os entes consorciados possuem
responsabilidade subsidiaria em relacdo as obrigacdes assumidas pelo Consércio.

A responsabilidade subsidiaria caracteriza-se pela possibilidade de acionamento dos entes
consorciados apenas ap0s a verificagcdo da insuficiéncia patrimonial do consoércio para
adimplir suas obriga¢des. Nas palavras de Carvalho Filho, o cumprimento da obrigacao
“deve ser cobrado exclusivamente do préprio consorcio, que € o unico devedor” e, apenas
em “caso de insolvéncia do devedor € que o credor formula a sua pretensdo em face dos
entes consorciados — estes 0s responsaveis subsidiarios.”??°

228 Consulta n. 731118. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Eduardo Carone Costa. Sessao: 10/12/2008.

229 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consércios publicos: lei n. 11.107, de 6.4.2005, e decreto n. 6.017, de
17.1.2007. 2. ed. Sédo Paulo: Atlas, 2013. P.49.
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Esse regime encontra fundamento na propria légica da gestdo associada, na medida em
gue os entes federativos participam da constituicdo, do financiamento e da governanca
do consorcio, influenciando diretamente suas decisdes e politicas. Assim, ndo seria
juridicamente adequado permitir que tais entes se beneficiassem da atuacao consorcial
sem assumir, ainda que subsidiariamente, os riscos dela decorrentes.

Ademais, a responsabilidade subsidiaria contribui para a credibilidade institucional do
consorcio, especialmente em relacdes contratuais com terceiros, ao oferecer uma garantia
adicional de cumprimento das obrigacdes assumidas.

5.1.2 Responsabilidade pessoal dos dirigentes do consércio publico
(art. 10, paragrafo unico, da Lei n. 11.107/2005 e art. 9°, paragrafo unico,
do Decreto n. 6.017/2007)

Por regra, os dirigentes dos consércios publicos ndo respondem pessoalmente por
compromissos assumidos por essas entidades, exceto quando verificada a ocorréncia de
ato em desacordo com lei, estatuto ou decisdo da assembleia geral, conforme disposto no
paragrafo Unico do art. 10 da Lei n. 11.107/2005, bem como no paragrafo tnico do art. 9°
do Decreto n. 6.017/2007, que reforca essa diretriz:

Art. 10. (VETADO)

Paragrafo unico. Os agentes publicos incumbidos da gestdo de consércio nao
responderdo pessoalmente pelas obrigacdes contraidas pelo consorcio publico,
mas responderdo pelos atos praticados em desconformidade com a lei ou com as
disposicdes dos respectivos estatutos.

Art. 92 [..]

Paragrafo Unico. Os dirigentes do consorcio publico responderdo pessoalmente
pelas obrigacdes por ele contraidas caso pratiquem atos em desconformidade com
a lei, os estatutos ou decisao da assembléia geral.

Sobre o tema, esclarece Silva que “[...] ndo se poder& exigir a responsabilizac¢éo civil ou
administrativa de um representante legal de consoércio, se a obrigacdo contraida pela
gestao associada defluiu de ato praticado em conformidade com a lei, estatuto ou regimento
consorciais.”*°

Ademais, oportuno transcrever a licdo de Carvalho Filho: “[...] os agentes do consorcio
podem ser responsabilizados funcionalmente, aplicando-se o estatuto funcional ou a
lei trabalhista, e respondem, inclusive, por eventual ato de improbidade que pratiquem,
incidindo para tanto a lei n°® 8.429/92”.%31

230 SILVA, Cleber Demetrio Oliveira da. Manual dos consércios publicos. Curitiba: Jurug, 2018.p.121.

231 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios publicos: lei n. 11.107, de 6.4.2005, e decreto n. 6.017, de
17.1.2007. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013.p.50.
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A previsao de responsabilizacéo pessoal dos dirigentes constitui importante mecanismo de
governanca, pois incentiva a atuacao diligente, ética e transparente dos gestores, além de
inibir praticas irregulares ou abusivas. No mesmo sentido, pertinente registrar o que dizem
Medauar e Oliveira:#?

No caso de consorcios dotados de personalidade juridica publica, mostra-se ébvia
a responsabilidade por atos praticados com desrespeito a lei — por exemplo, pode-
se cogitar do enquadramento do agente na Lei de Improbidade Administrativa, de
sua condicdo de réu da acdo popular, de réu em processo por crimes contra a
Administracao, nas atuaces de fiscalizacdo do Tribunal de Contas (neste caso, por
exemplo, pode ser objeto de denlncia perante o 6rgdo de contas competente, nos
termos da Constituicdo Federal, art. 74, § 2°).2

Nessa linha, considerando que os consorcios publicos administram recursos publicos e
executam politicas publicas de relevante interesse social, seus dirigentes se submetem ao
regime juridico da Administragdo, inclusive no que se refere aos deveres de prestagcédo de
contas e observancia dos principios aplicaveis.

5.1.3 Responsabilidade dos entes consorciados ha extincao do consoércio
(82° do art. 12 da Lei n. 11.107/2005)

A extincdo do consorcio publico ndo implica a extingdo automatica de suas obrigacdes
juridicas. Nos termos do 82° do art. 12 da Lei n. 11.107/2005, os entes consorciados
permanecem responsaveis pelas obrigacdes remanescentes, na forma estabelecida no
contrato de consorcio:

232 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Consorcios publicos: comentérios a lei 11.107/2005.
Séo Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2006. p.96-97.

233 MEDAUAR, Odete; OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Consorcios publicos: comentarios a lei 11.107/2005.
Sao Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2006. p.96-97.
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Art. 12. A extincdo de contrato de consércio publico dependera de instrumento
aprovado pela assembleia geral, ratificado mediante lei por todos os entes
consorciados. (Redacéo dada pela Lei n® 14.662, de 2023)

[..]

§ 2° Até que haja decisdo que indique os responsaveis por cada obrigagdo, os
entes consorciados responderdo solidariamente pelas obrigacdes remanescentes,
garantindo o direito de regresso em face dos entes beneficiados ou dos que deram
causa a obrigacéo.

Esclarecendo, a aplicacédo do referido dispositivo pressupde a verificagdo de obrigacoes
remanescentes apos a extincdo, bem como a existéncia de credor a ser favorecido. Além
disso, da leitura do artigo, conclui-se que configura obrigagéo transitéria e que possibilita o
direito de regresso em face dos beneficiados ou de quem deu causa a obrigacdo.»*

Essa disposicdo tem por finalidade evitar que a dissolucdo da entidade seja utilizada como
instrumento de evasao de responsabilidades, garantindo a continuidade das obrigacoes
assumidas e a protecao dos direitos de terceiros.

5.1.4 Responsabilidade do Consorcio na prestacao do servico publico

O consorcio pode atuar na prestacéo de servigcos publicos diretamente por meio de estrutura
propria; mediante a contratacdo de terceiros, na forma do inciso | do § 1° do art. 2° da Lei
n. 11.107/2005; ou por meio de concessao, permissao ou autorizacdo, desde que haja
autorizacao especifica no contrato de consdrcio, com indicacdo do objeto e das condi¢cdes
da delegagéo, nos termos do § 3° do mesmo dispositivo legal:

Art. 2° Os objetivos dos consércios publicos serdo determinados pelos entes da
Federacéo que se consorciarem, observados os limites constitucionais.

§ 1° Para o cumprimento de seus objetivos, o consorcio publico podera:

| —firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza, receber auxilios,
contribuicoes e subvencdes sociais ou econdmicas de outras entidades e
6rgaos do governo;

Il —nos termos do contrato de consércio de direito publico, promover desapropriacées
e instituir serviddes nos termos de declaragéo de utilidade ou necessidade publica,
ou interesse social, realizada pelo Poder Publico; e

Il — ser contratado pela administragdo direta ou indireta dos entes da Federacéo
consorciados, dispensada a licitacéo.

§ 2° Os consorcios publicos poderdo emitir documentos de cobranca e exercer
atividades de arrecadacao de tarifas e outros precos publicos pela prestacédo de
servigos ou pelo uso ou outorga de uso de bens publicos por eles administrados ou,
mediante autorizacdo especifica, pelo ente da Federacao consorciado.

§ 3° Os consércios publicos poderdao outorgar concessao, permissao ou
autorizacao de obras ou servicos publicos mediante autorizacao prevista no
contrato de consércio publico, que deverd indicar de forma especifica o objeto
da concessdo, permissao ou autorizacdo e as condicbes a que devera atender,
observada a legislacdo de normas gerais em vigor. (grifos nossos)

234 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consércios publicos: lei n. 11.107, de 6.4.2005, e decreto n. 6.017, de
17.1.2007. 2. ed. Sé&o Paulo: Atlas, 2013.p.133-134.
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Nesse sentido, a definicdo da responsabilidade pelos danos causados aos usuarios ou a
terceiros depende da forma adotada para a prestacao do servico. Da mesma maneira, essa
diferenciacdo também repercute na organizacdo do controle interno, pois a execucao direta,
a contratacdo de terceiros e a delegacdo demandam mecanismos de acompanhamento
distintos.

Acerca da responsabilidade, na situacdo do consorcio publico que executa servigos
diretamente ou por meio de terceiro, deve ser aplicada a teoria do risco administrativo,
ou seja, a entidade responde diretamente pelos prejuizos causados independentemente
de culpa ou dolo, bastando que exista 0 nexo de causalidade entre a conduta estatal e o
dano. Ademais, importante salientar que, existindo pessoa interposta, assegura-se a acao
de regresso dos consércios em face do terceiro prestador do servigo nos casos de dolo ou
culpa. Nessa linha, veja-se o que dispde o § 6° do art. 37 da Constituicdo da Republica:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: (Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

[..]

§ 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de
servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos
casos de dolo ou culpa.

Sobre otema, pertinente pontuar, conforme ja discorrido neste estudo, que aresponsabilidade
objetiva do consorcio ndo se confunde com a responsabilidade pessoal de seus dirigentes
(paragrafo unico do art. 10 da Lei n. 11.107/2005 e paragrafo Gnico do art. 9° do Decreto n.
6.017/2007), que pressupde a identificacdo de conduta irregular que ultrapasse a atuagao
institucional regular, ndo decorrendo automaticamente do simples exercicio da funcao.

No que tange a responsabilizagdo da entidade na qualidade de poder concedente,
estabelece o art. 25 da Lei n. 8.987/1995 que compete a concessionaria “responder por
todos os prejuizos causados ao poder concedente, aos usuarios ou a terceiros”. Contudo,
caso seja constada falha na fiscalizacdo consorcial, essa entidade podera ser acionada
de forma subsidiaria. Ademais, na situacdo de coautoria, ou melhor, quando o consércio
publico tiver contribuido diretamente para a ocorréncia do dano, incidira a responsabilidade
solidaria.

Logo, destaca-se que a delegacdo ndo afasta o dever de supervisdo dos consorcios
publico, como se observa do art. 3° da Lei n. 8.987/1995, segundo o qual “as concessdes e
permissodes sujeitar-se-ao a fiscalizagéo pelo poder concedente responsavel pela delegacéo,
com a cooperacao dos usuarios”.

Independentemente da forma escolhida para a prestacédo do servi¢o publico, o consércio
devera organizar controles compativeis. Na execuc¢dao direta, o controle interno deve incidir
sobre 0s processos operacionais, a atuacéo dos agentes, a receita, a despesa, o patriménio
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e a qualidade do servico. Por sua vez, na contratacdo de terceiros, devem ser fortalecidas
a gestao, a fiscalizacéo contratual, a comprovacao da execucéo, a aplicacado de sanc¢oes
e 0 acompanhamento dos resultados. Finalmente, na qualidade de delegatario, o controle
consorcial assume carater predominantemente regulatério e deve avaliar o desempenho da
concessionéria, a adequacdao do servigo, o cumprimento dos investimentos, a observancia
das condi¢cdes econdmicas e tarifarias pactuadas, nos termos do que dispde o art. 29 da
Lei n. 8.987/1995.

A seguir, para melhor ilustrar este tépico, observa-se quadro comparativo das hipéteses
discorridas sob o enfoque da responsabilidade e do controle interno:

Forma de
prestacdo do Execucdo direta Contratacdo de terceiros
servico publico

Controle exercido
pelo Consorcio
Publico

Delegacao
(poder concedente)

Responsabilidade
do Consoércio
Publico

Natureza da
prestacao

5.2 Controle interno
5.2.1 Conceituacao

O controle interno € aquele exercido pelo proprio poder controlado. Nessa linha, anotou Di
Pietro que “é interno o controle que cada um dos Poderes exerce sobre seus préprios atos
e agentes”.?®

Além disso, o art. 74 da Constituicdo da Republica prevé a necessidade de cada Poder
manter seu sistema de controle interno:

235 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 38. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2025.p.830.
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Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucéo dos
programas de governo e dos orcamentos da Uniéo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,
da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos érgdos e entidades da
administracéo federal, bem como da aplicacéo de recursos publicos por entidades
de direito privado;

[l - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Uni&o;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Unido,
sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° Qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato € parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas da Uniédo.

No ambito dos consorcios publicos, o controle interno constitui elemento indispenséavel
na gestado dessas entidades, uma vez que essas associacdes sao constituidas por entes

federativos.

Acerca da imprescindibilidade do sistema de controle interno, veja-se a licdo contida na
Representacéo n. 1141386 (25/2/2025):%%¢

A atividade de controle interno da Administragdo Publica é o poder-dever que o
proprio ente ou 6rgdo tem de promover a verificagdo permanente e continua da
legalidade e da oportunidade de sua atuagdo, com vistas a prevenir ou eliminar
irregularidades e a aperfeicoar a atividade administrativa.

[.]

A criacdo, organizacdo e expansdo do controle interno, inicialmente concebido
apenas como atividade contabil de verificacdo de legalidade e regularidade, foram
acompanhadas da busca de aprimoramento da sua atuacdo para avaliagdo da
integridade, adequacéo, eficiéncia, eficacia, economicidade, transparéncia e gestao
de riscos da atividade administrativa.

Nesse sentido, a Organizacéo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Intosai) define o controle interno como:

[...] um processo integrado efetuado pela direcdo e corpo de funcionarios, e
€ estruturado para enfrentar os riscos e fornecer razoavel seguranca de que

236 Representagdo n. 1141386. Primeira Camara. Rel. Cons. em exercicio Licurgo Mourdo. Sessdo: 25/2/2025.
Publicagédo no DOC: 24/4/2025.
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na consecucado da missdo da entidade os seguintes objetivos gerais serao
alcancados: execucdo ordenada, ética, econbmica, eficiente e eficaz das
operacdes; cumprimento das obrigacfes de accountability; cumprimento das
leis e regulamentos aplicaveis; salvaguarda dos recursos para evitar perdas,
mau uso e dano.#’

A evolucao histoérica do controle interno no Brasil e a sua relevancia para fiscalizacéao
da atuacéo estatal foram reconhecidas pela Lei n. 14.133/2021, que o mencionou
em diversos dispositivos — arts. 7°, § 2°; art. 8°, § 3°; art. 11, paragrafo Unico; art. 19,
IV; art. 24, 1; art. 60, IV; art. 117,8 3°; e art. 141, § 1°.

Ademais, o Capitulo Il do Titulo IV da Lein. 14.133/2021, que tratou especificamente
“Do Controle das Contratacdes”, inspirou-se no modelo das trés linhas propagado
pelo Institute of Internal Auditors para a garantia de governanca e gestéo de riscos
eficaz nas corporagdes, estabelecendo linhas de defesa para assegurar a submisséo
das contratagBes a praticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de
controle preventivo.

[.]

A nova legislagdo, portanto, consagrou a nogdo de que o controle deve ser
“institucionalizado de modo permanente e continuo, como uma dimenséo
insuprimivel do exercicio das competéncias administrativas”.?®®

Quanto a finalidade, a autotutela tem papel fundamental na prevencao de irregularidades e
no aprimoramento da gestdo, haja vista que, “[...] se exercido com seriedade e probidade,
facilita o controle externo e assegura mais eficientemente a eliminacdo dos desvios e a
correcao de rumos”.2®

Além de sua funcéo fiscalizatéria, o controle interno também desempenha papel orientador
e preventivo, contribuindo para a melhoria continua dos processos administrativos e para a
reducgéo de riscos.

5.2.2 Obrigatoriedade de instituicao de sistema de controle interno
(Instrucao Normativa n. 8/2003 do TCEMG e Decisao Normativa n. 2/2016
do TCEMG)

No ambito desta Corte de Contas, a obrigatoriedade de instituicdo de sistema de controle
interno nos consorcios publicos foi reforcada pela Instrucdo Normativa n. 08/2003 do
TCEMG, que “estabelece normas de fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial nas Administracdes Direta e Indireta dos Municipios”, bem como
pela Decisdo Normativa n. 02/2016 do TCEMG, que ‘aprova as “orientacdes sobre controle
interno”, aplicaveis aos sistemas de controle interno de cada um dos Poderes do Estado de
Minas Gerais e dos seus Municipios e da outras providéncias’. Nesse particular, importante
reiterar que, tratando-se de associacdo constituida por entes federativos, 0s consorcios

237 Intosai. Diretrizes para as Normas de Controle Interno do Setor Publico. Disponivel em: https://www.tce.ba.gov.br/
images/intosai_ diretrizes_ p_controle_interno.pdf. Acesso em: 3 fev. 2025.

238 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentérios a lei de licitagdes e contrata¢cdes administrativas: lei 14.133/2021. S&o Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 1.686.

239 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios publicos: lei n° 11.107, de 6.4.2005, e decreto n° 6.017, de
17.1.2007. 2. ed. Sédo Paulo: Atlas, 2013.p.119.
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publicos submetem-se ao controle do tribunal de contas competente.

Adentrando na Instrugcdo Normativa n. 8/2003 do TCEMG, conforme inciso XllII do art. 2°,
a eficiéncia do sistema de controle interno esta inserida entre os aspectos examinados por

este Tribunal:

Art. 2° - Em cumprimento ao disposto no artigo anterior, serdo examinados, em
especial:

[.]

XIIl - a eficiéncia do sistema de controle interno;

[..]

Paragrafo Gnico - Para atendimento a fiscalizacdo periédica deste Tribunal, o
Municipio e suas entidades da Administracdo Indireta manterdo ordenados e
atualizados, diariamente, seus documentos, comprovantes e livros de registros,
vedada a retirada de quaisquer documentos da sede da prefeitura, entidade ou
Orgéo publico, por particulares, profissionais ou empresas prestadoras de servi¢os.

Ademais, o art. 5°, Xll, da Instrucdo Normativa, determina que Orgdos e entidades
municipais da administracdo direta e indireta instituam “sistema de controle interno sujeito
ao acompanhamento e avaliacdo por pessoa ou comissao previamente designada ou
orgao criado para tal finalidade”, com vedacao expressa a terceirizacdo dessa atividade.
Sobre o tema, cita-se, por oportuno, trecho do parecer exarado na Consulta n. 463732
(16/12/1998),%° versando sobre a impossibilidade de o Municipio terceirizar o seu sistema
de controle interno, inclusive por meio da formacao de consércio publico com outros entes

politicos:

O sistema de controle interno, ao lado do controle externo, este a cargo das Casas
Legislativas, com o auxilio dos Tribunais de Contas, constituem tipicas fun¢des do
Estado que, obrigatoriamente, serdo realizadas pela Administracdo Publica, sem
qualquer possibilidade de ter sua execucdo outorgada a particulares, mediante
processo de terceirizagao.

[..]

240 Consulta n. 463732. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Sylo Costa. Sesséo: 16/12/1998.
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Ademais, se uma das finalidades do controle interno é a de apoiar o controle externo
no exercicio de sua missao institucional, alinhado, ainda, a responsabilidade
solidaria dos responsaveis pelo autocontrole, acaso deixem de dar conhecimento
ao Tribunal de Contas de qualquer irregularidade ou ilegalidade (art. 74, IV e § 1°, da
Constituicdo da Republica), ndo vejo como operacionar tais comandos na hipétese
de uma terceirizacao.

[..]

Quanto ao segundo questionamento, entendo ndo ser possivel ao Municipio
participar de formacao de consorcio para executar os servigos de controle interno,
ja que o 6rgdo a ser criado deve figurar na estrutura administrativa do ente politico
local.

Ora, se ndo existe espaco juridico para terceirizacdo, muito menos para a criacdo
de consoércio para esta finalidade. A Constituicdo fala em controle interno, ndo se
justificando, assim, criar um sistema externo para desempenhar o autocontrole da
atividade administrativa.

Além disso, é exigida, nos termos do art. 9°, XV, da IN n. 8/2003, a guarda, pelo Executivo
Municipal, de “relatorios emitidos pelo responsavel, comissédo ou 6rgao central do Sistema

de Controle Interno”.

Por sua vez, a Decisao Normativa n. 2/2016 do TCEMG, ao conceituar o controle interno no
art. 2° do anexo, ratifica a obrigacao de sua implantacéo, nos seguintes termos:

132

Art. 2° O controle interno € o conjunto coordenado de métodos e de praticas
operacionais que deve ser implantado em todos os niveis hierarquicos do
Poder, estruturado para enfrentar riscos e fornecer razoavel seguranca de que, na
consecucdo das metas e dos objetivos do Poder, serdo observadas as seguintes
diretrizes:
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| — execucdo ordenada, ética, econdmica, eficiente e transparente dos processos
de trabalho;

Il — cumprimento das obrigacdes de accountability;

IIl = cumprimento dos principios da legalidade, da impessoalidade, da moralidade,
da publicidade, da eficiéncia, da razoabilidade e da finalidade, dos atos legais e
infralegais e das melhores técnicas de gestéo; e

IV — preservacdo dos recursos publicos contra perda, mau uso e dano. (grifos
Nnossos)

Outrossim, importante ressaltar que, na forma do art. 4° da Decisdo Normativa TCEMG n.
2/2016, a omissao no dever de criar, implantar ou conferir efetividade ao sistema podera
ensejar multa, bem como repercussdes na apreciagao das contas anuais, reforcando que,
no consorcio publico, a instituicdo do controle interno deve ser tratada como requisito
obrigatdrio.

5.2.30rgao de controle interno - equipe e responsavel (Decisao Normativa
n. 2/2016 do TCEMG)

A Decisdo Normativa n. 2/2016 do TCEMG prescreve no art. 9° do Anexo que a unidade
central do sistema de controle interno deve ser criada por ato normativo préprio na estrutura
organizacional do Poder, com vinculacdo direta a autoridade maxima, para assegurar
independéncia as atividades, e com estrutura compativel com o volume e a complexidade
das atividades e processos de trabalho.

Quanto a equipe, nos termos do art. 14 do Anexo, os servidores da unidade central devem
ser titulares de cargo efetivo, estdveis e designados pela autoridade competente, com
avaliacdo prévia de conhecimentos técnicos e conduta funcional compativel, ressalvada
a designacao do responsavel, para a qual ndo se aplica a mesma exigéncia, embora seja
recomendavel a nomeacao de servidor efetivo e estavel. Além disso, para garantir segurancga
e independéncia em relacao as atividades de controle interno, estabelece o art. 15:

Art. 15. A autoridade maxima do Poder deve conferir o respaldo necessario para
que os servidores designados para atuar na unidade central do sistema de controle
interno tenham:

| — autonomia para planejar e executar as atividades de controle interno, bem como
para expor os resultados dos seus trabalhos; e

I1-livre acesso atodas as dependéncias do Poder e, por conseguinte, as informacdes
que se encontrarem em seus arquivos, quando necessario ao desempenho de suas
funcdes.

Cumpre anotar, ainda, que o art. 16 do citado normativo fixa impedimentos e vedacdes
voltadas a imparcialidade dos servidores que fazem parte da unidade central do controle
interno, incluindo restri¢cdes relativas a parentesco com controlados, vinculos partidarios,
ocupacéo de cargo de agente politico, exercicio de outras atividades néo afetas ao controle
interno ou de atividade que possa afetar a autonomia profissional, delegacao das atividades
a terceiros e divulgacéo indevida de informagdes sigilosas. Soma-se a isso a determinacao
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de que as atividades de controle interno sejam exercidas, em carater exclusivo, pelos
servidores designados para compor a unidade central, com reafirmacao de que ndo se admite
terceirizacao (art. 18), o que impede a substituicdo do nucleo de controle por consultorias
ou estruturas externas e exige equipe propria com dedicacao funcional adequada.

Registra-se, nesse viés, a decisado proferida na Representacdo n. 1120149 (12/3/2024),2*
na qual este Tribunal discorreu sobre o acumulo de funcdes de executor e controlador:

[...] foram os autos encaminhados diretamente para parecer conclusivo do Ministério
Publico junto ao Tribunal, que se manifestou no sentido de que o principio da
segregacao de funcdes impde a ilicitude da conduta examinada, notadamente em
face da Decisédo Normativa n°® 2/2016, cujo art. 5°, V, prevé ser a segregacgédo de
fungdes um dos principios gerais das a¢fes do sistema de controle interno. Elencou,
ainda, o art. 79, lll, “b)”, da mesma deciséo normativa e arrematou no sentido de que
a Nova Lei de Licitagcdes e Contratos prevé a segregacao de fungdes como principio
e mencionou excertos doutrinarios que exaltariam a necessidade de observancia de
referido principio [...].

Versou, entdo, sobre as condi¢cdes de responsabilizacdo dos agentes publicos
e considerou tratar-se de erro grosseiro a permissao de cumulacdo dos cargos,
finalizando sua manifestacéo nos seguintes termos:

Destaca-se que a omissdo no dever de criar, implantar ou dar efetividade
ao sistema de controle interno pode resultar na aplicagdo de multa ao
responsavel pela omissao (art. 4°, Decisdo Normativa n. 02/2016). No caso
em exame, a competéncia de estruturacdo, organizacdo e funcionamento
da administracdo municipal, de provimento de cargos, funcdes e empregos
municipais e de pratica dos atos administrativos referentes aos servidores
municipais recai sobre o Chefe do Executivo, nos termos do art. 55 da Lei
Organica de Cruzilia. (grifo no original)

Pois bem.

Pelas informacgBes prestadas pelo proprio jurisdicionado, ndo ha davidas de que
trés servidoras municipais exerceram, concomitantemente, cargos no ambito do
Controle Interno Municipal e da Comissdo Permanente de Licitagfes.

Conforme ressaltado pela Unidade Técnica, ha jurisprudéncia nesta Corte no sentido
de que é irregular o exercicio simultaneo de referidos cargos (Representacdo n°
1071566, julgado pela Segunda Camara em 12/03/2020, de relatoria do Conselheiro
Substituto Victor Meyer).

No tocante ao responséavel e as atribuicbes da unidade central, a Decisdo Normativa 2/2016
prevé no art. 10 deveres de coordenacédo, orientacdo e organizacdo das atividades de
controle das unidades executoras, realizacao periddica de auditorias internas, emissao de
relatérios e parecer conclusivo sobre contas, normatizacéo e padronizacao de rotinas por
manuais ou instrucées, monitoramento de recomendac¢des e comunicacao ao Tribunal de
ilegalidades ou irregularidades ndo sanadas internamente.

241 Representacdo n. 1120149. Segunda Camara. Rel. Cons. Wanderley Avila. Sess&o: 12/3/2024. Publicagdo no DOC:
4/4/2024.
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5.2.4. Emissao periodica de relatorios (Instrucao Normativa n. 8/2003)

A efetividade do sistema de controle interno esta diretamente relacionada a capacidade
de produzir, consolidar e disponibilizar informagcdes tempestivas acerca da gestdo para
fiscalizacdo contabil, financeira, or¢camentaria, operacional e patrimonial. Sob essa
perspectiva, a emissdo periddica de relatérios constitui instrumento essencial para
0 monitoramento continuo dos atos de gestdo, para a identificacdo preventiva de
inconsisténcias e para o adequado exercicio do controle externo.

Nessa linha, a Instrucdo Normativa TCEMG n. 8/2003 estabeleceu um conjunto de
procedimentos destinados a sistematizacéo e a documentacédo das informacdes produzidas
pelos 6rgdos e entidades municipais, determinando, inclusive, que sejam mantidos em
arquivo os relatérios emitidos pelo responsavel, comisséo ou 6rgdo central do Sistema de
Controle Interno relativamente a cada exercicio encerrado.

Adisciplinainstituida pela norma parte do pressuposto de que afiscaliza¢cao da gestéo publica
exige a guarda de registros aptos a demonstrar a regularidade dos atos praticados. Por essa
razao, o art. 1° da Instrucdo Normativa prevé que os documentos relativos a arrecadacéao de
receitas, a execucao de despesas e aos demais atos de gestdo com repercussao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial poderdo ser examinados pelo Tribunal
de Contas em fiscalizacao realizada in loco. Complementando, dispde o paragrafo unico do
art. 2°:
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Além da organizagdo documental, a Instrucdo Normativa estabelece a obrigatoriedade
da elaboracdo de demonstrativos mensais destinados ao acompanhamento da execucao
orcamentéria e financeira. O art. 6° determina, entre outras providéncias, a extracao de
balancetes de receitas e despesas contendo a demonstragdo das receitas previstas e
arrecadadas, bem como das despesas fixadas, empenhadas, liquidadas e pagas. A norma
também exige a emisséo de relatérios detalhados da divida ativa e da divida fundada,
acompanhados da identificacdo dos devedores, da origem dos débitos, da memoria de
célculo e dos respectivos instrumentos legais autorizativos.

A sistematica de acompanhamento periédico é complementada pelos anexos mensais
previstos no art. 7° da Instrucdo Normativa n. 8/2003, conforme a ilustracdo a seguir
demonstra:
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A manutencdo desses anexos possibilita a formacao de histérico documental organizado
e padronizado, favorecendo tanto as atividades de controle interno quanto as acfes de
fiscalizacéo realizadas pelo Tribunal de Contas.

Além dos demonstrativos de natureza mensal, a Instrucdo Normativa estabelece um amplo
conjunto de documentos que devem permanecer arquivados ao final de cada exercicio
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financeiro. Conforme dispde o art. 9°, devem ser mantidos, entre outros, 0s comparativos
da receita orgcada com a arrecadada e da despesa autorizada com a realizada, os balangos
orcamentério, financeiro e patrimonial, a demonstracdo das variacdes patrimoniais,
os demonstrativos das dividas flutuante e fundada, os memoriais de restos a pagar, 0s
inventarios patrimoniais, os extratos bancarios conciliados, os relatérios emitidos pelo

sistema de controle interno e os demais documentos necessérios a evidenciacdo da
situacao patrimonial, financeira e orcamentaria do ente.

Verifica-se, portanto, que a emissao periddica de relatdrios prevista na Instrucao Normativa
TCEMG n. 8/2003 transcende a mera formalidade documental, pois trata-se de instrumento
estruturante da gestdo publica e do sistema de controle interno. Ademais, a manutencao
regular desses relatérios constitui requisito fundamental para a adequada prestacédo de
contas e para a demonstracéo da legalidade, legitimidade e economicidade da gestao dos
recursos publicos perante o controle externo.

5.3 Préticas de boa governanca

hY

A crescente complexidade da Administracdo Publica, associada a necessidade de
aprimoramento da qualidade do gasto publico e da efetividade das politicas publicas, impde
as organizacfes publicas a ado¢cdo de mecanismos capazes de assegurar integridade,
transparéncia, controle, responsabilizacdo e orientagcdo a resultados. Nesse contexto, a
governanca publica pode ser compreendida como “conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em prética para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com
vistas a conducao de politicas publicas e a prestacao de servigcos de interesse da sociedade”,
conforme definicdo do inciso | do art. 2° do Decreto n. 9.203/2017.
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Nos consorcios publicos, a adocdo de praticas de boa governanca assume especial
relevancia em razdo de sua natureza interfederativa. A atuacdo conjunta de diversos
entes federativos exige processos decisorios bem estruturados, definicdo objetiva de
competéncias, mecanismos de coordenacédo institucional e instrumentos que garantam
equilibrio entre a autonomia dos consorciados e a atuacdo da entidade consorcial.

Os tOpicos a seguir apresentam algumas praticas consideradas essenciais para o
fortalecimento da governanca nos consorcios publicos, sem pretensao de exaurir o tema,
mas com o objetivo de reunir mecanismos amplamente reconhecidos pela doutrina, pelos
orgaos de controle e pelas normas de boas préaticas de gestédo publica como instrumentos
aptos a contribuir para uma administracdo mais integra, transparente, eficiente e orientada
a resultados.

5.3.1 Transparéncia e Ouvidoria

A transparéncia e a ouvidoria constituem instrumentos centrais de governanca publica, pois
permitem o acompanhamento da atuacdo administrativa pela sociedade. A transparéncia
assegura a divulgacéo de informacdes de interesse publico e permite que cidadaos, entes
consorciados, 6rgdos de controle e usuarios dos servicos acompanhem a aplicacdo dos
recursos e os resultados obtidos. A ouvidoria, por sua vez, funciona como canal institucional
de interlocucdo entre a Administragdo e 0s usuarios, viabilizando o recebimento de
reclamacdes, denuncias, sugestdes, elogios e demais manifestacdes relacionadas a
prestacao dos servigos publicos.

No caso dos consorcios publicos, tais instrumentos possuem relevancia reforcada.
Como a entidade consorcial atua em nome de diversos entes federativos e aplicando
recursos oriundos de fontes publicas, a divulgacdo adequada das informacdes é condicao
indispensavel para que cada ente consorciado acompanhe a execucdo das obrigagdes
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assumidas e para que a sociedade possa fiscalizar a atuacdo da entidade. Nesse viés, a
Lei n. 11.107/2005 e o Decreto n. 6.017/2007 estabelecem que o contrato de programa
devera prever procedimentos capazes de garantir a transparéncia da gestdo econémica e
financeira de cada servico em relacdo a cada um de seus titulares.

A ouvidoria complementa esse sistema ao permitir que o usuario apresente manifestacdo
relacionada a prestagdo do servigo ou a conduta de agentes publicos envolvidos em sua
execucao e fiscalizacdo. A Lei n. 13.460/2017 define manifestacbes como reclamacoes,
dendncias, sugestdes, elogios e demais pronunciamentos de usuarios que tenham por
objeto a prestacdo de servicos publicos e a conduta de agentes publicos na prestagéo e
fiscalizacdo desses servicos. Esclarece Picthon,?*? nessa linha:

A Ouvidoria tem dupla missdo: uma destinada ao cidaddo e outra ao gestor. Ao
cidaddo, garante que a sua manifestacdo seja veiculada e respondida pela
Administracé@o Publica, fortalecendo o exercicio da cidadania e adotando medidas
necessarias em caso de ilicitude. Ao gestor, proporciona rica fonte de consulta,
com dados estatisticos qualitativos e quantitativos, transformados em relatérios
gerenciais, contendo o resultado concreto das politicas publicas implementadas,
permitindo a avaliagé@o e a revisédo de decisdes e administrativas

Nesse sentido, 0 TCEMG prevé no art. 32 da Instru¢do Normativa n. 1/2026 o dever de os
consorcios instituirem ouvidoria, conforme segue:

Art. 32. O consércio instituird ouvidoria, preferencialmente com infraestrutura
tecnoldgica, canais de comunicacdo e equipe capacitada para o tratamento das
reclamacdes, solicitacBes, denuncias, sugestdes e elogios relativos as politicas
e aos servicos publicos, prestados sob qualquer forma ou regime, com vistas ao
aprimoramento da gestéo.

Paragrafo Unico. O funcionamento da ouvidoria dar-se-a de acordo com as diretrizes,
regras e prazos da Lei Federal n° 13.460/2017 — Codigo de Defesa do Usuario de
Servicos Publicos e da Lei Federal n°® 12.527/2011.

A transparéncia e a ouvidoria devem ser concebidas como fung¢des permanentes, dotadas
de procedimentos proprios, responsaveis definidos, prazos de resposta, mecanismos de
registro e acompanhamento, tratamento adequado das informacdes pessoais e integracao
com o sistema de controle interno.

5.3.1.1. Normas gerais de transparéncia publica

A transparéncia publica possui fundamento constitucional e legal, estando diretamente
relacionada aos principios da publicidade e da eficiéncia, uma vez que somente com a
divulgacao da conduta dos agentes administrativos “é que poderao os individuos aquilatar
a legalidade ou néo dos atos e o grau de eficiéncia de que se revestem”.2#

242 PITCHON, Célia Pimenta Barroso. Ouvidoria publica. In: CASTRO, Carmem Lducia Freitas de; GONTIJO, Cynthia
Rubia Braga; PINTO, Luciana Moraes Raso Sardinha (org.). Dicionario de Politicas Publicas. v. 2. Barbacena:
EJUEMG, 2015. P.303.

243 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.p.26.
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a) Constituicao da Republica e Lei de Acesso a Informacao - Lei n. 12.527/2011

A Constituicdo da Republica prevé, no inciso XXXIII do art. 5°, o direito de todos receberem
dos 6rgéos publicos informacgdes de interesse particular, coletivo ou geral, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel & seguranca da sociedade e do Estado. Ademais,
conforme o art. 37, 8 39, inciso Il, do mesmo diploma, deve ser garantido “o acesso dos
usuarios a registros administrativos e a informacdes sobre atos de governo, observado
o disposto no art. 5°, X e XXXIII”. Por sua vez, o § 2° do art. 216 atribui a Administracao
Publica a gestdo da documentagdo governamental e as providéncias para possibilitar sua
consulta a quem dela necessitar.

Para regulamentar os citados dispositivo da Constitui¢cao, foi criada a Lei n. 12.527/2011
(Lei de Acesso a Informacao — LAI), que estabelece os procedimentos a serem observados
pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios com a finalidade de assegurar o direito
fundamental de acesso a informacao, na forma do art. 1° da referida lei.

A Lei de Acesso a Informacédo estabelece, no art. 3°, algumas diretrizes, quais sejam: a
publicidade como preceito geral e o sigilo como excecao; a divulgacao de informacgdes de
interesse publico independentemente de solicitagdo; a utilizagdo de meios de comunicacao
tecnoldgicos; o fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia na Administracéao
Publica; e o desenvolvimento do controle social da Administragcéo Publica.

Nesse sentido, a Lei prevé no caput do art. 8°da Lein. 12.527/2011 que é dever dos 6rgaos e
entidades publicas promover, independentemente de requerimentos, a divulgacéo, em local
de facil acesso e no ambito de suas competéncias, de informacdes de interesse coletivo
ou geral por eles produzidas ou custodiadas.?** A previsao refor¢a a diretriz de divulgacdo
independentemente de solicitacéo, configurando forma de transparéncia ativa.

A transparéncia passiva, por sua vez, disciplinada especialmente pelos arts. 10 e 11 da Lei
n. 12.527/2011, depende da provocacdo do interessado, a quem € assegurado o direito
de solicitar informa¢des por qualquer meio legitimo. O érgdo ou entidade demandado
deve conceder acesso imediato a informacao disponivel ou, quando isso nao for possivel,
responder em até vinte dias, prorrogaveis por mais dez, mediante justificativa expressa.

244 O § 1° do referido artigo estabelece contetdo minimo de divulgag&o, ao passo que o § 2° determina a utilizacéo de
todos os meios e instrumentos legitimos disponiveis, sendo obrigatéria a divulgagdo em sitios oficiais na internet,
os quais devem atender aos requisitos do 8§ 3°, por exemplo, conter ferramenta de pesquisa que permita 0 acesso
objetivo, transparente, claro e em linguagem de facil compreenséo.
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b) Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF)

No campo fiscal, a Lei Complementar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF),
aplicavel atodos os entes federativos,** estabelece, no 8§ 1°do art. 1°, que aresponsabilidade
na gestao fiscal pressupde acédo planejada e transparente, com prevencao de riscos e
correcdo de desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas.

Quanto aos instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, segundo o art. 48 da LRF, serédo
amplamente divulgados, inclusive em meios eletrénicos de acesso publico, “os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as prestacfes de contas e o0 respectivo
parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execucédo Orcamentéaria e o Relatério de Gestao
Fiscal; e as versfes simplificadas desses documentos”.

Além disso, seguindo o que fixou o0 § 12 do citado dispositivo legal, também sera assegurada
a transparéncia por meio de:
| —incentivo a participacao popular e realizacao de audiéncias publicas, durante os

processos de elaboracéo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e
orgamentos;

245 O 8 3° do art. 1° esclarece que, nas referéncias aos entes federativos, estdo compreendidas as respectivas
administracdes diretas, fundos, autarquias, fundacdes e empresas estatais dependentes.
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Il - liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo
real?®, de informag6es pormenorizadas sobre a execugdo or¢camentaria e financeira,
em meios eletrdnicos de acesso publico; e

Il — adocéo de sistema integrado de administracdo financeira e controle, que atenda
a padrdao minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e ao
disposto no art. 48-A.

IV - divulgacé@o no Portal de Transparéncia, em formato aberto e padronizado, de
dados atualizados sobre beneficios de natureza tributaria, financeira e crediticia
concedidos.

Para fins de cumprimento dos incisos Il e Ill acima transcritos, especificamente quanto aos
consorcios publicos, o art. 15 da Portaria n. 274 da Secretaria do Tesouro Nacional prevé:

Art. 15. Para fins de cumprimento dos incisos Il e lll, do paragrafo Gnico, do art. 48 da
Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, e sua respectiva regulamentacao,
0 consércio publico:

| - adotard sistema de administracdo financeira e controle que atenda a padrao
minimo de qualidade; e

Il - divulgara as informacdes pormenorizadas sobre a execucdo orcamentaria e
financeira por meio de portal eletrdnico centralizado no &mbito do ente da Federacéo
gue o represente

Assim, se o consércio ndo divulga sua execucao orcamentdria e financeira em tempo real,
viola o dever de disponibilizagdo tempestiva das informacgdes fiscais.?*’

A divulgacao em tempo real corresponde a disponibilizacdo das informacdes até o primeiro
dia Gtil subsequente ao registro contabil no Sistema Unico e Integrado de Execuc&o
Orcamentaria, Administracdo Financeira e Controle — Siafic, nos termos previstos pelo
inciso 1X do art. 2° do Decreto n. 10.540/2020.

Quanto ao conteudo, o art. 48-A da Lei Complementar n. 101/2000 especifica 0 minimo de
informacdes relativas a execugéo orcamentaria e financeira que devem ser disponibilizadas
a qualquer pessoa fisica ou juridica, conforme o quadro a seguir:

ART. 48-A DA LC N. 101/2000

Despesa Receita

246 Conforme o inciso IX do art. 2° do Decreto n. 10.540/2020, entende-se por “disponibilizacdo de informacdes em
tempo real - a disponibilizagdo das informacgdes até o primeiro dia Util subsequente a data do registro contabil no
Siafic, sem prejuizo do desempenho e da preservacédo das rotinas de seguranga operacional necessarios ao seu
pleno funcionamento”.

247 inciso Il do § 1° do art. 48 da Lei Complementar n. 101/2000, bem como o inciso I1X do art. 2° e o inciso | do art. 6°,
ambos do Decreto n. 10.540/2020
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Por fim, cumpre salientar que a divulgagédo das informacgdes deve respeitar as hipoteses
legais de sigilo e a protecdo de dados pessoais, considerando a Lei n. 13.709/2018 (Lei
Geral de Protegcéo de Dados — LGPD).?#8

c) TCEMG

A transparéncia tem sido tratada pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais como
requisito essencial da atuacdo administrativa, diretamente relacionada ao controle social
da gestdo publica. Nessa linha, oportuno mencionar a licdo publicada recentemente no
acérdao da Representacdo n. 1152957 (16/6/2026):24°

O dever de transparéncia decorre do principio da publicidade, insculpido no art.
37, caput, da Constituicdo da Republica - CR, bem como do direito fundamental de
acesso a informacao, previsto nos art. 5°, XXXIII, e 37, 83°, Il, do texto constitucional,
e regulamentado pela Lei n. 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagédo — LAI), que
impde a divulgagéo ativa de informacdes de interesse coletivo, inclusive aquelas
concernentes a procedimentos licitatorios e contratos administrativos.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal — STF1 é firme no sentido de que a

248 Sao fundamentos da protecdo de dados pessoais, conforme o art. 2° desta lei, o respeito a privacidade; a
autodeterminacao informativa; a liberdade de expresséo, de informacéo, de comunicacao e de opinido; a inviolabilidade
da intimidade, da honra e da imagem; o desenvolvimento econdmico e tecnolégico e a inovagéao; a livre iniciativa e
concorréncia, e a defesa do consumidor; os direitos humanos, o livre desenvolvimento da personalidade, bem como
a dignidade e o exercicio da cidadania pelas pessoas naturais.

249 Representacdo n. 1152957. Primeira Camara. Rel. Cons. Alencar da Silveira Jr. Sesséo: 16/6/2026. Publicagdo no
DOC: 29/6/2026.
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publicidade constitui regra geral da atuacdo administrativa, por viabilizar o controle
social e institucional da gestéo publica, conforme assentado na ADI n. 4655/DF:

[..]

20. A publicidade, enquanto principio setorial da Administracédo Publica, deve
ser a regra geral no atuar estatal, uma vez que é ela que permite o controle
social, administrativo e judicial do Poder Publico. Nao é possivel a sociedade
civil acompanhar o proceder dos seus representantes sem ter acesso as
mindcias da sua gestdo; tampouco ha otimizacdo dos gastos publicos e
combate a corrupgdo sem a respectiva transparéncia e accountability das
autoridades.

Assim, constatado que o Portal da Transparéncia [...] ndo atende plenamente as
exigéncias constitucionais e legais de publicidade e acesso a informacéo, julgo
procedente o apontamento, reconhecendo a existéncia de irregularidade quanto a
divulgacéo insuficiente dos documentos relativos aos procedimentos licitatorios. [...]

Diante disso, recomendo [...] que adote providéncias com vistas a adequacao
do Portal da Transparéncia, de modo a assegurar a divulgacdo ativa, completa
e tempestiva de todos os documentos relativos aos procedimentos licitatérios e
contratos administrativos, inclusive estudos técnicos, termos de referéncia, pareceres
juridicos, atas, pesquisas de precos, aditivos e documentos correlatos, em formatos
abertos, com mecanismos de busca, atualizagdo continua e acessibilidade, em
conformidade com o art. 8°, 81°, 1V, e 83° | a VIII, da Lei n. 12.527/2011 (LAI).

Ademais, dos julgados proferidos por este Tribunal, observa-se que a transparéncia
ndo se restringe a disponibilizacdo formal de documentos, exigindo que 0 acesso as
informacdes publicas ocorra de maneira simples, direta e sem obstaculos indevidos, como
cadastros prévios. Nesse sentido, cita-se o entendimento fixado na decisdo da Dendncia
n. 1135420 (3/12/2024):%°

O art. 8, § 1°, IV, da Lei Federal n. 12527/2011 dispde que é dever dos 6rgéos e
entidades publicas promover, independentemente de requerimentos, a divulgagéo
em local de facil acesso, no ambito de suas competéncias, de informacdes
concernentes a procedimentos licitatérios, inclusive os respectivos editais e
resultados, bem como a todos os contratos celebrados. Assim, 6rgéos e entidades
publicas deverao utilizar todos os meios e instrumentos legitimos de que dispuserem
permitindo o acesso a informacéo de forma geral, objetiva, transparente, clara e em
linguagem de facil compreenséo.

Lado outro, a exigéncia de cadastro prévio com informacdes pessoais e criagédo de
senha para a obtencao de documentos sobre procedimentos licitatrios e contratos
administrativos caracterizam ato ilegal, infringindo diretamente dispositivos legais.
Assim, a exigéncia de cadastro prévio para acessar as informagbes sobre as
licitagbes promovidas [...], que deveriam estar livremente disponibilizadas no site,
viola os ditames da Lei de Acesso a Informacéo.

A Nova Lei de LicitacBes, prevé expressamente em seu art. 25, 8§ 3°, a proibicdo de
exigéncia de registro para acesso a documentos da licitacéo, valorizando o principio
da transparéncia nos certames publicos. Nos termos legais, a minuta de contrato,
termos de referéncia, anteprojeto, projetos e outros anexos, deverao ser divulgados
em sitio eletrdnico oficial na mesma data de divulgacao do edital, sem necessidade
de registro ou de identificacdo para acesso.

Nesse cenario, entendo ser irregular a exigéncia de cadastro prévio para acessar as

250 Denuncian. 1135420. Segunda Camara. Rel. Cons. Mauri Torres. Sesséo: 3/12/2024. Publica¢do no DOC: 20/12/2024.
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informacdes sobre as licitacdes promovidas pelo Consoércio [...].

Desse modo, tendo em vista que a conduta indiligente da Administracdo se mostrou
potencialmente danosa, ainda que moderada as irregularidades, entendo que a
multa e a expedicdo de recomendacgdo mostram-se eficazes para fins de se evitar
a reiteracdo das falhas, em atencdo aos principios da razoabilidade e eficiéncia
administrativa.

Essencial mencionar, ainda, deliberacdo desta Casa na Denuncia n. 1114766 (30/8/2022),%*
na qual entendeu-se que o Portal da Transparéncia de Consércio Publico “deve conter
todas as informacdes a respeito dos procedimentos licitatorios empreendidos, conforme
requisitos de publicidade e transparéncia previstos na Lei n. 12.527/2011":

Como descrito acima, desde a entrada em vigor da Lei n® 12.527/2011, passou a
ser obrigatéria a disponibilizagdo em meio eletrdnico do inteiro teor dos editais de
licitagé@o, consoante se extrai do art. 8° da referida lei. Seu texto regulamenta o direito
constitucional de acesso a informacdes publicas e objetiva garantir ao cidadéo o
acesso amplo a qualquer documento ou informacéo produzidos ou custodiados pelo
Estado que ndo tenham carater pessoal e ndo estejam protegidos por sigilo. Trata-
se de norma de cumprimento obrigatoério para todos os entes governamentais, que
estabelece importantes instrumentos de controle social e participacdo popular na
luta contra a corrupcao e no aperfeicoamento da gestao publica.

Considerando que o Portal da Transparéncia [...] ndo contém informacdes a respeito
dos procedimentos licitatérios empreendidos no ano de 2022, e que o sitio eletrdnico
do Consoércio apresenta apenas os editais e atas de registro de precos, sem permitir
0 acesso as demais documentacfes geradas durante o processo licitatério, entendo
que a ampla transparéncia dos atos praticados pela Administragcéo Publica continuou
prejudicada, pelo ndo cumprimento na integra dos requisitos de publicidade e
transparéncia previstos na Lei de Acesso a Informacéo.

Por fim, pertinente colacionar trecho da decisdo proferida na Auditoria n. 1153890
(17/9/2024),%>2 segundo a qual “é recomendavel [...] a inclusdo das informacdes relativas ao
valor e a duracéo do contrato no extrato da ratificacdo da dispensa, bem como a publicacéo
das ratificacGes e dos contratos no sitio eletrénico oficial da propria entidade contratante”,
com a finalidade de dar publicidade e transparéncia aos atos da Administracao.

5.3.1.2 Aspectos basicos de ouvidoria na Lei de direito dos usuarios dos
servigcos publicos (Lei n. 13.460/2017)

Aparticipacdo dos usuarios na avaliacao e no aperfeicoamento dos servicos assume especial
importancia nos consorcios publicos, cuja atuacdo envolve a conjugacéo de competéncias,
recursos e estruturas de diferentes entes federativos. Em razdo desse arranjo, 0 USUario
nem sempre consegue identificar com clareza se determinada demanda deve ser dirigida
ao consorcio, ao Municipio em que reside, ao ente titular do servico ou a eventual prestador
contratado. Aouvidoria deve, portanto, funcionar como porta de entrada acessivel e capaz de

251 Denuncia n. 1114766. Primeira Camara. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sessédo: 30/8/2022. Publicagéo no DOC: 6/9/2022.

252 Auditoria n. 1153890. Segunda Camara. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sessédo: 3/9/2024. Publicagdo no DOC:
17/9/2024.
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encaminhar corretamente as manifestacdes, evitando que a complexidade da organizacao
interfederativa seja transferida ao cidadao.
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A Lei n. 13.460/2017, que disciplina a participacdo, a protecédo e a defesa dos usuarios
dos servicos publicos, considera usuério a pessoa fisica ou juridica que utilize ou possa
utilizar o servico (art. 2°, I) e compreende como manifestacdes as reclamacdes, denuncias,
sugestdes, elogios e demais pronunciamentos relacionados a prestacdo dos servicos e a
conduta dos agentes responsaveis (art. 2°, V).

Os servicos e 0 atendimento aos usuarios devem observar os principios da regularidade,
continuidade, efetividade, seguranca, atualidade, generalidade, transparéncia e cortesia,
previstos no art. 4° da Lei n. 13.460/2017. No contexto dos consorcios publicos, esses
parametros devem ser relacionados as responsabilidades atribuidas a entidade consorcial,
aos entes titulares e aos eventuais prestadores de modo que o contrato de consarcio,
0 estatuto, o contrato de programa e os demais instrumentos aplicaveis devem permitir
a identificacdo de quem responde pela execucao, regulacao, fiscalizacédo e correcao das
falhas verificadas em cada servico.

A estruturacdo da ouvidoria deve considerar a area de atuacdo, o porte e a diversidade
das atividades desenvolvidas pelo consorcio, devendo, em todo caso, assegurar acesso
simples, identificacdo clara do canal competente, registro das manifestacdes, protecao
das informacg@es pessoais, encaminhamento a unidade responsavel, acompanhamento do
tratamento e comunicacao da resposta ao usuario.

Nos termos do art. 13 da Lei n. 13.460/2017, compete a ouvidoria promover a participacao
dos usuarios, acompanhar a prestacéo dos servicos, propor melhorias, auxiliar na prevencao
e na correcdo de procedimentos incompativeis com os direitos dos usuérios, receber e
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encaminhar manifestacées, acompanhar sua conclusdo e promover a mediacdo entre o
usuério e a Administragéo.

O consorcio também deve divulgar e manter atualizada a Carta de Servicos ao Usuario,
indicando 0s servigcos prestados, 0s requisitos e procedimentos de acesso, as etapas
de atendimento, os prazos, 0s canais de comunicacdo e 0os mecanismos de consulta as
manifestacdes, conforme o art. 7° da Lei n. 13.460/2017. Essa divulgacéo deve esclarecer
quais servigcos sdo executados diretamente pelo consoércio, quais permanecem sob
responsabilidade dos entes consorciados e quais sdo prestados por terceiros. Deve-se
considerar, ainda, o art. 3° da lei, que determina a publicacdo anual de quadro geral dos
servi¢os publicos prestados, com a indicagcdo dos 6rgdos ou entidades responséaveis e da
autoridade administrativa a que estejam subordinados ou vinculados.

Além disso, os arts. 14 e 15 da Lei n. 13.460/2017 determinam a elabora¢éo de relatério
anual de gestdo consolidando as manifestacbes e suas repercussdes e permitindo que
os dados sejam analisados contextualmente, ndo isoladamente. Esse relatério deve ser
encaminhado a autoridade maxima do 6rgdo a que pertenca a unidade de ouvidoria e
disponibilizado integralmente na internet, conforme dispde o paragrafo Unico do art. 15.
No caso dos consoércios, a identificacdo dessa autoridade dependera de sua estrutura
institucional.
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5.3.1.3 Normas especificas de transparéncia dos consoércios (Lei n. 11.107/2005,
Decreto n. 6.017, Portaria STN n. 274 e Instru¢cdo Normativa n. 1/2026)

Os consorcios publicos tém deveres especificos de transparéncia, para além das normas
gerais. Assim, quanto a divulgacéo de seu instrumento de constituicdo, o 85° do art. 4° da
Lein. 11.107/2005 determina a publicacao do protocolo de intencdes na imprensa oficial.

Relativamente ao financiamento dos consércios publicos, o 84° do art. 8° da Lei n.
11.107/2005 impde ao consaorcio o dever de fornecer as informacdes necessarias para que
todas as despesas realizadas com recursos transferidos em razdo do contrato de rateio
sejam consolidadas nas contas dos entes consorciados.

O art. 13 do Decreto n. 6.017/2007 complementa essa disciplina ao dispor que 0s entes
consorciados somente entregaréo recursos financeiros ao consorcio mediante contrato de
rateio, formalizado em cada exercicio financeiro e condicionado a previsdo orcamentaria
suficiente. O 8§ 3° do mesmo artigo possui relevancia direta para o tema da transparéncia,
pois veda clausulas que afastem ou dificultem a fiscalizacdo pelos 6érgdos de controle
interno, pelos érgdos de controle externo ou pela sociedade civil de qualquer dos entes
consorciados.

Sobre o contrato de programa, destaca-se a disposi¢ao do inciso Il do § 1°do art. 13, segundo
a qual o contrato de programa deve prever procedimentos que garantam a transparéncia da
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gestdo econdmica e financeira de cada servico em relacéo a cada titular.?*?

No plano fiscal, a Portaria STN n. 274/2016 estabeleceu regras especificas de transparéncia
dos consorcios publicos. O art. 14 determina que, para fins de transparéncia na gestao
fiscal, o consércio publico dé ampla divulgacao, inclusive em meio eletrénico de acesso
publico, ao orcamento do consorcio, ao contrato de rateio, as demonstracdes contabeis
previstas nas normas gerais de direito financeiro e aos demonstrativos fiscais do Relatorio
de Gestdo Fiscal e do Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria. Além disso, o
paragrafo unico do art. 14 determina que esses documentos sejam disponibilizados na
internet, com publicagdo, na imprensa oficial de cada ente consorciado, da indicacao do
local em que os textos integrais podem ser obtidos a qualquer tempo.

O art. 15 da Portaria STN n. 274/2016 reforca a transparéncia da execug¢ao orcamentaria
e financeira ao exigir que o consorcio publico adote sistema de administracéo financeira e
controle que atenda a padrdo minimo de qualidade e divulgue informagdes pormenorizadas
sobre sua execucao orcamentaria e financeira por meio de portal eletrénico centralizado no
ambito do ente da Federacéo que o represente.

O TCEMG normatizou a matéria na Instru¢cdo Normativa n. 1/2026, que estabelece:

Art. 31. Os consorcios deverao observar o principio da publicidade, assegurando
ampla transparéncia de seus atos e decisfes, por meio de divulgacdo em meios
eletrdnicos de acesso publico, especialmente das matérias de natureza orgcamentaria,
financeira, contratual e de pessoal, bem como permitindo o acesso dos cidadéos as
suas reunides e documentos, ressalvados, nos termos da lei, aqueles considerados
sigilosos por deciséo prévia e motivada, nos termos da Lei Federal n°® 12.527/2011
— Lei de Acesso a Informacao.

Paragrafo Unico. O consércio dard ampla divulgacg&o, inclusive em meio eletrénico
de acesso publico, aos seguintes documentos e informagfes, observadas as
disposi¢cdes da Lei Complementar Federal n® 101/2000, Lei Federal n® 12.527/2011,
Lei Federal n® 14.133/2021 e da legislacéo correlata:

| - leis, decretos, regulamentos e atos normativos internos;
Il - atas e deliberac6es da assembleia geral e do conselho fiscal,
11l - contratos de rateio, contratos de programa, convénios e instrumentos congéneres;

IV - editais, atas e resultados de licitacdes, bem como contratos administrativos e
respectivos aditivos;

V - demonstrativos contébeis e fiscalis;

VI — quadro de pessoal e folha de pagamento;

VII - relatérios de auditoria e prestacdes de contas;
VIl - agenda e atas das reunides publicas;

IX - outros documentos e informacdes de interesse coletivo ou geral.

A transparéncia viabiliza a consolidacdo das contas publicas, a fiscalizacdo da
correspondéncia entre recursos recebidos, servicos executados e resultados entregues e,

253 No mesmo sentido, o art. 33 do Decreto n. 6.017/2007.
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0s controles externo, interno e social.
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5.4 Controle Externo

Controle externo, nas palavras de Evandro Martins Guerra, € “a funcéo constitucional
desempenhada por 6rgaos alheios a estrutura controlada, buscando efetivar mecanismos
com vistas a garantir a plena eficiéncia e eficacia das acdes de gestdo governamental”.?>
O autor destaca, ainda, que em sentido estrito, nos termos previstos pela CR/88, o controle
externo é titularizado por dois 6rgaos autbnomos, o Poder Legislativo e o Tribunal de
Contas, que sao independentes e detentores de competéncias exclusivas no exercicio do
controle.?®

No caso dos consorcios publicos tanto os consoércios constituidos como associagdes
publicas quanto aqueles organizados sob personalidade juridica de direito privado se
submetem, em larga medida, ao regime juridico-administrativo, especialmente quanto a
licitagBes, contratos, prestacdo de contas e admisséo de pessoal, de modo que a incidéncia
do controle externo ndo decorre apenas da forma juridica do consércio, mas também da
natureza publica das fun¢des desempenhadas, dos recursos administrados e dos vinculos
obrigacionais estabelecidos com os entes consorciados.?®

Nesse sentido, tanto a Lei n. 11.107/2005%" quanto o Decreto n. 6.017/20072°® estabelecem
a sujeicao do consorcio ao controle do Tribunal de Contas:

Art. 12. O consoércio publico esta sujeito a fiscalizacdo contabil, operacional e
patrimonial pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do seu
representante legal, inclusive quanto a legalidade, legitimidade e economicidade das
despesas, atos, contratos e rendncia de receitas, sem prejuizo do controle externo
a ser exercido em razdo de cada um dos contratos que os entes da Federacéo
consorciados vierem a celebrar com o consércio publico.

Carvalho Filho ressalta que o controle dos consorcios alcancga registros contabeis, execucao
de metas, gestdo de bens, legalidade, legitimidade e economicidade das despesas, atos
e contratos,®°® o que confirma a amplitude material do controle externo aplicavel a essas
entidades.

254 GUERRA, Evandro Martins. Controle Externo da Administragao Publica. 4 ed. Belo Horizonte: Editora Forum, 2019.
p.136.

255 GUERRA, Evandro Martins. Controle Externo da Administragdo Publica. 4 ed. Belo Horizonte: Editora Forum,
2019.p.138.

256 PINTO, Elida Graziane. Controle institucional dos consorcios publicos. In: PIRES, Maria Coeli Simdes; BARBOSA,
Maria Elisa Braz (Coord.). Consorcios publicos: instrumento do federalismo cooperativo. Belo Horizonte: Forum,
2008. p. 315-317.

257 BRASIL. Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005, art. 9° e paragrafo Unico.
258 BRASIL. Decreto n. 6.017, de 17 de janeiro de 2007, art. 12.

259 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios publicos: Lei n® 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n° 6.017, de 17-01-
2007. 2. ed. S&o Paulo: Atlas, 2013. p. 116-119
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5.4.1 Fiscalizacao compartilhada

A competéncia dos Tribunais de Contas sobre consércios publicos deve ser interpretada
de forma coordenada. O Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do Chefe
do Poder Executivo representante legal do consércio fiscaliza a gestao global da entidade
consorcial; os demais Tribunais de Contas mantém competéncia para fiscalizar os recursos,
contratos e despesas vinculados aos entes submetidos as respectivas jurisdicfes.?°

Essa fiscalizacdo compartilhada néo representa superposicao indevida de competéncias,
porque cada Corte de Contas atua sobre objeto préprio: uma examina a gestao do consorcio
enquanto entidade; outra pode examinar a regularidade da aplicagdo dos recursos
repassados por determinado ente consorciado ou a execucao do contrato de rateio sob a
sua jurisdi¢éo.2*

Carvalho Filho adota raciocinio convergente ao advertir que o Tribunal vinculado ao
representante legal exerce controle diretamente ligado a gestdo do consorcio, mas essa
regra ndo afasta a competéncia constitucional dos demais Tribunais de Contas sobre seus
respectivos entes e sobre os contratos por eles celebrados.?®?

A Portaria STN n. 274/2016 reforca a necessidade prética dessa articulacdo ao exigir
gue o consorcio encaminhe informacfes aos entes consorciados para elaboracdo de
demonstrativos fiscais e dé ampla divulgacdo ao orcamento, ao contrato de rateio, as
demonstracdes contdbeis e aos demonstrativos fiscais.?®?

260 BRASIL. Lei n®11.107, de 6 de abril de 2005, art. 9° e paragrafo tnico. PINTO, Elida Graziane. Controle institucional
dos consorcios publicos. In: PIRES; BARBOSA (Coord.). Consorcios publicos: instrumento do federalismo cooperativo.
Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 329-332.

261 PINTO, Elida Graziane. Controle institucional dos consércios publicos. In: PIRES; BARBOSA (Coord.). Consoércios
publicos: instrumento do federalismo cooperativo. Belo Horizonte: Férum, 2008. p. 329-332.

262 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios publicos: Lei n. 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n. 6.017, de 17-01-
2007. 2. ed. Sé&o Paulo: Atlas, 2013. p. 116-119.

263 BRASIL. Secretaria do Tesouro Nacional. Portaria STN n. 274, de 13 de maio de 2016, art. 12.

o
154 ESTUDO TEMATICO 5 \CONSORCIOS PUBLICOS




5.4.2 Fuga ao controle externo

by

Um dos topicos relacionados a atuacdo dos orgdos de controle externo que merece
destaque, diz respeito as a¢Oes praticadas por 6rgaos licitantes, especialmente consorcios
publicos, que configuram tentativa de fuga ao controle. Ao anular ou revogar procedimentos
licitatérios suspensos pelo Tribunal de Contas e deflagrar novos procedimentos sem
informar a Corte de Contas, os consorcios infringem n&do apenas a legislacdo, mas também
as determinac6es do Orgéo de controle externo, ainda mais se a revogacao ou a anulagéo
ocorrer logo antes da analise da decisdo de mérito.

Acerca do tema, importa registrar que a anulacdo ou revogacao de atos administrativos
pela Administracao Publica é poder-dever amplamente reconhecido e que encontra amparo
nas sumulas 346 e 473 do Supremo Tribunal Federal, as quais estabelecem:

Sumula 346, STF A administracdo publica pode declarar a nulidade dos seus
préprios atos.

Sumula 473, STF A administracédo pode anular seus proprios atos, quando eivados
de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-
los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos,
e ressalvada, em todos 0s casos, a apreciacéo judicial.

Os 88 1° a 3° c/c os incisos Il e Il do art. 71 da Lei n. 14.133/2021, Lei de Licitacdes e
Contratos, dispdem expressamente sobre a possibilidade de revogacdo ou anulacdo do

o
155 ESTUDO TEMATICO 5 \CONSORCIOS PUBLICOS

0



certame, restringindo, contudo, o poder discricionario para revogacao do certame aos fatos
supervenientes devidamente comprovados, conforme se depreende a partir do texto:

Art. 71. Encerradas as fases de julgamento e habilitagéo, e exauridos os recursos
administrativos, o processo licitatorio sera encaminhado a autoridade superior, que
podera:

Il - revogar a licitagdo por motivo de conveniéncia e oportunidade;

Il - proceder & anulacao da licitagao, de oficio ou mediante provocacdo de
terceiros, sempre que presente ilegalidade insanavel;

§ 1° Ao pronunciar a nulidade, a autoridade indicara expressamente os atos com
vicios insanaveis, tornando sem efeito todos 0s subsequentes que deles dependam,
e daréd ensejo & apuracao de responsabilidade de quem lhes tenha dado causa.

§ 2° O motivo determinante para a revogacdo do processo licitatério devera
ser resultante de fato superveniente devidamente comprovado.

§ 3° Nos casos de anulagdo e revogacdo, deverd ser assegurada a prévia
manifestacéo dos interessados.

Acerca do tema, Carvalho Filho entende que a revogacdo é condicionada para evitar
abusos por parte de maus administradores®* e, no mesmo sentido, Marcal Justen Filho

complementa:?%

Ao determinar a instauracdo da licitagdo, a Administracdo realiza juizo de
conveniéncia acerca do futuro contrato. Esse juizo é confirmado quando da
elaboracdo e aprovacao do ato convocatério. No momento final da licitagdo, apos
apurada a classificacdo, exercita-se novo juizo de conveniéncia. Nao se trata,
porém, do mesmo juizo.

Exercita-se sobre supostos faticos distintos. Vale dizer, a lei reconhece um

condicionamento a revogac¢ao. A Administracdo pode desfazer seus proprios
atos, a qualquer tempo, tendo em vista avaliacdo de sua conveniéncia.

7z

Tendo concluido que o ato é conveniente e determinado sua pratica ou
manutencdo, a Administracao se vincula a essa decisdo. Podera revé-la desde
que existam circunstancias novas, inexistentes ou desconhecidas a época
anterior.

Logo, ndo se admite que a Administracao julgue, posteriormente, que era
inconveniente precisamente a mesma situacao que fora refutada conveniente
em momento pretérito.

Nesse sentido, a Lei determina que a revogacdo dependera da ocorréncia de
“fato superveniente devidamente comprovado”. Isso indica a inviabilidade
de renovagdo do mesmo juizo de conveniéncia exteriorizado anteriormente. Em
termos praticos, significa uma restricado a liberdade da Administracao, criando
uma espécie de preclusdo administrativa. Uma vez exercitada determinada
competéncia discricionaria, a Administracao nao poderia rever o ato, senao
quando surgissem fatos novos.

264 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. P.303.

265 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de LicitagBes e Contratos Administrativos. 22 ed. Sdo Paulo, Revista dos
Tribunas, 2021. P.919-920.
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O TCEMG fixou entendimento na Consulta n. 987977 (9/3/2017),?%¢ que consolida o tema
relativo ao poder-dever de anulacdo dos procedimentos licitatorios suspensos pelo érgao,
deixando claro os limites para que o ato ndo configure fuga ao controle externo:

CONSULTA. PROCEDIMENTO LICITATORIO SUSPENSO PELO
TRIBUNAL DE CONTAS. PRINCIPIO DA AUTOTUTELA. ANULACAO
DO CERTAME. POSSIBILIDADE DE DEFLAGRACAO DE NOVA
LICITACAO. POSSIBILIDADE DE CONTRATACAO DIRETA.
OBRIGATORIEDADE DE OBSERVANCIA DA LEI DE LICITACOES.
1. Com base no principio da autotutela, a Administracdo Publica pode anular
procedimento licitatério suspenso pelo Tribunal de Contas. E possivel, também, a
deflagracdo de novo certame, todavia, o gestor deve atentar-se para a necessidade
de que as ilegalidades ensejadoras da anulacdo estejam devidamente
corrigidas, sob pena de sua conduta ser considerada desvio de finalidade e
caracterizada como tentativa de fuga ao controle.

[..]

[Consulta n. 987977. Tribunal Pleno. Rel. Conselheiro Claudio Terrdo. Sesséo do
dia 22/02/17. Disponibilizada no DOC do dia 09/03/17].

Na Denudncian. 1196194 (3/10/2025),%5” a Primeira Camara do Tribunal referendou a deciséo
monocratica que reconheceu o descumprimento de decisdo do Tribunal e determinou
a suspenséo cautelar do certame, entendendo que houve tentativa de fuga ao controle
externo, conforme se depreender a partir da ementa a seguir reproduzida:

DENUNCIA.CONSORCIOINTERMUNICIPAL.PREGAOELETRONICO.SERVICOS
DE COLETA EM LOCAL DE TRANSBORDO, LOCACAO DE EQUIPAMENTO
PARA ARMAZENAMENTO TEMPORARIO EM TRANSBORDO, TRANSPORTE
E DESTINACAO FINAL DE RESIDUOS SOLIDOS. DESCUMPRIMENTO DA
DETERMINACAO DE COMUNICACAO A ESTE TRIBUNAL. REPUBLICACAO
DO EDITAL. TENTATIVA DE FUGA AO CONTROLE EXTERNO. SUSPENSAO
CAUTELAR DO CERTAME. DECISAO MONOCRATICA REFERENDADA.
A auséncia de comunicacéo a este Tribunal acerca da republicacdo do edital, em
descumprimento da determinag&o contida na decisdo que analisou o pedido liminar,
evidencia tentativa de fuga ao controle externo e enseja a suspensao do certame
para assegurar a efetividade das ag¢des controladoras até a decisdo definitiva de
meérito.

[Dendncia n. 1196194. Primeira Camara. Rel. Cons. Em Exerc. Hamilton Coelho.
Sessdao: 22/09/2025. Publicacdo no DOC: 03/10/2025].

Anteriormente, na Denudncia n. 1058781 (3/4/2019),%°®¢ a Primeira Camara do TCEMG
reconheceu a tentativa de evasdo ao controle externo materializada na acdo de nova
publicacdo de certame com objeto idéntico ao procedimento anteriormente revogado ou
anulado, sem prévia comunicagao ao Tribunal, nos termos a seguir:

DENUNCIA. PREFEITURA MUNICIPAL. PREGAO PRESENCIAL. REGISTRO

266 Consulta n. 987977. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sesséo: 22/02/17. Publicacéo no DOC: 9/3/2017.

267 Denuncia n. 1196194. Primeira Camara. Rel. Cons. em exerc. Hamilton Coelho. Sesséo: 22/9/2025. Publicacéo no
DOC: 3/10/2025

268 Denuncia n. 1058781. Primeira Camara. Rel. Cons Subst. Telmo Passareli. Sessao: 14/3/2019. Publica¢éo no DOC:
3/4/2019.
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DE PRECOS. AQUISICAO DE PNEUS. PRELIMINAR. MEDIDA CAUTELAR.
SUSPENSAO DO CERTAME. DESFAZIMENTO DO CERTAME PELA
ADMINISTRACAO PUBLICA. PERDA DE OBJETO. MERITO. AUSENCIA DE
JUSTIFICATIVA PARA O DESFAZIMENTO DO CERTAME. DEFLAGRACAO DE
NOVA LICITACAO COM IDENTICO OBJETO APOS A SUSPENSAO DE CERTAME.
NAO COMUNICACAO AO TRIBUNAL DE CONTAS. TENTATIVA DE EVASAO DO
CONTROLE EXTERNO. PROCEDENCIA PARCIAL. MULTA. RECOMENDACAO.

[..]

2. A anulacdo ou a revogacédo do certame deve ocorrer por razdes de interesse
publico, decorrentes de fatos supervenientes devidamente comprovados, pertinentes
e suficientes para justificar a préatica de tal ato administrativo, conforme preceitua o
art. 49 da Lei 8.666/1993.

3. A revogacédo ou anulacdo de prélio licitatério apos determinacédo de suspenséo
pela Corte de Contas, seguida de nova publicacédo de certame com objeto idéntico,
sem a prévia comunicacdo ao Tribunal configura tentativa de evasao ao controle
externo, passivel de multa, nos termos do art. 85, IV, da Lei Complementar
Estadual n. 102/2008.

Na Denuncia n. 1120211 (20/9/2023),%° este Tribunal reconheceu a fuga do controle
nas acbes administrativas que obstruem o livre exercicio da fiscalizacdo, a exemplo da
revogacao de certames denunciados ao Tribunal, com deflagracdo de um novo edital em
sequéncia, com o mero objetivo de tornar sem efeito eventuais imposi¢cées acautelatérias
ou sancionatorias desta Casa:

DENUNCIA. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. PROCEDIMENTO LICITATORIO.
PREGAO PRESENCIAL. REGISTRO DE PRECOS. REVOGACAO DO CERTAME.
PERDA DE OBJETO. EXTINCAO DO PROCESSO, SEM RESOLUCAO DE
MERITO. ARQUIVAMENTO. DEFLAGRACAO DE NOVO CERTAME. TENTATIVA
DE EVASAO AO CONTROLE EXTERNO. DESOBEDIENCIA A DETERMINACAO
DESTE TRIBUNAL. APLICACAO DE MULTA. DETERMINACOES (...)

2. Dar seguimento a contratacéo do objeto, por meio de procedimentos licitatérios
distintos, em que pese a expedi¢do de decisdes cautelares de suspenséo, configura
descumprimento de determinacdo expressa desta Corte, pratica que, somada as
sucessivas revogacdes/anulacdes de certames postos ao exame desta Casa
caracteriza obstrucao ao livre exercicio de fiscalizacdo do Tribunal, impondo-
se aaplicacao da multa, ateor do disposto no art. 85, inciso 1V, da Lei Complementar
n. 102/2008 (Lei Orgéanica).

[Denlncia n. 1120211. Segunda Camara. Rel. Cons. josé alves viana. Sessdo do
dia 12/09/2023. Disponibilizada no DOC do dia 20/09/2023.]

Naquela oportunidade, a fuga ao controle externo foi descrita nos seguintes termos:

A intitulada fuga ao controle externo ocorre quando o jurisdicionado utiliza da
anulacdo ou da revogacao de procedimentos licitatérios impugnados como forma
de ludibriar a atividade de controle, sendo cabivel um posicionamento firme das
Corte de Contas a fim de afastar o uso de tal subterflgio.

[..]

269 Denudncia n. 1120211. Segunda Camara. Rel. Cons. José Alves Viana. Sesséo do dia 12/09/2023. Disponibilizada no
DOC do dia 20/09/2023.
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No mesmo sentido, a Denuncia n. 1077017 (4/11/2022)?"° reconheceu a tentativa de fuga
ao controle externo e na ocasiao entendeu-se pela continuidade da acéo de controle para
fins de aplicacédo de sancao:

DENUNCIA. PREGAO PRESENCIAL. CONSORCIO DE MUNICIPIOS.
REGISTRO DE PRECOS. CONTRATACAO DE EMPRESA ESPECIALIZADA
NA IMPLANTACAO E FORNECIMENTO DE PROJETO PARA RECURSOS
INSTRUTIVOS. REVOGACAO DO CERTAME. PERDA DO OBJETO EM RELACAO
AS IRREGULARIDADES APONTADAS PELAS DENUNCIAS NO EDITAL DE
LICITACAO. INEXISTENCIA DE IMPEDIMENTO A CONTINUIDADE DA AGAO
DE CONTROLE. DECLARACAO DE INIDONEIDADE. [...] NAO COMPROVACAO.
IMPROCEDENCIA. REVOGAGAO DO CERTAME. FUGA A ATIVIDADE
FISCALIZATORIA. NAO COMPROVAGAO DOS MOTIVOS DO ATO. DESVIO DE
FINALIDADE. [...].

6. Arevogacéo da licitagdo deve ocorrer por razdes de interesse publico decorrente
de fato superveniente devidamente comprovado, pertinente e suficiente para
justificar tal conduta, nos termos do art. 49 da Lei n. 8.666/1993, e esta sujeita ao
controle das Cortes de Contas, as quais devem analisar a motivacdo do referido ato
e o vinculo entre a decisé@o e seus fundamentos.

7. A validade da revogacdo do certame esta atrelada as razdes declaradas pelo
gestor como fundamento para tal decisdo. Desse modo, o motivo indicado como
justificativa deve estar em consonancia com a situa¢édo de fato indicada para a
pratica do ato administrativo discricionario, sob pena de ilegalidade.

8. A falta de pertinéncia entre as razdes indicadas para a revogacdo de certame
e o contexto fatico que a determinou caracteriza vicio de motivacao e invalida
o ato.

9. A revogacdo do certame configura desvio de finalidade quando utilizada
para evitar a atividade fiscalizatéria e justifica a imputacao de multa, nos
termos do art. 85, IV, da Lei Complementar n. 102/2008 e do art. 318, 1V, do
Regimento Interno desta Corte.

[Denlncia n. 1077017. Primeira Camara. Rel. Cons.Subst. Adonias Monteiro.
Sesséo do dia 27/09/2022. Disponibilizada no DOC do dia 04/11/2022.]

Entende-se pertinente destacar, ainda, que nos autos da Denuncia n. 1167326 a Unidade
Técnica do TCEMG?™ pontuou que além da revogacao do procedimento licitatério ocorrer
em desconformidade com a legislagdo, outro aspecto merece atencéo: quando o ato
revocatorio ocorre em situacado temporal suspeita, especificamente quando o processo se
aproxima da decis&o final de mérito que pode implicar na aplica¢do de sanc&o. E o que se
depreende a partir do excerto a seguir:

Mas ndo é s6. Para além da desconformidade do ato com a legislacdo de
regéncia, outro aspecto merece especial atencdo na perspectiva dos vicios do ato
administrativo: o fato do ato revocatério ocorrer quando as dentincias perante

270 Denudncian. 1077017. Primeira Camara. Rel. Cons.Subst. Adonias Monteiro. Sessédo do dia 27/09/2022. Disponibilizada
no DOC do dia 04/11/2022.

271 Relatério Técnico na Denuncia n. 1167326 da 22 Coordenadoria de Analise de Processos de Licitacdo e Contratos
Municipais (22 CPLCM).
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esta Corte ja se aproximavam de uma decisao final de mérito, com relatério
técnico da Unidade Técnica e parecer ministerial sugerindo a imposi¢éo de sancéo

[.]

O estagio avancado da marcha processual, com manifestagfes técnicas e ministerial

favoraveis a imposicdo de sancdo, indica que a revogacdo foi postergada
de forma estratégica, com o aparente intuito de neutralizar eventuais
responsabilizacdes.

Esta conduta, além de configurar manifesto desvio de finalidade, que inquina
de invalidade o ato, também contraria o principio da boa-fé e da moralidade
administrativa, que exige do agente publico uma conduta ética e proba, pautada
pela lealdade pela exigéncia de conformidade do ato com a protecéo do interesse
publico.

Nesse cenario e sob a perspectiva do direito pablico, a violacdo da boa-fé configura
hipétese de desvio de finalidade, uma vez que se pretende atribuir roupagens de
regularidade ao ato de fuga do controle.

No mesmo sentido, citam-se as denuncias n. 987349 (28/9/2016),2"2 912355 (25/4/2016)?™
e 838895 (22/2/2011)™.

Dessa forma, € possivel concluir que o cenario da fuga ao controle externo é realidade nos
orgaos de controle externo e o TCEMG, em especial, tem atuado diretamente no combate
a ma-fé e ao abuso dos responsaveis que revogam ou anulam certames de forma ilegal,
afrontando a legislacdo e as determinacdes da Corte de Contas. E certo, nesse sentido,
gue a discricionariedade nao pode servir para encobrir atos irregulares que comprometem
a legalidade, a moralidade e a busca pelo interesse publico.

Segue quadro conceitual para tornar a compreensao do tépico mais completa e didatica:

Desvio de finalidade

272 Denuncia n. 987349. Segunda Camara. Rel. Cons. Wanderley Avila. Sess&o: 22/9/2016. Publicagcdo no DOC:
28/9/2016.

273 Denuncian. 912355. Primeira Camara. Rel. Cons. Wanderley Avila. Sess&o: 7/7/2015. Publicagio no DOC: 25/4/2016.

274 Denudncia n. 838895. Segunda Céamara. Rel. Cons. Claudio Terrdo. Sessdo: 10/4/2014. Publicagdo no DOC:
19/2/2015.

275 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 123.
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Determinacao do
TCEMG

276 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 167-168.
277 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 157.
278 art 2°, |, da Resolucéo n. 23/2025 - TCEMG.
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6 PROCESSOS DE CONTRATACAO

A constituicdo do consorcio publico como pessoa juridica confere-lhe capacidade para
desempenhar as atribuicdbes que lhe forem transferidas pelos entes consorciados.
Para o exercicio dessas competéncias, torna-se inevitivel a celebracdo de contratos
administrativos destinados a aquisicdo de bens, a contratacao de servicos, a execuc¢ao de
obras e a realizacéo de outras atividades necessarias ao cumprimento de suas finalidades
institucionais. Assim, como qualquer entidade integrante da Administracdo Publica, o
consorcio publico sujeita-se ao regime juridico das contratacdes publicas, observadas as
normas gerais previstas na Lei n. 14.133/2021 e as disposi¢des especificas constantes da
Lein. 11.107/2005 e de sua regulamentacéo.

Entretanto, a atuacao contratual dos consorcios publicos apresenta caracteristicas que a
distinguem daquela desempenhada pelos demais 6rgdos e entidades administrativas. Além
das contrata¢des destinadas ao atendimento de suas proprias necessidades administrativas,
0s consorcios frequentemente atuam como instrumentos de cooperacao interfederativa
para a realizagdo de contratagbes de interesse comum dos entes consorciados. Nessa
hipotese, a atividade contratual transcende a satisfacdo de demandas internas da entidade
e passa a constituir mecanismo de racionalizacdo da atuacdo administrativa dos préprios
consorciados, possibilitando a padronizacdo de soluc¢des, o compartilhamento de estruturas,
a reducédo de custos administrativos e o aproveitamento de ganhos de escala.

E fundamental, assim, conhecer e compreender alguns institutos relacionados ao processo
de contratacdo dos consércios, como a licitagdo compartilhada, a dispensa de licitacdo
prevista nos incisos IX e XI do art. 75 da Lei n. 14.133/2021, a utilizacdo de sistemas de
registro de precos em beneficio dos entes consorciados e as hipoteses de contratacao
direta envolvendo consorcios publicos.

Antes, porém, de se adentrar nos subtopicos do capitulo, é imperioso compreender, em
termos gerais, 0 que o desenho a seguir introduz:
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O consorcio publico prestador de servigos publicos sera estruturado por meio de contrato
de programa, formalizado a partir de dispensas de licitagdo fundamentadas no art. 32 do
Decreto n. 6.017/2007 e do inciso Xl do art. 75 da Lein. 14.133/2021. Cada ente consorciado
sera parte desse instrumento, que disciplinara os detalhes da prestacdo associada do
servico publico.

Além dessa hipétese, cada ente consorciado podera contratar diretamente o consorcio
publico para obter determinado fornecimento ou servico sem vinculagdo necesséaria com
0s demais entes consorciados. Trata-se da situacdo prevista no art. 18 do Decreto n.
6.017/2007.

Na execucdo dos servicos assumidos, o consorcio podera atuar, basicamente, de duas
formas. A primeira consiste na utilizacao de seus proprios empregados publicos, admitidos
mediante concurso publico, cedidos pelos entes consorciados ou vinculados por outras
formas juridicamente admitidas. A segunda ocorre mediante contratacdo de terceiros, por
licitacdo ou contratacdo direta. Nessa hipotese, os contratos administrativos firmados entre
0 consorcio e os particulares contratados regerdo a execucdo do objeto, caracterizando
prestacao direta pelo consércio, ainda que realizada com apoio de terceiros, conforme ja
explicado no Capitulo 1 deste estudo.

Para além dessas situagfes, o consoércio também pode atuar como central de compras,
promovendo procedimento licitatério destinado a permitir que 0s entes consorciados
celebrem diretamente os contratos com os licitantes vencedores. Essa é a hipétese da
licitagdo compartilhada prevista no art. 19 do Decreto n. 6.017/2007.
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A partir dessa distin¢édo inicial, € importante perceber que as situagdes nao se confundem.
Embora todas possam resultar na formalizagédo de instrumentos contratuais, elas se fundam
em necessidades distintas e produzem relag@es juridicas diferentes.

6.1 Licitacdo: conceitos introdutérios

A licitacdo constitui a forma ordinaria de contratacéo pela Administracéo Publica e consiste
em procedimento administrativo destinado a selecdo da proposta mais vantajosa para a
celebracdo de contratos administrativos, assegurando a observancia dos principios da
isonomia, da competitividade, da transparéncia e da selecdo da proposta apta a atender
ao interesse publico. Também os consorcios publicos, na condicdo de pessoas juridicas
integrantes da Administracdo Publica, devem realizar licitacdo sempre que presentes 0s
pressupostos legais para a contratacao e inexistir hipotese autorizadora de contratacdo
direta.

6.1.1 Contratacao Direta

Em determinadas situagdes, o legislador reconhece que a realizacéo da licitacdo ndo se
mostra adequada ou necesséria. Nesses casos, admite-se a contratacdo direta, instituto
gue compreende as hipoteses de dispensa e de inexigibilidade de licitagdo. Embora
ambas resultem na celebracdo do contrato sem prévio procedimento licitatério, possuem
fundamentos juridicos distintos e ndo se confundem.

* Dispensa

A dispensa de licitacdo ocorre nas hipéteses expressamente previstas no art. 75 da Lei
de LicitagBes e Contratos, nas quais, embora a competicao seja juridicamente possivel, o
legislador autoriza sua néo realizacdo em razao de circunstancias especificas que justificam
a contratacao direta. Trata-se, portanto, de excecao legal a regra geral da licitagdo, cujo
cabimento depende da estrita observancia dos requisitos previstos na Lein. 14.133/2021 ou
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em legislacao especial. No ambito dos consorcios publicos, destacam-se, entre outras, as
hipoteses relacionadas a contratacdo entre entes publicos e seus respectivos consorcios,
disciplinadas pela legislacéo especifica.

* Inexigibilidade

Diversamente, a inexigibilidade de licitacdo pressupde a inviabilidade de competicéo.
Nessas situacdes, a propria natureza da contratacdo impede a realizagdo de procedimento
competitivo, tornando inviavel a selecdo entre propostas concorrentes. A contratacao direta
decorre, portanto, de uma impossibilidade fatica ou juridica de competicao, razao pela qual
sua utilizacdo exige a demonstragao concreta da inviabilidade competitiva, observadas as
hipoteses exemplificativamente previstas no art. 74 da Lei n. 14.133/2021.

6.1.2 Procedimentos Auxiliares

Ao lado das modalidades de contratagcdo propriamente ditas, a Lei n. 14.133/2021
disciplina os denominados procedimentos auxiliares, instrumentos destinados a conferir
maior eficiéncia, racionalidade e planejamento as futuras contratacdes administrativas.
Diferentemente da licitag&do, da dispensa e da inexigibilidade, os procedimentos auxiliares
ndo tém por finalidade imediata a celebracdo de um contrato, mas sim organizar, preparar
ou viabilizar futuras contratacoes.

Entre esses instrumentos destacam-se o credenciamento, a pré-qualificacdo, o
procedimento de manifestacdo de interesse, o sistema de registro de precos e o registro
cadastral, alguns dos quais assumem especial relevancia para a atuacdo dos consorcios
publicos, notadamente o sistema de registro de precos, amplamente utilizado para viabilizar
contratacdes compartilhadas em beneficio dos entes consorciados.

6.2 Dispensa de Licitacao

6.2.1 Dispensa para contratacao do préprio consorcio pelo ente
consorciado (contratacao apartada do rateio)

A possibilidade de contratacdo direta do consorcio publico pelos entes que o integram
constitui uma das principais consequéncias juridicas da gestdo associada instituida pelo
art. 241 da Constituicdo da Republica e disciplinada pela Lei n. 11.107/2005.

Essa hipotese encontra fundamento no art. 2°, § 1°, Ill, da Lei n. 11.107/2005, sendo
reproduzida pelo art. 10, Il, e regulamentada pelo art. 18 do Decreto n. 6.017/2007, que
estende essa possibilidade & administracdo indireta dos entes consorciados e recomenda
a formalizacdo de contrato sempre que o consorcio fornecer bens ou prestar servigos
individualizaveis a determinado consorciado, evitando que tais despesas sejam suportadas
pelos demais integrantes do consoércio.

Dessa forma, o art. 2°, 81°, inciso Ill, da Lei n. 11.107/2005 e o art. 10, inciso Il e o art. 18
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do Decreto n. 6.017/2007 preveem, respectivamente:

Art. 2° Os objetivos dos consorcios publicos serdo determinados pelos entes da
Federacéo que se consorciarem, observados os limites constitucionais.

§ 1° Para o cumprimento de seus objetivos, o consorcio publico poderé:

Il — ser contratado pela administracdo direta ou indireta dos entes da Federacao
consorciados, dispensada a licitacao.

Art. 10. Para cumprimento de suas finalidades, o consércio publico podera:

Il - ser contratado pela administracéo direta ou indireta dos entes da Federacao
consorciados, dispensada a licitacao;

Secédo IV
Da Contratacao do Consoércio por Ente Consorciado

Art. 18. O consoércio publico podera ser contratado por ente consorciado, ou por
entidade que integra a administracdo indireta deste ultimo, sendo dispensada a
licitacao nos termos do art. 20, inciso Ill, da Lei no 11.107, de 2005.

Paragrafo Unico. O contrato previsto no caput, preferencialmente, devera ser
celebrado sempre quando o consércio fornecer bens ou prestar servicos para
um determinado ente consorciado, de forma a impedir que sejam eles custeados

elos demais.

Trata-se, portanto, de hipotese de contratacao direta fundada na préprialégica da cooperagao
federativa e da descentralizacdo administrativa, por meio da qual a pessoa juridica criada
pelos entes consorciados atua como instrumento de realizacdo de objetivos comuns,
sem que isso descaracterize a incidéncia dos principios da legalidade, da motivagéo, da
transparéncia, da economicidade e do controle externo, plenamente aplicaveis a contratacao.

Nesse sentido, cita-se Carvalho Filho:?"®

Como o consorcio publico espelha instrumento préprio de prestacéo de servicos, é
natural que seja contratado pelo Poder Publico para execucao de atividades ligadas
aqueles servicos. [...] A lei ndo especifica o tipo de contrato a ser celebrado. E
de se supor, todavia, que a regra sera a celebragdo de contratos administrativos,
basicamente tendo por objetivo a execucdo de obras ou de servicos, ou a
compra de bens necessarios ao funcionamento do ente estatal. E possivel, como
exemplo, que certo consércio dedicado ao servi¢o de infraestrutura urbana tenha
condig8es técnicas de ser contratado para a execugdo de obra por algum dos entes
consorciados. Por outro lado, em situacBes excepcionais, pode a pessoa consorcial
firmar com a pessoa da administracdo direta ou indireta contrato de direito privado.

Acerca do tema, é importante ressaltar que a IN TCEMG n. 1/2026 nomeia a contratagdo
fundamentada no art. 18 do Decreto n. 6.017/2007 como contratacdo apartada do rateio, e
estabelece o seguinte conceito:

Art. 1° Esta Instrucdo Normativa estabelece normas de gestdo contabil, financeira,
orcamentéria, operacional e patrimonial a serem observadas pelos consorcios
publicos sob a jurisdi¢cdo do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais.

279 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consorcios Publicos - Lei n. 11.107/2005 e Decreto n. 6.017/2007. 2. ed. Sao
Paulo: Atlas, 2013. p. 65.
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Paragrafo Unico. Para fins desta Instru¢cdo Normativa, considera-se:

Ill.— contratacdo apartada do rateio: contratacdo fundamentada no art. 18 do
Decreto n° 6.017/2007, na qual o consoércio fornece bens ou presta servico
individualmente a um municipio consorciado, sendo pago diretamente pelo
municipio contratante com recursos diversos daqueles repassados via
contrato de rateio.

Além disso, embora a contratacdo do consorcio publico pelo ente consorciado encontre
fundamento imediato na legislacao especial dos consércios publicos, convém trazer a baila
a hipotese prevista no art. 75, 1X, da Lei n. 14.133/2021.

Isso porque a associacao publica integra a Administragdo indireta dos entes consorciados
e pode ser criada precisamente para a prestacdo de determinados bens e servigos de
interesse comum, circunstancias que se harmonizam com 0s pressupostos exigidos pelo
referido inciso:

Art. 75. E dispensavel a licitac&o:

IX - paraaaquisicéo, por pessoajuridica de direito publico interno, de bens produzidos
ou servigos prestados por 6rgéo ou entidade que integrem a Administracdo Publica
e que tenham sido criados para esse fim especifico, desde que o preco contratado
seja compativel com o praticado no mercado;

Essa dispensa, contudo, ndo autoriza contratacdes sem planejamento ou sem controle. E
necessario demonstrar que o objeto contratado esta dentro das finalidades do consorcio,
gue ha interesse publico na solucdo adotada, que o0s custos estdo adequadamente
dimensionados e que a despesa sera suportada pelo ente beneficiado, quando o servi¢o ou
bem néo aproveitar indistintamente a todos os consorciados.

6.2.2 Dispensa para a celebracao de contratos de programa (contrato de
programa)

Outra hipotese de dispensa diz respeito a celebracéo de contrato de programa. O Decreto
n. 6.017/2007 prevé, em seu art. 32, a possibilidade de celebracdo do contrato de programa
por dispensa de licitagao, nos termos do antigo art. 24, XXVI, da Lei n. 8.666/1993.

Como a Lei n. 8.666/1993 foi revogada pela Lei n. 14.133/2021, a matéria prevista no art.
24, XXVI, do diploma anterior passou a corresponder ao art. 75, Xl, que admite a dispensa
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para contrato de programa com ente federativo ou entidade de sua Administracao indireta,
guando envolver prestacdo de servicos publicos de forma associada, autorizada em contrato
de consorcio publico ou convénio de cooperagao:

Art. 75. E dispensavel a licitac&o:

Xl - para celebragdo de contrato de programa com ente federativo ou com entidade
de sua Administragdo Publica indireta que envolva prestacao de servigos publicos
de forma associada nos termos autorizados em contrato de consdrcio publico ou em
convénio de cooperacao;

Como visto no capitulo 3 deste estudo, o contrato de programa é instrumento tipico da
gestdo associada de servicos publicos, por meio do qual séo disciplinadas as obrigacées
assumidas por ente federativo, consorcio publico ou entidade da Administracéo indireta
no contexto da prestacdo conjunta ou integrada de determinado servico publico. Sua
funcdo é operacionalizar a cooperagao previamente autorizada, estabelecendo encargos,
metas, responsabilidades, forma de execucéo, critérios de remuneracdo e mecanismos de
acompanhamento.
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O contrato de programa, assim, materializa a gestdo associada que envolve a efetiva
prestacao de servigos publicos, como bem elucida Wladimir Ribeiro:2&

Ou seja, uma vez estabelecida a gestdo associada de servi¢os publicos, no que a
gestdo associada envolver também a efetiva prestacao dos servigos publicos
(ndo se limitando, por exemplo, ao planejamento ou a regulacdo destes servigos),
€ necesséria a disciplina da prestacéo pelo contrato de programa, sob pena de as
obrigacdes deste negdcio juridico serem invalidas.

Joel de Menezes Niebuhr?! critica a previsdo normativa, tanto da Lei n. 11.107/2005, quanto
da Lein. 14.133/2021, por entender que o contrato de programa, por sua prépria natureza,
dispensaria naturalmente qualquer competicdo, ndo configurando hipotese de dispensa:

Perceba-se que a dispensa ora sob comento ndo faz muito sentido. Ocorre que o
contrato de programa, muito embora chamado de contrato, desenha natureza de
convénio. Ora, no contrato de programa, 0s interesses ndo sdo contrapostos; ao
contrario, 0s interesses sdo comuns. Assim sendo, eles, por sua prépria natureza,
jamais deveriam ser precedidos de licitacdo. Repita-se que a licitagdo € uma
disputa, uma competicdo. Nos contratos de programa nao ha o que se disputar,
ndo ha objeto de competicdo. Dessa forma, ndo haveria de se falar de dispensa
de licitagdo, dado que a licitagdo, de qualquer maneira, ndo se impde. E initil
prescrever dispensa de licitacdo para situacdes em que a licitacéo, ja por natureza
e de plano, ndo é obrigatéria. Ndo ha o que se dispensar.

Em que pese a inutilidade da dispensa preconizada no inciso XI do artigo 75 da
Lei n°® 14.133/2021, é de bom alvitre destacar que os consércios publicos nao
estao dispensados de licitar os contratos firmados por eles com terceiros
para a consecucao das suas finalidades. A dispensa de licitacdo restringe-se ao
contrato de programa.

Emigual sentido, no parecer em resposta a Consultan. 751717 (8/10/2008),2% foi citada licdo
de Marcal Justen Filho que entende que a natureza do contrato de programa configuraria
hipotese de inexigibilidade, em razdo da inviabilidade de competicdo, mas que o legislador
preferiu prever como dispensa para eliminar qualquer margem de davida:

A respeito da referida hip6tese de dispensa de licitacdo, preleciona o doutrinador
Marcal Justen Filho:

“O contrato de programa aproxima-se a uma modalidade de convénio,
por meio do qual se produz um instrumento de conjugacédo de esforcos e
recursos por entes federativos diversos, tendo por objeto a atribuicdo ao
consorcio ou aos contratantes de direito e obrigacdes atinentes a gestéo
associada de servigos publicos. Logo e rigorosamente, a hipétese seria
de inexigibilidade de licitacdo. No entanto, o legislador federal preferiu
qualificar o caso como de dispensa, para eliminar qualquer margem de
davida.”

(JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratos

280 RIBEIRO, Wladimir Antonio. A prestacgao de servigos publicos de saneamento basico mediante contrato de programa.
In: GUIMARAES, Bernardo Strobel; VASCONCELOS, Andréa Costa de; HOHMANN, Ana Carolina (Coord.). Novo
marco legal do saneamento. Belo Horizonte: Férum, 2021. p. 285-301. ISBN 978-65-5518-151-7.

281 CAPITULO 6 — DISPENSA DE LICITACAO PUBLICA. In: Licitagio Publica E Contrato Administrativo. Belo Horizonte:
Férum, 2024. pagina inicial-pagina final.
Disponivel em: https://www.forumconhecimento.com.br/livro/L1250/E5930/43010. Acesso em: 27 jul. 2026.

282 Consulta n. 751717. Pleno. Rel. Cons. Eduardo Carone Costa. Sessao do dia 8/10/2008.
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Administrativos. 12. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008, p. 335).

Além da critica, é essencial destacar que a Lei n. 14.133/2021 nao dispensa a formalizagéo
dos processos de contratacao direta, incluindo a hipétese de dispensa prevista no art. 75,
XIl, de forma que se exige a observéancia do art. 72 (ver item 6.4)

Por fim, se o consércio publico ou o ente federativo necessitar contratar empresa privada
para executar obras, fornecer bens ou prestar servicos instrumentais a consecu¢ado de
suas finalidades, devera observar o regime licitatorio aplicavel. A dispensa prevista para o
contrato de programa nédo se transforma em autorizacédo genérica para afastar a licitacdo
em toda a cadeia de execucao.

6.2.3 Quadro comparativo das dispensas envolvendo consércios publicos

As informacdes tratadas nos topicos anteriores podem ser organizadas da seguinte forma:

Contratacao pelo art. 18 do Decreto n.
Contrato de Programa 6.017/2007

Posicado do
Municipio (ente
consorciado)

Relacao com o
contrato de rateio
Exemplo
ilustrativo
— --
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6.3 Licitacao Compartilhada

Alicitacdo compartilhada é um dos instrumentos voltados a racionalizagéo das contratacdes
no ambito dos consércios publicos. Sua previsao aparece no art. 3°, Ill, do Decreto n.
6.017/2007, que admite, entre os objetivos dos consorcios, o compartiihamento de
instrumentos, equipamentos, pessoal técnico e procedimentos de licitacdo.?s®

O art. 19 do mesmo Decreto autoriza o consorcio, quando constituido para essa finalidade,
a realizar licitacdo cujo edital preveja contratos a serem celebrados diretamente pelos entes
consorciados ou por entidades de sua Administrag&o indireta.

Art. 19. Os consorcios publicos, se constituidos para tal fim, podem realizar licitacéo
cujo edital preveja contratos a serem celebrados pela administracdo direta ou
indireta dos entes da Federagdo consorciados, nos termos do § 10 do art. 112 da
Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993.

A finalidade da licitacdo compartilhada € evitar a repeticdo de certames por entes com
demandas semelhantes, permitindo que o consércio centralize a fase licitatoria, agregue

283 Art. 32 Observados os limites constitucionais e legais, os objetivos dos consércios publicos serdo determinados pelos
entes que se consorciarem, admitindo-se, entre outros, os seguintes:

Il - o compartilhamento ou 0 uso em comum de instrumentos e equipamentos, inclusive de gestao, de manutencéo,
de informatica, de pessoal técnico e de procedimentos de licitacao e de admisséo de pessoal;
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guantitativos, padronize especificacoes e fortaleca a capacidade de negociacdo, com
ganhos de escala, reducdo de custos administrativos, planejamento regional e maior
eficiéncia na contratagao.

A Lein. 14.133/2021 prevé no art. 181:

Art. 181. Os entes federativos instituirdo centrais de compras, com o objetivo de
realizar compras em grande escala, para atender a diversos 6rgaos e entidades sob
sua competéncia e atingir as finalidades desta Lei.

Paragrafo Unico. No caso dos Municipios com até 10.000 (dez mil) habitantes, serdo
preferencialmente constituidos consoércios publicos para a realizacéo das atividades
previstas no caput deste artigo, nos termos da Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005.

Sobre o tema, Carvalho Filho reforca que a licitacdo compartilhada tem o conddo de
desburocratizar o processo de contratacdo, quando os interessados Sa40 0s mesmos, mas
faz a ressalva quanto a observancia dos principios da moralidade e da impessoalidade,
conforme se depreende a partir da leitura do excerto a seguir:28

Tenha-se em mente, entretanto, o proposito da lei: desburocratizar o processo de
contratacao quando os interessados sao os mesmos, evitando-se a desnecessaria
realizacdo de licitagbes plirimas. Contudo, € preciso advertir que semelhante
facilidade ndo pode servir de escudo para acomodar apadrinhamentos e
direcionamentos ilegais. Os principios da moralidade e da impessoalidade nunca
poderdo deixar de ser observados pelo administrador publico.

284 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Consoércios publicos: Lei n. 11.107, de 6-4-2005, e Decreto n. 6.017, de 17-01-
2007. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013. p.176
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E certo afirmar, dessa forma, que a licitacdo compartilhada ndo afasta os deveres previstos na
Lein. 14.133/2021, o que implica entender que a fase preparatoéria deve ser adequadamente
instruida, com definicdo da necessidade publica, estudo técnico preliminar quando cabivel,
termo de referéncia ou projeto basico, estimativa de precos, definicdo dos quantitativos
pretendidos por cada participante e demonstracdo da disponibilidade orcamentaria dos
entes que pretendem contratar.

Nesse sentido, Tatiana Camardo e Maria Fernanda Pires chamam a atencéo acerca das
medidas que devem ser tomadas pelos consorcios publicos para efetivacdo da contratacao

compartilhada:?®

Ainda de grande valia é a decisdo (Acérddo n° 3.888/24) do Tribunal de Contas
do Estado do Parana, a qual roteirizou as medidas que devem ser tomadas
pelos consdrcios para realizagdo de contratacdo compartilhada pelos municipios
consorciados.

O relator do processo, conselheiro Fabio Camargo, acompanhou o posicionamento
da CGM e do MPC-PR como razdo de decidir. Ele lembrou que o plano de
contratacdes anual passou a integrar as hormas gerais de licitacdes e contratacdes
publicas com edicdo da Lei n® 14.133/21; caso ele tenha sido elaborado pela
entidade, todas as licitac6es devem ser nele contempladas, inclusive licitacées
compartilhadas; ele pode ser alterado, excluido ou redimensionado; e eventuais
certames nao previstos no plano deveréo ser devidamente justificados.

Camargo ressaltou que é possivel a cessao de servidores de entidades consorciadas
a associacdo publica, em razdo do carater colaborativo dessa modalidade de
afastamento; e que as licitacdes compartilhadas podem ser realizadas em
quaisquer modalidades e critérios de julgamento previstos em lei.

O conselheiro destacou que, para que entes consorciados integrem uma licitagcao
compartilhada, devem ser observados os requisitos previstos na Lei n°® 14.133/21
em relacdo a fase preparatdria do certame. Ele enfatizou que, na hipétese de o
consarcio ser o gerenciador com vistas a contrata¢do conjunta pelos consorciados,
0 que lhes cabe é a elaboracdo de estudo técnico preliminar, ou instrumento
analogo, que contemple os requisitos elencados na norma.

Assim, o relator lembrou que as condi¢cdes necessérias para que 0s entes
consorciados participem das licitacdes compartilhadas sdo expressas no artigo
18 da Lei de LicitagBes, cabendo a cada um dos consércios a definicdo dos
quantitativos almejados e a comprovacdo de disponibilidade orcamentaria
para suportar as obrigacfes decorrentes das contratacdes.

Camargo salientou que a responsabilidade de celebracdo dos contratos
oriundos de licitacdo compartilhada é atribuida aos entes consorciados, nos
termos do artigo 19 do Decreto n° 6.017/07.

285 PIRES, Maria Fernanda; CAMARAOQ, Tatiana Martins da Costa. A IMPORTANCIA ESTRATEGICA DAS REGIOES
METROPOLITANAS E DOS CONSORCIOS PUBLICOS NAS CONTRATA(;OES MUNICIPAIS: APRENDIZADOS DA
COVID-19. In: PERCIO, Gabriela Verona; FORTINI, Cristiana (Coord.). Inteligéncia E Inovacdo Em Contratacéo Publica
— Volume 1. Belo Horizonte: Forum, 2025. pagina inicial-pagina final. Disponivel em: https://www.forumconhecimento.
com.br/livro/L4127/E6195/49205. Acesso em: 27 jul. 2026
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Para melhor visualizacdo do conteudo trazido a lume pelas autoras, segue fluxograma:

Também € importante distinguir a fungcéo do consércio e a fun¢éo dos entes consorciados. Na
licitacdo compartilhada, o consdrcio atua como responsavel pela conducéo e gerenciamento
do procedimento licitatorio, mas a celebracédo dos contratos decorrentes do certame, em
regra, compete aos proprios entes consorciados participantes, conforme previsto no edital
e nos atos constitutivos do consorcio.

6.3.1 Fase preparatoria e requisitos legais da licitacao compartilhada

Como visto, na licitagdo compartilhada o consoércio atua como central de compras,
intermediando o processo. No entanto, para que o procedimento possa ser bem realizado,
algumas etapas sdo essenciais e, algumas delas, dependem da atuacdo dos entes
consorciados para munir o consorcio publico das informacfes necessérias.

O primeiro ponto que faz sentido registrar € que a possibilidade de o consércio atuar como
ente intermediador de compras deve ser compativel com o contrato de consércio publico, o
estatuto e as deliberacdes internas aplicaveis.

Uma vez superada a verificacdo minima citada, a fase preparatdria deve observar
integralmente o art. 18 da Lein. 14.133/2021, que exige que o processo contenha: descricao
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da necessidade amparada em estudo técnico preliminar; definicdo do objeto por termo de
referéncia, anteprojeto, projeto basico ou executivo; condi¢cdes de execucdo, pagamento,
garantia e recebimento; orgamento estimado; edital; minuta contratual, quando necessaria;
regime de fornecimento ou prestacédo; escolha motivada da modalidade, do critério de
julgamento e do modo de disputa; justificativas das exigéncias editalicias; analise de riscos;
e motivacdo quanto a divulgag¢édo do orcamento.

O consorcio deve identificar no planejamento quais sdo 0s Municipios consorciados
participantes, suas necessidades, os quantitativos estimados, os locais de entrega ou
eXxecucao e 0s recursos orcamentarios disponiveis.

A partir dos dados obtidos junto aos entes consorciados, o consorcio deve elaborar o estudo
técnico preliminar demonstrando, além da necessidade publica, a vantagem de agregar
as demandas dos Municipios, as estimativas de quantidades de cada participante, as
memoarias de calculo, o levantamento de mercado, a solugcéo escolhida, a justificativa para
0 parcelamento ou n&o do objeto e o0s resultados esperados em termos de economicidade.
Esses elementos decorrem dos incisos |, IV, V, VI, VIII, IX e Xlll do § 1° do art. 18 da Lei n.
14.133/2021.

A pesquisa de pregos deve considerar as quantidades a contratar, a economia de escala e
as peculiaridades do local de execucédo, conforme art. 23, caput, da mesma Lei.

O edital deve identificar os entes consorciados participantes, os quantitativos que |hes
correspondem, os locais de entrega ou execucao e as regras de contratagcdo posterior.
A exigéncia decorre da propria estrutura do art. 19 do Decreto n. 6.017/2007, que prevé
contratos celebrados pelos entes consorciados, e da necessidade de definicdo prévia do
objeto, das condicdes de execucéo e de pagamento, estabelecida no art. 18, 1l e Ill, da Lei
n. 14.133/2021.

Em resumo, ao consorcio cabe conduzir o procedimento licitatério, nos limites de sua
finalidade institucional; aos Municipios participantes cabe formalizar suas demandas,
assegurar a cobertura orcamentaria, celebrar os contratos deles decorrentes e exercer as
atribuicdes de gestao e fiscalizacao que Ihes forem atribuidas no instrumento convocatoério
e no contrato.

6.3.1.1 Documento de formalizacao de demanda dos consorciados

Um dos primeiros passos da fase preparatéria para a promoc¢cdo de um procedimento
licitatério por consércio publico € o envio pelos entes consorciados do documento de
formalizacdo de demanda (DFD).

Trata-se de mandamento legal previsto no art. 12, VII, da Lei n. 14.133/2021 que visa, como
o préprio nome diz, formalizar as demandas de diversos 6rgaos, ou no caso dos consorcios,
as demandas dos diversos entes consorciados. E a partir desse documento que o consorcio
tera condicdo de cumprir com as demais etapas previstas pela Lei de Licitagdes, como
elaborar o estudo técnico preliminar, o edital e seus anexos etc.
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E notoério que grande parte das irregularidades detectadas pelos 6rgdos de controle em
relacdo aos certames iniciados por consércios passa pela falha no envio do DFD pelos
entes consorciados, como sera possivel perceber no item 6.5.6.

O DFD bem elaborado auxilia o consorcio a tomar decisbes mais corretas, notadamente
no caso de entender se a demanda existente é de fato compartilhada por varios entes,
justificando uma licitagdo nesses moldes, ou se trata-se de uma necessidade pontual de
apenas um municipio.

Sobre o tema, convém citar as palavras do conselheiro do TCESP, Dimas Ramalho:2&

Além disso, em alguns processos, hem sequer ha documentos que formalizem
as demandas de cada ente consorciado, o que levanta duvidas sobre a real
necessidade das aquisi¢cOes previstas. [...] Essas fragilidades evidenciam falhas
graves na estruturacao das licitac6es e apontam para um risco real de vicios
insanaveis que podem ensejar a anulacdo dos certames.

Vale lembrar que a fase de planejamento é a espinha dorsal de toda licitacdo. E
nela que se definem as reais necessidades da administra¢@o, a viabilidade da
contratacao e a compatibilidade entre o objeto pretendido e os recursos disponiveis.
E importante frisar que o tribunal de contas reconhece os méritos e as vantagens
das concorréncias publicas compartilhadas por consércios, sobretudo em contextos
de escassez de recursos e limitagdes estruturais enfrentadas por pequenos
municipios. No entanto, esses beneficios ndo isentam os gestores do cumprimento
rigoroso das exigéncias legais. A legalidade, a motivacéo dos atos administrativos e
a transparéncia sao inegociaveis em qualquer modalidade de compra publica.

286 RAMALHO, Dimas. Consorcios intermunicipais precisam seguir a lei: Licitagdes compartilhadas podem beneficiar
a todos, desde que cumpram regras de planejamento. Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/publicacoes/artigo-
consorcios-intermunicipais-precisam-sequir-lei. Acesso em 28 de julho de 2026.
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6.4 Formalizacao do processo de dispensa ou inexigibilidade

O processo de contratagcdo direta, que inclui tanto as hipoteses de dispensa quanto as de
inexigibilidade, deve seguir as fases e requisitos previstos no art. 72 da Lei n. 14.133/2021
gue podem ser simplificadas da seguinte forma:

No caso da dispensa para contrato de programa, a aplicacdo do art. 72 da Lein. 14.133/2021
exige leitura compativel com a natureza do ajuste. O contrato de programa nao se estrutura
como contratacao ordinaria de mercado, pois decorre de gestao associada de servigco publico,
previamente autorizada em contrato de consorcio publico ou convénio de cooperacao.
Ainda assim, a especificidade do instrumento ndo autoriza a supressao do processo de
contratacao direta, ja que a Lei n. 14.133/2021 prevé o contrato de programa como hipotese
de dispensa (art. 75, XI) e estabelece no art. 72 os requisitos para formaliza¢do do processo
de dispensa.

6.5 Registro de Precos

Em algumas situacdes, o poder publico nao licita com a finalidade imediata de contratacéo,
mas tdo somente para registrar 0s precos, para o caso de eventual contratacao posterior.

o
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O art. 6° inciso XLV, da Lei n. 14.133/2021, conceitua o instituto como “conjunto de
procedimentos para realizacédo, mediante contratacao direta ou licitacdo nas modalidades
pregdo ou concorréncia, de registro formal de precos relativos a prestacdo de servicos, a
obras e a aquisicao e locacéo de bens para contratacdes futuras”.

Para melhor compreensao dos institutos citados, segue quadro conceitual:

Contratacao
direta
_

. -

Nesse procedimento, os licitantes devem apresentar o valor unitario dos produtos, vez que
ndo ha quantitativo exato a ser adquirido pelo Estado. A Administracdo deve informar a
guantidade maxima que podera adquirir por meio da ata.

Aataderegistro de precos, definida no art. 6°, XLVI, damesma Lei, € o instrumento vinculativo
em que sdo registrados o objeto, os precos, os fornecedores, os 6rgdos participantes
e as condicdes a serem observadas posteriormente. Ndo se confunde, portanto, com o
contrato administrativo: nos termos do art. 83, a ata gera compromisso de fornecimento
pelo particular, mas ndo obriga a Administracéo a contratar.?°

Finalizada a licitagdo, os precos sdo registrados no sistema de cadastros do ente,
formalizando a ata de registro de precos que tera validade de 1 ano, podendo ser prorrogada
uma unica vez por igual periodo, desde que comprovado o preco vantajoso, nos termos
previstos no art. 84.

O emprego do SRP é cabivel quando a necessidade administrativa, embora concreta, deva
ser satisfeita por contrata¢des futuras, sucessivas ou parceladas, sem que seja possivel
definir com preciséo, desde logo, 0 momento ou o quantitativo exato de cada contratacao.

Nessa linha, o art. 3° do Decreto federal n. 11.462/2023 indica, para a Administracéo Publica
federal, situacfes especialmente compativeis com o sistema: contratacdes permanentes ou

287 art 6°, XLI, da Lein. 14.133 de 2021
288 art 6°, XXXVIII, da Lei n. 14.133 de 2021

289 Art. 83. A existéncia de precos registrados implicarad compromisso de fornecimento nas condi¢des estabelecidas, mas
néo obrigara a Administracéo a contratar, facultada a realizagdo de licitacéo especifica para a aquisi¢éo pretendida,
desde que devidamente motivada.
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frequentes; entregas parceladas; servicos remunerados por unidade de medida; atendimento
a mais de um 6rgéo ou entidade; e hipoteses em que a natureza do objeto impeca a prévia
definicdo exata da quantidade demandada. Embora esse Decreto tenha ambito federal,
seus critérios auxiliam a compreensao da finalidade do instituto, cuja disciplina operacional
deve observar o regulamento aplicavel ao ente, conforme determina o art. 78, § 1°, da Lei
n. 14.133/2021.

Durante o periodo da vigéncia da ata a proposta selecionada fica a disposicdo da
Administracdo que podera adquirir o bem selecionado quantas vezes ela precisar, desde
gue nao ultrapasse o quantitativo licitado, sem necessidade de realizar um novo certame
a cada necessidade. Nesse sentido ha uma agilidade/eficiéncia no processo porque evita
licitagcdes sucessivas para aquisicao de objetos similares.

Em licitacdes compartilhadas, essa utilidade se evidencia quando diversos municipios
possuem necessidade semelhante, mas em volumes, cronogramas ou momentos de
contratacdo distintos. Nesses casos, 0 consorcio pode centralizar a licitagdo e gerenciar
a ata, enquanto cada ente participante informa sua necessidade estimada e formaliza,
posteriormente, a contratacéo que Ihe corresponda.

Sobre o procedimento licitatorio para operacionalizar o registro de precos, a Lei n.
14.133/2021 admite que o sistema de registro de precos seja utilizado em pregéo,
concorréncia e em hipoteses de contratacao direta, por dispensa ou inexigibilidade, desde
gue a situagdo concreta preencha simultaneamente os requisitos da contratacao direta e
0s pressupostos proprios do SRP. Assim, ndo basta haver dispensa ou inexigibilidade; &
necessario que a contratacdo também tenha caracteristicas compativeis com o registro
de precgos, como demanda futura, parcelada, recorrente ou de quantitativo incerto. Nesses
casos, a ata ndo decorre de licitagdo, mas de processo de contratacdo direta devidamente
instruido, com justificativa da necessidade, estimativa de quantitativos, razdo da escolha
do fornecedor, justificativa de preco, demonstracdo da vantajosidade e observancia do
regulamento aplicavel.
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6.5.1 Adesao a ata e necessidade de IRP

A Lei permite que outros Orgaos e entidades participem do procedimento, contanto que
0 6rgao gerenciador realize o procedimento de intencao de registro de precos para
possibilitar pelo prazo minimo de 8 dias Uteis a participacdo desses 6rgaos/entidades. Esse
controle serve para determinar a estimativa total de quantidades da contratacao:

Art. 86. O 6rgéo ou entidade gerenciadora devera, na fase preparatdria do processo
licitatério, para fins de registro de precos, realizar procedimento publico de
intencao de registro de precos para, nos termos de regulamento, possibilitar, pelo
prazo minimo de 8 (oito) dias Uteis, a participagdo de outros 6rgaos ou entidades na
respectiva ata e determinar a estimativa total de quantidades da contratacao.

§ 1° O procedimento previsto no caput deste artigo seré dispensavel quando o 6rgdo
ou entidade gerenciadora for o Unico contratante.

A Lein. 14.133/2021 institui a adesédo a ata de registro de precos para 6rgaos e entidades
nao participantes, ou seja, aqueles que ndo demonstrarem interesse no procedimento de
intencéo de registro de precos.

O registro de precos permite que varios 6rgaos ou entidades utilizem o mesmo procedimento.
Nesse cenario, havera o 6rgdo ou entidade gerenciador que conduzir4d o procedimento
e gerenciard a ata de registro de precos. Os 6rgdos ou entidades que participam dos
procedimentos iniciais para o registro de precos sdo chamados de participantes e integram
a ata.

Por outro lado, a Lei prevé a possibilidade de um érgdo ou entidade aderir a ata de registro
de precos sem ter participado dos procedimentos iniciais, nesses casos 0 6rgao gerenciador
e o fornecedor deverdo aceitar o 6rgédo nao participante que devera apresentar justificativa
para aderir a ata e demonstrar que agueles precos estdo compativeis com os valores
praticados pelo mercado.

Sobre a necessidade da IRP em procedimento gerenciado por consércio intermunicipal,
entende-se pertinente reproduzir excerto da Denuncia n. 1167147 (23/4/2026):2%°

Trata-se de exigéncia inserida no planejamento do SRP, voltada a adequada
formacdo da ata, a consolidacdo de demandas e a transparéncia da fase
preparatéria, nos termos da disciplina legal, que favorece uma atuacao estratégica
da Administracdo em seus processos de contratacdo, ao oportunizar a ampliagéo
da base de demandas, a reducdo das dispersbes de especificacdo e dos custos
logisticos, com o consequente aumento da economia de escala.

A IRP se distingue da adesdao por 6rgdao nao-participante ou “carona”,
justamente por considerar a inclusdo da demanda dos outros 6rgaos ou
entidades no momento do planejamento da contratagcdo, promovendo a
publicidade antecipada e a coordenacdo das diversas demandas, de modo a
padronizar especificacdes e alcancar uma estimativa total de quantidades fidedigna
e confiavel, que serd considerada pelos licitantes no momento da formulagdo das
propostas.

290 Denlncia n. 1167147. Pleno. Rel. Cons. Alencar da Silveira Jr. Prolator do voto vencedor: Gilberto Diniz. Sesséo:
25/3/2026. Publicagdo no DOC: 23/4/2026
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E com vistas as vantagens econdmicas decorrentes da IRP que a Lei n. 14.133/2021
determina a sua realizacao, tratando a dispensa como situacdo pontual, no caso,
a que o Orgdo pretende registrar precos apenas para suas préprias contratacdes.
Nessa situacéo, de fato, ndo faz sentido a realizacdo de procedimento de IRP, uma
vez que o planejamento interno é suficiente para levantar todas as informacées
relevantes para a adequada especificacao e dimensionamento da licitacao.

Assim, como a ata gerenciada pelo consércio no bojo da licitagdo compartilhada se destina
a contratacGes pelos municipios consorciados, o procedimento de intencdo de registro de
precos € necessario.

Nesse sentido, Joel de Menezes Niebuhr®! destaca que a IRP n&o se trata de mera
faculdade:
O caput do artigo 86 da Lei n°® 14.133/2021 da a entender que a intencao de
registro de precos é obrigatdria: [...] Enfatiza-se que o dispositivo se refere ao

dever de realizar a intencdo de registro de precos. Nao se trata, pelos menos nos
termos vertidos no caput, de mera faculdade.

O TCEMG tem decidido em diversos processos envolvendo licitagdes compartilhadas
organizadas a partir de gerenciamento de ata de registro de precos por consércios publicos,
gue a auséncia de IRP compromete transparéncia, planejamento e fidedignidade dos
gquantitativos, configurando irregularidade que justifica ndo apenas a suspensao do certame,
como a aplicacdo de sancdo. Nessa linha, citam-se as seguintes decisdes:

DENUNCIAS. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. PREGAO ELETRONICO.
REGISTRO DE PRECOS. PROJETO DE PEDAGOGIAINTEGRADA. PRELIMINAR.
ILEGITIMIDADE PASSIVA. REJEICAO. MERITO.[....APONTAMENTO

291 NIEBUHR, Joel de Menezes. Licitagéo publica e contrato administrativo. 7. ed. Belo Horizonte: Férum, 2024, fl. 896.
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COMPLEMENTAR FORMULADO PELA UNIDADE TECNICA. AUSENCIA DE
PROCEDIMENTO PUBLICO DE INTENGAO DE REGISTRO DE PRECOS - IRP.
PROCEDENCIA. RECOMENDACAO. ARQUIVAMENTO.

[..]

8. Conforme disposto no art. 86, caput, da Lei n. 14.133/2021, nos processos
licitatoérios em que for utilizado o sistema de registro de precos, quando o 6rgao
gerenciador nao for o Unico contratante, deve-se realizar, na fase preparatoria, 0
procedimento publico de Intengéo de Registro de Precos — IRP, a fim de possibilitar
a participacao formal de outros 6rgdos ou entidades na ata de registro de pregos,
sejam eles consorciados ou néo, e determinar a estimativa total de quantidades da
contratacao.

[.]

No caso em analise, conforme apurado no item 1.3 da fundamentacdo, ndo ha
sequer a demanda indicada por cada municipio participante, o que reforca a
deficiéncia do planejamento e a auséncia de elementos objetivos aptos a justificar
a estimativa total de quantidades registrada no certame. Diante do exposto, julgo
procedente este apontamento complementar formulado pela Unidade Técnica.

[Denlncia n. 1189219. Rel. Cons. Em Exerc. Adonias Monteiro. Sessao: 30/6/2026.
Publicacao no DOC: 9/7/2026.]

DENUNCIA.CONSORCIOINTERMUNICIPAL. PREGAOELETRONICO.REGISTRO
DE PRECOS. ESTUDO TECNICO PRELIMINAR (ETP). INCOMPLETUDE.
AUSENCIA DE JUSTIFICATIVA TECNICA DA SOLUCAO ADOTADA. ESTIMATIVA
DE QUANTITATIVOS. AUSENCIA DE ESTUDO FORMALIZADO DE DEMANDA.
QUALIFICACAO TECNICA. AUSENCIA DE DEFINICAO DAS PARCELAS DE
MAIOR RELEVANCIA OU VALOR SIGNIFICATIVO. INTENGAO DE REGISTRO
DE PRECOS (IRP). NAO REALIZACAO. AGLOMERACAO DE ITENS EM
LOTES. JUSTIFICATIVA TECNICA E ECONOMICA. DIRECIONAMENTO E
SUPERFATURAMENTO. NAO COMPROVAGCAO. PROCEDENCIA PARCIAL.
APLICACAO DE MULTA. RECOMENDAGAO.

4. A realizacdo de procedimento de Intencdo de Registro de Precos (IRP), na fase
preparatéria, constitui regra no regime da Lei n. 14.133/2021 (art. 86, caput), sendo
dispensavel apenas quando o érgao gerenciador for o Unico contratante.

[Denlncia n. 1167147. Pleno. Rel. Cons. Alencar da Silveira Jr. Prolator do voto
vencedor: Gilberto Diniz. Sesséo: 25/3/2026. Publicacdo no DOC: 23/4/2026]

DENUNCIA. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. PREGAO ELETRONICO. SISTEMA
DE REGISTRO DE PRECOS. PARA FUTURA E EVENTUAL AQUISICAO DE
CENTRAIS DE AR, BEBEDOUROS, ESTRUTURAS DE ACO/MADEIRA E
EQUIPAMENTOS. PRELIMINAR. NULIDADE DA CITACAO. AFASTAMENTO.
INABILITACAO. POSSIBILIDADE DE REALIZACAO DE DILIGENCIA. VIOLACAO
AO PRINCIPIO DO FORMALISMO MODERADO E DA OBTENCAO DA
PROPOSTA MAIS VANTAJOSA. AUSENCIA DE PROCEDIMENTO DE INTENGAO
DE REGISTRO DE PREGCOS. PROCEDENCIA. ERRO GROSSEIRO. MULTA.
DETERMINACAO. RECOMENDAGCAO. ARQUIVAMENTO.

[..]

5. Consoante o art. 86, caput, da Lei n. 14.133/2021, quando um érgao ou entidade
pretender realizar o registro de precos, caso ndo seja o Unico contratante, devera
realizar procedimento publico de intencao de registro de pregos para possibilitar,
pelo prazo minimo de oito dias Uteis, a participacdo de outros 6rgaos ou entidades
na respectiva ata e determinar a estimativa total de quantidades da contratacao.
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[.]

Em face da fundamentacdo exposta, considerando a auséncia do procedimento de
Intencdo de Registro de Precgos, entende-se que o Pregdo Eletrénico n. 20/2024
foi realizado em contrariedade ao disposto no art. 86, caput, da Lei Federal n.
14.133/2021, motivo pelo qual conclui-se pela procedéncia da irregularidade
apontada pela Unidade Técnica. Assim, caracterizado o erro grosseiro previsto no
art. 28 do Decreto-Lei n. 4.657/1942, entende-se pela aplicagdo de multa [...]

[Denlncia n. 1174223. Pleno. Rel. Cons. Em Exerc. Licurgo Mourdo. Sessao:
4/2/2026. Publicacdo no DOC: 20/2/2026]

DENUNCIA. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. PREGAO ELETRONICO.
REGISTRO DE PRECOS. AQUISICAO DE MATERIAIS DE ROBOTICA
EDUCACIONAL. ESPECIFICACOES TECNICAS. DIRECIONAMENTO DO
CERTAME. SUPERDIMENSIONAMENTO DOS QUANTITATIVOS ESTIMADOS.
AUSENCIA DE PROCEDIMENTO PUBLICO DE INTENGCAO DE REGISTRO
DE PRECOS - IRP. PROCEDENCIA PARCIAL. RECOMENDACOES.
ARQUIVAMENTO. [...]

2. O caput do art. 86 da Lei 14.133/21 prevé que o 6rgéo ou entidade gerenciadora
devera realizar procedimento publico de Intencao de Registro de Precos (IRP), ou
dispensa-la, quando “for o Gnico contratante”, nos termos do seu § 1°.

[Dendncia n. 1170952. Primeira Camara. Rel. Cons. Em Exerc. Licurgo Mouréo.
Sesséo: 20/5/2025. Publicacdo no DOC: 6/6/2025]

DENUNCIA. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. PREGAO ELETRONICO.
REGISTRO DE PRECOS. [..]. AUSENCIA DE INTENCAO DE REGISTRO
DE PRECOS. AUSENCIA DE ESTUDO DE DEMANDA. IRREGULARIDADES
CONSTATADAS. PRESENTES OS REQUISITOS DO FUMUS BONI IURIS E DO
PERICULUM IN MORA. CONCESSAO DE MEDIDA CAUTELAR DE SUSPENSAO
DO CERTAME. DECISAO MONOCRATICA REFERENDADA.

[..]

J& no que pertine ao apontamento complementar de auséncia de procedimento
de Intencé@o de Registro de Precos, nota-se uma violagcao direta ao disposto no
art. 86 da Lei Federal n. 14.133/2021, haja vista que o ente gerenciador tem
o dever de tornar publica a sua intencdo de promover o registro de precos.
Assim, quando o registro de precgos possibilitar a utilizagdo da futura ata por outros
Orgdos publicos (como participantes ou aderentes - caronas), caberd ao 6rgdo ou
ente gerenciador, obrigatoriamente, a deflagracéo de procedimento de intencéo de
registro de pregos na fase preparatoria da licitacéo.

[Dendncian. 1174365. Pleno. Rel. Cons, Mauri Torres. Sesséo: 2/4/2025. Publicacao
no DOC: 10/4/2025]

DENUNCIA. MEDIDA CAUTELAR. PREGAO ELETRONICO. PROCESSO
LICITATORIO. REGISTRO DE PRECO. [..] AUSENCIA DE PROCEDIMENTO
DE INTENGAO DE REGISTRO DE PREGOS. PREVISAO DE ORCAMENTO
SIGILOSO FUNDAMENTADO EM JUSTIFICATIVA GENERICA. PLAUSIBILIDADE
DO DIREITO. EFETIVO RISCO DE PREJUiZO AO INTERESSE PUBLICO OU
AO ERARIO. SUSPENSAO LIMINAR DO CERTAME. DECISAO MONOCRATICA
REFERENDADA.

[...] a partir da leitura da Lei n. 14.133/2021, resta claro que a realizagdo de
procedimento publico de intencdo de registro de precos, a excecao da hip6tese
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prevista pelo § 1° do art. 86, dispensa a abertura de IRP quando o 6rgdo ou a
entidade gerenciadora “for o Unico contratante”. No entanto, essa ndo é a situacéo
dos autos, que prevé a possibilidade de diversos municipios consorciados aderirem
a ata. Ademais, é importante destacar que nédo foi apresentada qualquer justificativa
para a auséncia do mencionado procedimento.

[Dendncia n. 1174265. Primeira Camara. Rel. Cons. Agostinho Patrus. Sesséo:
5/11/2024. Publica¢@o no DOC: 22/11/2024]

Ainda, é pertinente ressaltar que, na Denancia n. 1168151 (9/7/2024),%°? a Segunda Camara
do Tribunal ao referendar a suspensao do certame, adotou os fundamentos do relatorio
técnico entendendo que a autorizacdo genérica para a realizacdo de registros de precos
em nome dos entes consorciados ndo substitui 0 instrumento previsto no art. 86 da Lei n.
14.133/2021:

[..]

Ressalta-se, nesse ponto, que a existéncia de autorizacédo genérica de realizacéo e
registros de pre¢os em nome dos Municipios consorciados néo esta apta a substituir
0 procedimento de intengdo de registro de precos. Dessa forma, € irregular a
inclusdo de Municipio consorciado como participante de registro de precos sem
que este tenha manifestado formalmente sua intencdo de participar, indicando os
quantitativos que pretende adquirir, baseados em estudos preliminares realizados
no ambito do proprio Municipio.

[Denlncian. 1168151.Segunda Camara. Rel. Cons. Mauri Torres. Sesséao: 2/7/2024.
Publicacao no DOC: 9/7/2024.]

6.5.2 Limitacdo a participacdo de entes ndo consorciados em licitacdes
compartilhadas

Segundo a Consulta n. 1119769 (3/7/2023),%*® entes ndo consorciados ndo podem participar
da licitagdo compartilhada promovida pelo consorcio por falta de amparo legal, ressalvada
a adesao posterior a ata de registro de precos, na condicdo de nao participante, quando
presentes 0s requisitos legais.

Pautado no Principio da Legalidade, o TCEMG entendeu que, como nenhum dos
dispositivos que regem a licitacdo compartilhada realizada por consorcios publicos autoriza
gue entes ndo consorciados participem do certame, essa pratica ndo encontraria respaldo
no ordenamento juridico. Entretanto, pontuou que néo existe 6bice para que 0s entes nao
consorciados participem da licitacdo compartilhada realizada por consércio publico, por
meio da posterior adeséo a ata de registro de precos respectiva, na condi¢do de “carona”.

CONSULTA. PREFEITURA MUNICIPAL. CONSORCIO PUBLICO. LICITACAO
COMPARTILHADA. ENTE NAO CONSORCIADO. PARTICIPACAO NO CERTAME.
IMPOSSIBILIDADE. VIABILIDADE DE ADESAO AATADE REGISTRO DE PRECOS
RESPECTIVA COMO “CARONA".

292 Denuncia n. 1168151. Segunda Camara. Rel. Cons. Mauri Torres. Sessao: 2/7/2024. Publicagdo no DOC: 9/7/2024.
293 Consulta n. 1119769. Pleno. Rel. Cons. Durval Angelo. Sesséo: 14/6/2023. Publicagéo no DOC: 3/7/2023.
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Entes ndo consorciados ndo podem participar de licitacdo compartilhada a ser
realizada por consércio publico, por falta de amparo legal, ressalvada a possibilidade
de posterior adesédo a ata de registro de precos respectiva, na condicdo de “carona”.

[Consulta n. 1119769. Pleno. Rel. cons. Durval Angelo. Sess&o: 14/6/2023.
Publicacdo no DOC: 3/7/2023.]

6.5.3 “Barriga de Aluguel”

O art. 18, 81°, inciso IV, da Lei n. 14.133/2021%** exige que o estudo técnico preliminar
contenha a estimativa das quantidades, acompanhada das memorias de célculo e
documentos de suporte. Em complemento, o art. 82 da citada norma exige que o edital
para registro de pre¢os preveja o quantitativo maximo de cada item.?%

Assim, 0 SRP néo se presta a viabilizar contratacdes genéricas, objetos insuficientemente
definidos ou quantitativos arbitrarios. Ele pressupde necessidade previsivel, ainda que
variavel, e objeto padronizavel, de modo que a contratacdo posterior permaneca aderente
a demanda efetiva da Administracéo.

O sentido da norma é claro: é necessario que haja um parametro definido acerca das
guantidades a serem contratadas e, para que tal parametro seja objetivamente valido, é
essencial que o orgdo licitante realize estudo adequado acerca das demandas.

Nesse sentido, é valido transcrever o Enunciado de Suimula n. 177 do TCU:

Sumulan. 177 do TCU A definicao precisa e suficiente do objeto licitado constitui
regra indispensavel da competicdo, até mesmo como pressuposto do postulado
de igualdade entre os licitantes, do qual é subsidiario o principio da publicidade, que
envolve o conhecimento, pelos concorrentes potenciais das condi¢bes béasicas da
licitacdo, constituindo, na hip6tese particular da licitagéo para compra, a quantidade
demandada uma das especificacGes minimas e essenciais a definicdo do
objeto do pregao.

Ocorre que os orgaos de controle vém identificando situacdes irregulares em que a ata de
registro de precos € formada com quantitativos artificialmente elevados, sem correspondéncia
com a necessidade dos participantes, uma vez que os estudos que justificam as previsdes
de quantitativos sdo precariamente elaborados. Essa distorcdo viabiliza maior nimero de
adesdes a ata de forma irregular, burlando o dever constitucional de licitar, o que constitui
a préatica chamada de “barriga de aluguel”.

Nos termos do Acordao 4595/2024 do Tribunal de Contas da Unido (TCU), a prética
conhecida como barriga de aluguel € aquela: “por meio da qual as quantidades licitadas sao

294 Art. 18 8§ 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso | do caput deste artigo devera evidenciar o problema
a ser resolvido e a sua melhor solugdo, de modo a permitir a avaliagdo da viabilidade técnica e econdmica da
contratagdo, e contera os seguintes elementos:

IV - estimativas das quantidades para a contratacdo, acompanhadas das memdrias de calculo e dos documentos que
Ihes déo suporte, que considerem interdependéncias com outras contratagdes, de modo a possibilitar economia de
escala;

295 Art. 82. O edital de licitag&o para registro de precos observara as regras gerais desta Lei e devera dispor sobre:

| - as especificidades da licitagdo e de seu objeto, inclusive a quantidade maxima de cada item que podera ser
adquirida;
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majoradas artificialmente, de forma que a ata de registro de precos decorrente possibilite
maior nimero de adesfes e permita que a empresa vencedora comercialize seus produtos
com diversos orgaos da Administracao Puablica sem licitar”.2%

No ambito dos consorcios publicos, a pratica narrada é potencialmente mais nefasta na
medida em que permite facilmente escalar a quantidade de adesdes irregulares. Nessa
linha, o TCEMG tem considerado imprescindivel que, mesmo no SRP, os quantitativos
sejam definidos por estudos que reflitam a demanda real dos municipios consorciados
durante a vigéncia da ata, pois 0 superdimensionamento compromete o planejamento, a
formacéo de precos e a fidedignidade das quantidades estimadas. E o que se depreende a
partir dos julgados a seguir reunidos:

[..]

4. E imprescindivel que a Administragéo, ao elaborar editais de licitacéo, realize
os estudos prévios suficientes para definicdo da estimativa dos quantitativos do
objeto licitado, ainda que se trate de sistema de registro de precos, pois, apesar de
nao haver a obrigacdo de contratar, a licitacdo deve ser precedida de estudos que
definam a real demanda dos municipios consorciados no periodo de vigéncia da ata
de registro de precgos.

A auséncia de estudo de demanda formalizado apto a identificar as necessidades
individualizadas de cada municipio participante e a embasar os quantitativos
configura ofensa direta ao art. 18, § 1°, IV, da Lei n. 14.133/2021, que estabelece a
necessidade de estudo de demanda para a definicdo das quantidades estimadas
para a contratacao, acompanhado das memodrias de céalculo e dos documentos que
Ihe deem suporte [...]

Ressalto que, mesmo no sistema de registro de precos, deve haver a definicdo dos
guantitativos, conforme prevé o art. 82, | e ll, da Lei n. 14.133/2021 [...]

Destaco, ademais, que a relevancia do estudo de demanda é ainda mais
acentuada em licitagcbes compartilhadas, promovidas por consércios que

296 TCU, Acordéao 4595/2024 — Primeira Camara, Rel. Min. Vital do Régo, j. 02/07/2024
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reinem municipios com realidades distintas, tendo em vista que, na auséncia
de planejamento adequado, a definicao dos quantitativos pode resultar em
estimativas elevadas, genéricas e dissociadas das necessidades efetivas dos
entes participantes e, ainda, favorecer a pratica das chamadas atas “barriga
de aluguel”, conforme destacado pela Unidade Técnica.

[[Dendncia n. 1189219. Rel. Cons. Cons. Em Exerc. Adonias Monteiro. Sesséo:
30/6/2026. Publicacéo no DOC: 9/7/2026.]

DENUNCIAS. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. PREGAO ELETRONICO.
REGISTRO DE PRECOS. AQUISICAO DE PLAYGROUNDS, BRINQUEDOS
INFANTIS E AFINS. AUSENCIA DE ESTUDO DE DEMANDA.
SUPERDIMENSIONAMENTO DE QUANTITATIVOS. PROCEDENCIA.
RECOMENDAGCAO. SOBREPREGCO DO VALOR ESTIMADO NO EDITAL.
IMPROCEDENCIA. RECOMENDACAO. DIRECIONAMENTO DO CERTAME
COM INDICACAO DE MARCA. IMPROCEDENCIA. OMISSAO DO PREGOEIRO
NA REALIZACAO DE DILIGENCIA. IMPROCEDENCIA. INSUFICIENCIA
DA DOCUMENTACAO APRESENTADA PELA LICITANTE VENCEDORA.
IMPROCEDENCIA. ARQUIVAMENTO.

1. E imprescindivel que a Administragdo, ao elaborar editais de licitagdo, realize
os estudos prévios suficientes para definicdo da estimativa dos quantitativos do
objeto licitado, ainda que se trate de sistema de registro de precos, pois, apesar de
nao haver a obrigacdo de contratar, a licitacdo deve ser precedida de estudos que
definam a real demanda dos municipios consorciados no periodo de vigéncia da ata
de registro de precos.

2. E imprescindivel que a Administracdo adote uma melhor metodologia de célculo
na cotacéo de precos, de forma a aferir o melhor preco estimado para a licitacéo,
gue é aquele que afasta o sobrepreco e, por conseguinte, o superfaturamento
na execucao contratual, caso a contratacdo ocorra, ainda mais quando se tratar
de sistema de registro de precos, em que ha a expectativa de contratacdo apos
0S precos serem registrados em ata e o preco podera reverberar nas possiveis
adesdes a ata. Assim, como métodos para obtencao do pre¢o estimado, tem-se a
média, a mediana ou o menor dos valores obtidos na pesquisa de precos.

[Denlncia n. 1167180. Segunda Camara. Rel. Cons, Em Exerc.Adonias Monteiro.
Sessdo: 10/3/2026. Publicacdo no DOC: 13/3/2026].

DENUNCIA.CONSORCIOINTERMUNICIPAL.PREGAOELETRONICO.REGISTRO
DE PRECOS. ESTUDO TECNICO PRELIMINAR (ETP). INCOMPLETUDE.
AUSENCIA DE JUSTIFICATIVA TECNICA DA SOLUGCAO ADOTADA. ESTIMATIVA
DE QUANTITATIVOS. AUSENCIA DE ESTUDO FORMALIZADO DE DEMANDA.
QUALIFICACAO TECNICA. AUSENCIA DE DEFINICAO DAS PARCELAS DE
MAIOR RELEVANCIA OU VALOR SIGNIFICATIVO. INTENCAO DE REGISTRO
DE PRECOS (IRP). NAO REALIZACAO. AGLOMERACAO DE ITENS EM
LOTES. JUSTIFICATIVA TECNICA E ECONOMICA. DIRECIONAMENTO E
SUPERFATURAMENTO. NAO COMPROVACAO. PROCEDENCIA PARCIAL.
APLICACAO DE MULTA. RECOMENDACAO.

1. O Estudo Técnico Preliminar deve conter os elementos legalmente exigidos no art.
18, 81°, da Lei n. 14.133/2021, especialmente levantamento de mercado, descrigéo
da solucdo como um todo e posicionamento conclusivo sobre a adequacéo da
contratacdo, ndo se satisfazendo com referéncias genéricas e desacompanhadas
de comprovacdo documental.

2. No Sistema de Registro de Precos, a estimativa de quantitativos deve estar
amparada em estudo prévio formalizado da demanda, porquanto a impreciséo
no dimensionamento compromete o planejamento da contratacédo, a formacéo de
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precos e a fidedignidade dos quantitativos registrados.

[.]

N&o apenas 0 momento da licitagédo € impactado pela imprecisdo do levantamento
da demanda. Talvez os maiores riscos se encontrem na fase de execucdo da
ARP, notadamente com o fortalecimento da atuacdo de consércios e do fomento
a centralizac@o de compras, favorecendo a atuacéo fraudulenta de fornecedores,
como a “venda de atas” ou atas “barriga de aluguel”. Nessas situacdes, com os
quantitativos artificialmente superestimados, abre-se a oportunidade para
quase infinitas adesdes, com claro desvio do dever de licitar.

[Dendncia n. 1167147. Pleno. Rel. Cons. Alencar da Silveira Jr. Prolator do voto
vencedor: Gilberto Diniz. Sesséo: 25/3/2026. Publicacdo no DOC: 23/4/2026].

DENUNCIA.CONSORCIOINTERMUNICIPAL.PREGAOELETRONICO.REGISTRO
DE PRECOS. FORNECIMENTO E AQUISICAO DE PECAS DE REPOSICAO
E ACESSORIOS PARA VEICULOS LEVES, PESADOS E MAQUINARIOS.
MERITO. CRITERIOS SUBJETIVOS PARA AVALIACAO E COMPROVACAO
DE EXEQUIBILIDADE DAS PROPOSTAS. IMPROCEDENCIA. JULGAMENTO
ARBITRARIO DE RECURSO INTERPOSTO PELADENUNCIANTE, SEM O DEVIDO
ENCAMINHAMENTO PARA AUTORIDADE SUPERIOR. IMPROCEDENCIA.
AUSENCIA DE ESTUDO DE DEMANDA E DE QUANTITATIVOS. PROCEDENCIA.
MULTA. ARQUIVAMENTO.

[..]

2. AAdministracédo Publica deve definir, ainda que de forma estimada, e mesmo em
licitagbes que se utilizem do registro de pregos, as quantidades que poderao vir a
ser adquiridas durante a validade da respectiva ata.

3. Numa licitagcdo compartilhada, deve a Administragdo Publica apresentar estudo
de demanda contendo aspectos concretos que demonstrem a adequacéo entre a
guantidade licitada e a necessidade dos municipios consorciados.

[Dendncia n. 1157052. Primeira Camara. Rel. Cons. Agostinho Patrus. Sessao:
30/9/2025. Publicagéo no DOC: 22/10/2025]

DENUNCIA. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. PREGAO ELETRONICO.
REGISTRO DE PRECOS. AQUISICAO DE MATERIAIS DE ROBOTICA
EDUCACIONAL. ESPECIFICACOES TECNICAS. DIRECIONAMENTO DO
CERTAME. SUPERDIMENSIONAMENTO DOS QUANTITATIVOS ESTIMADOS.
AUSENCIA DE PROCEDIMENTO PUBLICO DE INTENCAO DE REGISTRO DE
PRECOS—IRP.PROCEDENCIAPARCIAL. RECOMENDACOES.ARQUIVAMENTO.

[.]

[...] conforme destacado pela unidade técnica na andlise inicial (peca 55), cumpre
observar que a fase preparatéria do certame, notadamente no tocante a estimativa
das quantidades, ndofoirealizada a contento pelo Consaércio, hajavista anecessidade
de estudos adequados que demonstrem, com fidedignidade, a demanda estimada
do ente licitante (e, no caso do Consoércio, de cada municipio consorciado), tendo
sido apurada manifesta divergéncia no calculo dos quantitativos.

Aproposito, em que pese a fundamentagao constante no edital, ndo foi apresentado
qualquer documento que respaldasse os quantitativos estabelecidos. Assim
sendo, verifica-se falha no planejamento da contratacdo, em violacdao ao art.
18, § 1°,1V11, da Lei n. 14.133/2021.

[Dendncia n. 1170952. Primeira Camara. Rel. Cons. Em Exerc. Licurgo Mouréo.
Sessdao: 20/5/2025. Publicacdo no DOC: 6/6/2025]
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[...] conforme vislumbrado em recentes julgados, os consoércios intermunicipais
tém cada vez mais se tornado “balcdes de contratacao”, promovendo verdadeira
instrumentalizacdo do Sistema de Registro de Precos, por vezes com o deliberado
superdimensionamento de quantitativos, visando expandir artificialmente os
limites para a adesdo e beneficiar a fornecedora, em pratica referida como
“barriga de aluguel”, conforme destacou o Ministro Benjamin Zymler, no Acérdao
TCU 1668/2021 — Plenario:

A situacdo descrita acima tem recebido a denominacdo de “barriga de
aluguel”, que é o jargéao utilizado para definir a situacdo em que se geram atas
de registro de precos com quantitativos desnecessarios ou superestimados,
unicamente com o intuito de favorecer determinado fornecedor, que tentara
posteriormente “comercializar” os itens registrados em outros 6rgdos e
entidades da administracdo publica para fins de ades6es. N&o tenho duvidas
de que o Sistema de Registro de Precos é um instituto extraordindrio, pois, se
bem utilizado, simplifica, facilita, agiliza e racionaliza as contratacdes publicas.
Serve para suplantar a realizacdo de inimeras licitagbes que poderiam, cada
uma delas, dar origem a problemas. Ademais, proporciona economia de
escala, permite o gerenciamento de bens, lida com questdes de estoque de
uma forma mais adequada e permite licitar e contratar mesmo quando ndo se
estabelece uma demanda do 6rgédo adequada.

O SRP foi sendo aperfeicoado, na minha opinido, pela jurisprudéncia
deste Tribunal, e tudo nasce, primeiramente, de uma dificuldade de se
estabelecerem, ainda no &mbito da Lei 8.666/1993, os limites da adeséo & ata
de registro de precos. Foi assim que surgiram decisées do TCU determinando
gue o edital dispusesse, claramente, quais os limites quantitativos para os
orgaos “caronas”, tanto individual como coletivamente. Surgiram, portanto,
decretos que fixaram objetivamente esses limites. Entédo, no fundo, a adesao
a ata de registro de precos estava suplantando a contratacao tradicional. O
TCU, teoricamente, identificou a possibilidade de que a “carona” fosse uma
espécie de dispensa de licitacdo, uma discussédo antiga que hoje ndo faz
mais tanto sentido. O que temos visto mais recentemente € uma pratica que
considero extremamente grave, caracterizada pelo fato de alguns érgéos
gerenciadores e participantes estabelecerem quantitativos muito superiores
aqueles que serdo demandados. Com isso, o limite para adesédo passa a
ser gigantesco e artificialmente criado, na pratica que se intitula “barriga de
aluguel” [...] (Ac6rdao TCU 1668/2021 — Plenario. Rel. Min. Benjamin Zymler.
j. em 14/07/2021)

Entendo que a pratica em questdo deve ser exemplarmente coibida por este
tribunal, vez que desvirtua a natureza dos consércios intermunicipais e do proprio
Sistema de Registro de Precos, além de possibilitar essencial monopolizacdo dos
servicos e bens adquiridos pela Administracdo, com a celebracdo de ARPs de
quantitativos cada vez mais elevados, que podem ser atendidos por um universo
progressivamente mais restrito de licitantes.

[Dendncia n. 1126985. Segunda Camara. Rel. Cons. Em Exerc. Telmo Passareli.
Sessdo: 17/12/2024. Publicacdo no DOC: 11/2/2025]

RECURSO ORDINARIO. CONSORCIO PUBLICO INTERMUNICIPAL DE
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DO ALTO PARANAIBA — CISPAR.
DENUNCIA DE IRREGULARIDADES PREGAO PRESENCIAL. PRELIMINAR.
ADMISSIBILIDADE. MERITO. OBJETO. BENS EDUCACIONAIS PARA OS
MUNICIPIOS CONSORCIADOS. NAO ESPECIFICACAO DOS BENS. CRITERIO
DE MAIOR DESCONTO SOBRE PRECO DE TABELA. AUSENCIA DE ESTIMATIVA
DE QUANTITATIVO. IRREGULARIDADE. IMPROVIMENTO ARQUIVAMENTO.

[..]

4. A possibilidade de se adotar o sistema de registro de precos quando néo for
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possivel definir previamente o quantitativo a ser demandado pela Administracao,
néo pode ser entendido como uma autorizacéo para que a Administracao nao defina,
ainda que de forma estimativa, as quantidades que poderdo vir a ser adquiridas
durante a validade da ata de registro de pregos.

[..]

Sobre a necessidade ou ndo da estimativa de quantitativo de bens no Registro
de Precos, colaciono o voto do Ministro Relator do TCU no Acordao 1.100/2007
— Plenatrio:

Vé-se assim que o disposto no inciso IV do art. 2° do Decreto 3.931/2001, que
prevé a possibilidade de se adotar o sistema de registro de precos quando
ndo for possivel definir previamente o quantitativo a ser demandado pela
Administracdo, ndo pode ser entendido como uma autorizacdo para que a
Administracdo ndo defina, ainda que de forma estimativa, as quantidades que
poderdo vir a ser adquiridas durante a validade da ata de registro de pregos.
N&o é razoavel acreditar que o Decreto, com tal dispositivo, tenha objetivado
autorizar a Administracdo a ndo selecionar a proposta mais vantajosa para
aquisicdo dos bens e/ou servigos e a descumprir principios constitucionais.

Assim, mesmo nos casos atinentes ao sistema de registro de precos, aAdministracéo
Publica deve definir, ainda que de forma estimada, as quantidades que poderao vir
a ser adquiridas durante a validade da respectiva ata?’.

Aincorreta definigdo dos objetos efetivamente pretendidos tem se mostrado um dos
maiores Obices as contratacdes publicas compartilhadas e, portanto, é regra que
deve ser observada mesmo no caso de licitagdo realizada por consércios, como in
casu, tal como ja decidiu o Tribunal de Contas do Estado do Parana?®:

E claro que a partir do conceito de licitagdo compartilhada, poder-se-ia
afirmar que a participacdo dos entes consorciados se daria posteriormente
ao certame com a efetiva celebragdo do contrato, aderindo tais atores a
ata de registro de precos ja formalizada pelo consércio. Mas a assercao é
equivocada. Mesmo numa licitacdo compartilhada, a participacdo do ente
consorciado ha que se dar na fase interna da licitagéo, ao explicitar o interesse
no objeto da licitacdo, vertendo as caracteristicas que lhe interessariam, bem
como 0 seu quantitativo. Veja-se se compete ao consorcio a realizagdo da
licitacéo, sem que ele usufrua do objeto da contratacéo, ele tédo s6 a fara apos
perquirir junto aos seus membros quais as necessidades a serem satisfeitas
com a contratacdo do referido objeto. N&o é razoavel afirmar que consorcios
realizariam diversas licitagbes dos mais variados objetos, esperando, a
posteriori, a adesdo dos seus consorciados, eis que atitude malsa ao principio
da eficiéncia que se impde indistintamente a toda a Administracéo Publica,
de todas as esferas e de todos os poderes (art. 37, caput, da Constituicao
Federal)

[Recurso Ordinario n. 1153895. Pleno. Rel. Cons. Agostinho Patrus. Sessao:
10/4/2024. Publicagdo no DOC: 2/5/2024]

DENUNCIAS. PREGAO PRESENCIAL. PREFEITURA. LEI N. 10.520/2002.
REGISTRO DE PRECOS. LOCACAO DE VEICULOS, MAQUINAS E
EQUIPAMENTOS. [...] QUANTITATIVOS. AUSENCIA DE ESTUDO DE DEMANDA.
PROCEDENCIA PARCIAL. MULTA...]

4. E imprescindivel que a Administrac&o, ao elaborar editais de licitag&o, realize os
estudos prévios suficientes para definicdo da estimativa dos quantitativos do objeto
licitado.

[..]

297 Recurso Ordinario n. 958021. Pleno. Rel. Cons. Adriene Andrade. Sesséo: 14/6/2017. Publicagdo no DOC: 7/7/2017
298 Consulta n. 821513/2016 TCEPR.
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Pelo que se depreende dos autos, a Administracdo se utilizou dos quantitativos
obtidos nos servigos prestados anteriormente, apresentando notas fiscais para tanto,
sem, contudo, realizar um estudo aprofundado na demanda atual do municipio. De
fato, mesmo no registro de precos, em que ndo se pode precisar exatamente a
demanda do objeto a ser contratado, deve-se obter uma estimativa o mais préxima
possivel da realidade, em garantia a eficiéncia e & economicidade.

[Denlncia n. 1153819. Primeira Camara. Rel. Cons. Subst. Adonias Monteiro.
Sesséo: 25/2/2025. Publicacdo no DOC: 17/3/2025]

DENUNCIA. PREFEITURA. IRREGULARIDADES EM PROCESSO LICITATORIO.
PREGAO. REGISTRO DE PREGCOS. PESQUISA DE PRECOS INSATISFATORIA
EM DECORRENCIADAMA DEFINICAO DO OBJETO. O TIPO DE LICITACAO “POR
PRECO GLOBAL” RESTRINGE INDEVIDAMENTE O CARATER COMPETITIVO
DO CERTAME. [..]. DOS QUANTITATIVOS E DO VALOR ESTIMADO DA
CONTRATACAOQ]...]. APLICACAO DE MULTA

[.]

10. Em observancia ao art. 3°, Il, da Lei n. 10.520/2002 e art. 15, 8 7°, | e Il e art. 6°,
IX, da Lei n. 8.666/93, a adequada especificacdo do objeto deve conter a descri¢cao
amiude dos produtos e servi¢os que se pretende contratar no prazo de vigéncia da
ata de registro de precos, com estimativa fidedigna dos quantitativos.

11. Mesmo se tratando de Registro de Precos, quando ndo ha obrigacdo de se
contratar, a licitacdo deve ser precedida de uma ampla pesquisa de mercado e o
quantitativo estimado deve ser devidamente previsto com base em estudos que
definam a real demanda da Administragdo no periodo de vigéncia da ata de registro
de precos. Ademais, a realizacdo de um certame licitatério gera custos para a
Administracdo e uma expectativa de contratacdo para a empresa vencedora, e se
ndo ha intencédo de contratar nem uma estimativa da demanda, a licitagéo se torna
um 6nus para os dois lados.

[Denlncia n. 886599. Segunda Céamara. Rel. Cons. José Alves Viana. Sessao:
5/4/2018 Publicagdo no DOC: 19/4/2018]

DENUNCIA. MEDIDACAUTELAR. CONCORRENCIAELETRONICA. CONSORCIO
INTERMUNICIPAL. AUSENCIA DE DEFINICAO DE QUANTITATIVOS POR
MUNICIPIO E DE PROCEDIMENTO DE INTENCAO DE REGISTRO DE PRECOS.
TRATAMENTO DIFERENCIADO INDEVIDO PARA ME/EPP. EXIGENCIA DE
INDICE DE ENDIVIDAMENTO RESTRITIVO PARA FINS DE AFERICAO DA
QUALIFICACAO ECONOMICO-FINANCEIRA. SOBREPOSICAO DO OBJETO
DA CONCORRENCIA COM O OBJETO DE OUTRO CERTAME PUBLICADO
PELA MESMA ENTIDADE. AUSENCIA DE COMPOSICOES DE PREGCOS
UNITARIOS E DE MEMORIA DE CALCULO DOS QUANTITATIVOS ESTIMADOS.
IRREGULARIDADES CONSTATADAS. PRESENTES OS REQUISITOS DO
FUMUS BONI IURIS E DO PERICULUM IN MORA. SUSPENSAO DO CERTAME.
DECISAO MONOCRATICA REFERENDADA.

[Dendncian. 1168151.Segunda Camara. Rel. Cons. Mauri Torres. Sesséo: 2/7/2024.
Publicacdo no DOC: 9/7/2024.]

DENUNCIA. MEDIDA CAUTELAR. PREGAO ELETRONICO. REGISTRO DE
PRECOS. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. CONTRATACAO DE PESSOA
JURIDICA PARA PRESTAGCAO DE SERVIGOS DE LOCAGAO DE VEICULOS
DIVERSOS PARA TRANSPORTE ESCOLAR. IRREGULARIDADES. ADOGAO
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DO SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS. NAO DETALHAMENTO DO OBJETO
LICITADO. AUSENCIA DE PLANILHA ORCAMENTARIA E ANALITICA COM A
COMPOSICAO DOS CUSTOS UNITARIOS DO OBJETO LICITADO.AUSENCIADE
REALIZACAO DE ESTUDO DE DEMANDA JUNTO A CADA UM DOS MUNICIPIOS
CONSORCIADOS. PRESENTES OS REQUISITOS DO FUMUS BONI IURIS E DO
PERICULUM IN MORA. SUSPENSAO DO CERTAME. DECISAO MONOCRATICA
REFERENDADA.

1. Cabe a Administracdo Publica estabelecer o quantitativo estimado, buscando-
se obter os melhores precos, em funcdo da economia de escala; estabelecendo-se
um parametro para fins da elaboracéo das propostas, evitando-se que o fornecedor
seja surpreendido com aquisi¢cdes ou contratacdes que ndo possa atender. [...]

[Denlncia n. 1141626.Segunda Camara. Rel. Cons. Mauri Torres. Sessao do dia
06/06/2023. Publicagédo no DOC: 15/6/2023]

Sobre a necessidade de cada ente consorciado estimar adequadamente suas necessidades
para composicao de limites no procedimento de registro de precos, citam-se 0S processos:
1153860 (12/12/2023);2*° 1184841 (21/3/2025);*° 1170952 (6/6/2025);%* 1174265
(22/11/2024);3%2 1141632 (10/5/2023);3% 1157348 (19/2/2024).3%

299 Deve constar nos autos do processo licitatorio a manifestagdo dos municipios consorciados/associados acerca das
caracteristicas, especificagfes técnicas e quantitativos do objeto, de acordo com as suas necessidades, para que
entdo o consorcio defina com clareza e fidedignidade os parametros minimos do certame, sob pena de colocar em
risco a eficiéncia das contratacdes.

[Dendncia n. 1153860. Primeira Camara. Rel. Cons. Subst. Telmo Passareli. Sessao: 28/11/2023. Publica¢do no
DOC: 12/12/2023]

300 A esse respeito, impende salientar que a Lei 14.133/2021 instituiu o devido planejamento como um dos principios
bésicos norteadores dos procedimentos licitatorios.

Aqui se insere o entendimento recente deste Tribunal(1), no qual se firmou que o edital deve conter o quantitativo
estimado dos produtos e servicos que se pretende contratar, com base em estudo prévio que indique a demanda real
da Administragdo no periodo de vigéncia da ata de registro de pregos.

Isso se deve ao fato de que a realizagdo de um certame incorre em custos para a entidade promotora, bem como em
expectativa de contrata¢do para a empresa vencedora, €, se ndo ha intencdo de contratar, a licitagdo representa um
Onus indcuo para ambos.

Frisa-se, nesse passo, acorde com o relator da Denuncia 1167180, que “embora a Administragio ndo seja obrigada
a adquirir o quantitativo previsto na ata, as estimativas devem ser bem elaboradas, no intuito de que os fornecedores
tenham um suporte mais solido para a elaboracéo de suas propostas de preco, que podem levar vantajosidade para
a contratacao”.

O estudo de demanda € ainda mais importante no caso de licitacdes compartilhadas, promovidas
por consorcios ou associagao.

[Denudncia n. 1184841. Pleno. Rel. Cons. Em Exerc. Telmo Passareli. Sessdo: 12/3/2025. Publicacdo no DOC:
21/3/2025]

301 Dendncia n. 1170952. Primeira Camara. Rel. Cons. Em Exerc. Licurgo Mourdo. Sesséo: 20/5/2025. Publica¢do no
DOC: 6/6/2025

302 Dendncia n. 1174265. Primeira Camara. Rel. Cons. Agostinho Patrus. Sesséo: 5/11/2024. Publicacdo no DOC:
22/11/2024.

303 O superdimensionamento do registro de precos pode ser utilizado para a pratica de irregularidades e constitui
violag&o aos principios do planejamento, da isonomia, da vinculagdo ao instrumento convocatorio.

[Denudncia n. 1141632. Primeira Camara. Rel. Cons. Agostinho Patrus. Sessdo: 4/5/2023. Publicagdo no DOC:
10/5/2023.]

304 No mesmo sentido, destaco a decisdo deste Tribunal sobre esta irregularidade e entendendo que a estimativa dos
guantitativos descritos no instrumento convocatério deve corresponder as previsdes reais indicadas no Projeto Basico
ou no Termo de Referéncia, cabendo ao gestor promover a juntada aos autos do procedimento licitatério dos estudos
de demanda que fundamentaram a definicdo do objeto: [...] 2. O quantitativo estimado dos produtos e servigcos
gue se pretende contratar deve ser previsto no edital, com base em estudo prévio que indique a real demanda da
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Por fim, entende-se conveniente citar excerto do Acérdao 1732/2025 do TCU acerca do

tema:

Apesar de o Sistema de Registro de Precos ser caracterizado como uma modalidade
de licitagdo com maior flexibilidade, visto que o Decreto 7.892/2013 estabelece que
ndo é necessario indicar a dotacdo orgamentaria no momento da licitagédo e que a
existéncia de precos registrados ndo obriga a administracdo a contratar, convém
observar que 0s quantitativos registrados geram expectativa de contratacéo junto
aos fornecedores, impactando a credibilidade do uso do registro de precos por
orgaos e entidades da APF junto ao mercado.

Portanto, a imprecisdo no levantamento da demanda, que gera inconsisténcia
nos quantitativos licitados, prejudica a correta analise de cenario por 6rgdos da
Administracdo Publica, pelas empresas fornecedoras e pela sociedade, em especial
sobre precos e demandas anuais. As execucdes e expectativas reais de execugéo
das atas, caso ndo sejam avaliadas criticamente e sirvam como insumo a revisao
de quantitativos para as contratacfes seguintes, tendem a perpetuar situacéo de
incompatibilidade entre o previsto e o executado. Além disso, a maior flexibilidade
nao pode ser entendida como isen¢do de compromisso por parte do 6rgéo publico,
tendo em vista que o principio da eficiéncia constitui corolario do processo de
aquisicbes da Administracdo Publica Federal, conforme o disposto no art. 37 da
Constituic@o Federal e no art. 5° da Nova Lei de LicitagBes (Lei 14.133/2021), para
as contratacdes realizadas a partir da vigéncia da Nova Lei de Licitac6es. Ademais, a
APF, ao gerir recursos publicos, deve observar ainda o principio da economicidade,
0 qual expressa a relacdo custo/beneficio de suas acdes, isto €, a razoabilidade
dos custos diante dos resultados alcancados ou beneficios propiciados. Por fim,
tem-se igualmente relevante o principio do planejamento, também previsto no art.
5°da NLL.

O estabelecimento impreciso dos quantitativos propicia, ainda, ambiente favoravel a
‘venda de ARPS’, pois a lei estipula regra para a quantidade de adesfes de 6rgaos
ndo participantes (‘caronas’), que deve ser baseada no quantitativo licitado, ou
seja, quanto maior for esse nimero, maior a possibilidade de adesédo de drgdos
‘caronas’, ocasionando a situagéo de ata ‘barriga de aluguel’. ‘Barriga de aluguel’ é
uma expressao utilizada para definir a situacdo em que se geram atas de registro
de precos com quantitativos desnecessarios ou superestimados, unicamente com
o0 intuito de favorecer determinado fornecedor, ou propiciando involuntariamente
esse cenario, que tentara posteriormente ‘comercializar’ os itens registrados em
outros orgaos e entidades da administragdo publica para fins de adesdes. Também
aumenta o risco de realizagdo da chamada ‘quimica’, que consiste na operagéo
irregular de fornecimento de produtos nédo registrados ou de produtos registrados,
mas em quantidades diversas das registradas, com emissdo de empenhos para
aquisicdes ficticias ou fornecimento de um produto por outro, mediante acordo
com determinados fornecedores, favorecendo algumas empresas na execucgéo
contratual e podendo, ainda, implicar pagamento de propina para emissdo de notas
fiscais fraudulentas.

[Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n. 1732/2025. Plenario. Rel. Min. Weder de
Oliveira. Sessao de 30/07/2025.]

6.5.4 Cobranca de taxa em caso de adesao

O TCEMG considera irregular a cobranca, pelo consorcio, de valor, taxa, tarifa administrativa

Administracao no periodo de vigéncia da ata de registro de precos. (G.n.) (Dendncia n°. 1114374, Sessdo da Segunda
Cémara, do dia 29/11/2022 — relator: Conselheiro Substituto Hamilton Coelho).

[Dendncia n. 1157348. Segunda Camara. Rel. Cons. Durval Angelo. Sess&o: 6/2/2024. Publicac&o no DOC: 19/2/2024.]
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ou percentual incidente sobre a adesdo de ente ndo consorciado a ata, uma vez que a
pratica ndo encontra respaldo na lei ou na jurisprudéncia.

Além disso, a cobranca de valores nesse cenério mais se aproxima de uma bonificagédo
imotivada do consorcio gerenciador da Ata “que se torna, essencialmente, um intermediador
remunerado entre potenciais contratantes e contratada, prestando o “servico” de firmar
e administrar ARP e recebendo, para tanto, espécie de comissdo percentual pelas
contratacdes posteriormente celebradas”, como destaca o relator da Denuncia n. 1126985
(17/12/2024),3% conselheiro em exercicio Telmo Passareli.

Na ocasido do julgamento do processo acima citado, o relator teceu criticas que explanam
de forma cristalina a pratica condenada pelo TCEMG:

DENUNCIA. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. PREGAO ELETRONICO.
REGISTRO DE PRECOS PARA FORNECIMENTO DE MATERIAL MEDICO
HOSPITALAR, EQUIPAMENTO MEDICO, MATERIALLABORATORIAL, MATERIAIS
PERMANENTES E MOVEIS HOSPITALARES. COBRANGCA DE VALOR PELA
ADESAO POR ENTES NAO CONSORCIADOS. AUSENCIA DE PREVISAO
LEGAL E JURISPRUDENCIAL. AFRONTA AO PRINCIPIO DA LEGALIDADE.
PREOCEDENCIA. RECOMENDACAO.

E irregular a cobranca de valor sobre as contratacdes decorrentes de ades&o de
“caronas” a atas de registros de precos celebradas por consorcio intermunicipal,
pratica que ndo encontra respaldo principiolégico, legal ou jurisprudencial.

[.]

Em primeiro lugar, seria pueril presumir, ao se estipular que a licitante detentora
da ARP devera pagar a Administragdo um percentual sobre o valor de contratagéo
celebrada com “caronas”, que 0s custos potenciais seriam suportados pela propria
detentora da Ata.

Do contrario, vislumbrando possibilidade de custos adicionais, posteriores e incertos,
isto é, a majoracao dos riscos da contratacdo, o particular naturalmente tende a
majorar o valor da proposta no procedimento do registro de precos, prejudicando
a vantajosidade potencial e, em esséncia, prejudicando os proprios municipios
consorciados, que, sem qualquer contrapartida ou beneficio, teriam de pagar cifras
mais elevadas pela mesma contratacao.

Além do prejuizo a potencial vantajosidade do registro de precos para os municipios
consorciados, em afronta a propria razdo justificadora da formacédo de consércios
intermunicipais multifinalitarios, a previsdo de cobranca de percentual sobre as
adesdes estabelece espécie de quid pro quo financeiro entre a contratada, que
se beneficia da maior visibilidade e facilidade na contratagdo por outros entes
apoés a celebracdo da ARP, e o Consorcio, enquanto entidade prépria, que, sem
contrapartida relevante, aufere vantagem econdmica decorrente das “caronas”.

Neste tocante, merece destaque que a justificativa da cobranca sob o pretexto do
custeio da “gestdo da ata” realizada pelo consorcio, a primeira vista, aproxima a
situagcdo em tela a cobranca da chamada “taxa administrativa”, isto €, taxa cobrada
por entidades gestoras para o custeio dos custos de administracdo ou gestdo de
recursos financeiros, como no caso dos fundos de investimentos.

Todavia, conforme assinalado anteriormente, o valor a ser cobrado se trata
de percentual sobre o valor dos contratos celebrados entre os entes caronas e

305 Denuncia n. 1126985. Segunda Camara. Rel. Cons. Em Exerc. Telmo Passareli. Sessao: 17/12/2024. Publicagdo no
DOC: 11/2/2025
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a detentora da ARP, revelando que as quantias em questdo, em verdade, mais
se aproximam do pagamento de comissao para bonificar a Administracdo pela
realizacdo do registro de precos, sem qualquer vinculacdo aos procedimentos
relativos a adesdo, que seria o “fato gerador” para a cobranca, denotando espécie
de mercantilizacdo tanto do Sistema de Registro de Precos quanto dos préprios
consorcios intermunicipais.

[..]

Nesse sentido, entendo que a cobranga de valores pela adesdo também viola os
principios da moralidade e eficiéncia, ao transformar um instrumento de planejamento
e economia publica, como a ata de registro de precos, em mecanismo para geragao
de receita de modo indevido, com aproximacdo potencialmente danosa a légica
comercial privada por parte do Consorcio, que se torna, essencialmente, um
intermediador remunerado entre potenciais contratantes e contratada, prestando o
“servigo” de firmar e administrar ARP e recebendo, para tanto, espécie de comisséo
percentual pelas contratacdes posteriormente celebradas.

[Dendncia n. 1126985. Segunda Camara. Rel. Cons. Em Exerc. Telmo Passareli.
Sessdéo: 17/12/2024. Publicacdo no DOC: 11/2/2025]

Além disso, é essencial registrar que a cobranca de percentual sobre futura contratacéo
tem o condao de impactar de forma desarrazoada a isonomia e a competitividade dos
procedimentos licitatorios realizados pelo consércio, tendo em vista que ao impor ao
fornecedor a disponibilidade de valores expressivos no momento do surgimento da
demanda, ocorre uma disparidade entre os licitantes e, consequentemente, um repasse no
preco registrado, o que seria antieconémico para 0s entes consorciados.

Em outros registros de precos gerenciados por consoércios publicos, o posicionamento do
TCEMG manteve-se coerente ao vedar a cobranca de referidos valores:

195

DENUNCIA. CONSORCIO PUBLICO INTERMUNICIPAL. PROCESSO
LICITATORIO. PREGAO ELETRONICO. REGISTRO DE PRECO. AQUISICAO
DE UNIFORMES E TENIS ESCOLARES.[...]JAPONTAMENTO REALIZADO PELA
UNIDADE TECNICA. FIXACAO DE CONDICAO TARIFARIA PARA ADESOES
A ATA DE REGISTRO DE PRECO. IMPOSSIBILIDADE. IRREGULARIDADE
VERIFICADA. APLICACAO DE MULTA.

1. Considerando que a Lei 14.133/2021 ndo contemplou qualquer tipo de
permissivo capaz de legitimar o érgao gestor da ata de registro de precos
a cobrar por adesdes eventualmente solicitadas por 6rgaos nao
consorciados, a previsao editalicia de tal obrigacao configura-se irregular,
impondo-se a aplicagdao de multa ao agente publico, com fundamento no
fundamento no art. 85, Il, da Lei Complementar 102/2008 desta Corte.

[..]

Nessa linha, a jurisprudéncia deste Tribunal de Contas é unédnime no sentido de
que a previsao editalicia de cobranca de percentual sobre o valor da adesao
solicitada por 6rgao nao consorciado, a titulo de gestdo da ata, é considerada
irregular, por violar o principio da legalidade, da moralidade e da eficiéncia, além de
desvirtuar o carater publico e cooperativo do Sistema de Registro de Precos.

[Denlncia n. 1177447. Primeira Camara. Rel. Cons. Alencar da Silveira Jr. Sesséo:
10/3/2026. Publicagdo no DOC: 19/3/2026]

DENUNCIA. PREGAO ELETRONICO. REGISTRO DE PRECOS. CONSORCIO
INTERMUNICIPAL. DESCUMPRIMENTO DE MEDIDA CAUTELAR. REALIZACAO
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DE NOVO CERTAME COM OBJETO IDENTICO SEM COMUNICACAO AO
TRIBUNAL. TENTATIVA DE BURLA AO CONTROLE EXTERNO. PREVISAO
EDITALICIA ILEGAL DE COBRANCA POR ADESAO DE ORGAOS “CARONAS”.
SUSPENSAO CAUTELAR DO NOVO CERTAME E DE EVENTUAL ATA DE
REGISTRO DE PRECOS. DETERMINACAO DE COMPROVACAO DASUSPENSAO
E DE REMESSAINTEGRAL DOSAUTOS. MATRIZ DE RISCO. COMUNICACAOAO
MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL. DECISAO MONOCRATICA REFERENDADA

[...] Conforme a hermenéutica consolidada desta Corte de Contas, a cobranga de
qualquer valor, tarifa, taxa ou percentual incidente sobre a ades&o por entes ndo
consorciados € ilegal, por carecer de previsao normativa e por afrontar os principios
da legalidade, moralidade, eficiéncia e isonomia.

[..]

A hermenéutica desta Corte de Contas é categérica: a cobranca de qualquer valor,
tarifa, taxa ou percentual sobre o valor da adesdo por entes ndo consorciados é
considerada ilegal, por auséncia de previsdo legal e por violar os principios da
legalidade, moralidade, eficiéncia e isonomia (Denudncia n.° 1.182.148, Denlncia n.°
1.184.841, Denuncia n.° 1.185.001, Representacao n.° 1.192.213).

[..]

Sobretudo, no caso em tela, ha fortes indicios de burla ao controle externo, visto
que, suspenso o primeiro procedimento e expedido o comando para que eventual
retomada ou reinicio fossem prontamente comunicados, os responsaveis quedaram-
se silentes e, ndo bastasse, negaram-se a encaminhar os respectivos autos apds a
requisicdo formulada nesses autos.

[Dendncia n. 1181293. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Em Exerc. Hamilton Coelho.
Sesséo: 11/3/2026. Publicagdo no DOC: 19/3/2026]

No mesmo sentido, citam-se o0s processos que referendaram as suspensdes de
procedimentos realizados por consorcios publicos em razdo da cobranca irregular de
valores sobre a adesdo: Representacdo n. 1192213 (19/8/2025);3% Dendncia n. 1185001
(26/6/2025);*°" Denuncia n. 1188070 (30/4/2025);*°® Denuncia n. 1184841 (21/3/2025);3%°
Dendncia n. 1182148 (18/2/2025)3*°e Dendncia n. 1182150 (18/2/2025)3™.

Dessa forma, é possivel afirmar que o0s consorcios publicos ndo estdo autorizados
a instituirem cobranca pelo simples ingresso de 6rgdo nao participante em uma ata de
registro de precos. Para os entes consorciados, o custeio das despesas do consércio deve
observar o contrato de rateio, portanto, a taxa por adesao nao pode ser exigida do aderente
ou transferida ao fornecedor como condicéo para a contratacéo.

306 Representacdo n. 1192213. Pleno. Rel. Cons. Em Exerc. Telmo Passareli. Sessdo: 6/8/2025. Publicacdo no DOC:
19/8/2025

307 Denuncia n. 1185001. Segunda Camara Rel. Cons. Em Exerc. Hamilton Coelho. Sessao: 1°/4/2025. Publica¢éo no
DOC: 26/6/2025.

308 Denuncia n. 1188070. Primeira Camara. Rel. Cons. Subst. Adonias Monteiro. Sessdo: 1°/4/2025. Publica¢do no
DOC: 30/4/2025.

309 Denulncia n. 1184841. Pleno. Rel. Cons. Em Exerc. Telmo Passareli. Sesséo: 12/3/2025. Publicacdo no DOC:
21/3/2025.

310 Denuncia n. 1182148. Pleno. Rel. Cons. Em Exerc. Telmo Passareli. Sessao: 5/2/2025. Publicacdo no DOC:
18/2/2025.

311 Denuncia n. 1182150. Pleno. Rel. Cons. Gilberto Diniz. Sesséo: 5/2/2025. Publica¢do no DOC: 18/2/2025.
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6.5.5 Uso inadequado do sistema de registro de precos para obras e
servicos de engenharia

A Lei n. 14.133/2021 encerrou a controvérsia que existia no regime anterior e passou a
admitir expressamente o sistema de registro de precos (SRP) para obras e servicos de
engenharia. No entanto, apesar de possivel, o cabimento do SRP é mais restrito. A lei
condiciona seu uso a existéncia de projeto padronizado, sem complexidade técnica e
operacional, e a necessidade permanente ou frequente da obra ou servi¢o, nos termos do
art. 85.%12

Assim, o ponto central ndo é a natureza “engenharia” isoladamente considerada, mas a
compatibilidade concreta entre o objeto e a légica do SRP: padronizacao, repetibilidade,
previsibilidade técnica e possibilidade de contratacdo futura sem rediscutir a solucao de
engenharia. O Decreto Federal n. 11.462/2023 e, posteriormente, o Decreto Estadual n.
48.779/2024, de Minas Gerais, reforcaram as condicionantes do art. 85 da Lein. 14.133/2021
e trouxeram mais detalhes, como a previsao de que € insuficiente para a ado¢ao do registro
de precos, a justificativa de auséncia de previsdo orcamentaria (art. 3°, 8 2°, Decreto
Estadual n. 48.779/2024).

Conceitualmente, o SRP € um procedimento auxiliar concebido, em regra, para demandas
marcadas pela incerteza quanto ao quantitativo ou ao momento da contratacdo. Nesse
sentido, quando a demanda € certa, localizada e programavel, de forma que a contratacao
pode ser integralmente planejada, desaparece o préprio motivo que justificaria o registro®.

Projeto padronizado, para os fins do art. 85, |, pode ser entendido como um projeto referencial
reproduzivel repetidas vezes, com precisao suficiente para ser executado sem adaptacdes
ou com adaptacdes minimas de implantacéo, gerando produto praticamente idéntico a
cada execucdo. Na verdade, o que a norma protege é a replicabilidade da solugcédo de
engenharia, ndo a coincidéncia milimétrica entre as unidades. Por isso, em regra, variacoes
sdo admissiveis desde que ja estejam parametrizadas no préprio projeto-tipo e contidas
nas composicdes de custo registradas na ata.®!*

Todavia, se o tipo de fundacdo muda conforme o solo (sapata em um sitio, estaca ou
tubuldo em outro, radier em um terceiro), a definicgdo do método executivo passa a exigir
dimensionamento e decisdo técnica para cada local, o que descaracteriza o projeto
padronizado.

312 Art. 85. A Administracdo podera contratar a execugdo de obras e servigos de engenharia pelo sistema de registro de
precos, desde que atendidos 0s seguintes requisitos:

| - existéncia de projeto padronizado, sem complexidade técnica e operacional;
Il - necessidade permanente ou frequente de obra ou servico a ser contratado.

313 Disponivel em: https://conjur.com.br/2023-nov-01/marcal-macedo-precos-contratacao-obras-servicos/. Acesso em:
14/8/2026.

314 Disponivel em: https://licitacoesecontratos.tcu.gov.br/5-9-4-sistema-de-reqgistro-de-precos-2/ Acesso em 14/8/2026.

o
197 ESTUDO TEMATICO 5 \CONSORCIOS PUBLICOS

0


https://conjur.com.br/2023-nov-01/marcal-macedo-precos-contratacao-obras-servicos/
https://licitacoesecontratos.tcu.gov.br/5-9-4-sistema-de-registro-de-precos-2/

Ja quanto a auséncia de complexidade técnica e operacional, trata-se de requisitos
autbnomos, que devem ser respeitados de forma cumulativa. Complexidade técnica
diz respeito & concepcéo, como na exigéncia de alta especializacdo em engenharia ou
arquitetura e gerenciamento de atividades interdependentes e ndo padronizaveis.3®®

Complexidade operacional, por sua vez, diz respeito a execucdo. Mdltiplas frentes de
trabalho, sequenciamento rigido, logistica pesada, e a incerteza derivada do contexto da
obra, por exemplo, podem caracterizar essa complexidade.

Também é preciso considerar a distingdo do art. 6°, XXI, da Lei n. 14.133/2021 entre as
espécies de servico de engenharia:

a) servico comum de engenharia: todo servico de engenharia que tem
por objeto acbes, objetivamente padronizdveis em termos de desempenho
e qualidade, de manutencdo, de adequacdo e de adaptacdo de bens
moveis e imdveis, com preservacdo das caracteristicas originais dos bens;
b) servico especial de engenharia: aquele que, por sua alta heterogeneidade ou
complexidade, ndo pode se enquadrar na definicdo constante da alinea “a” deste
inciso;

Os servicos especiais, por definicdo heterogéneos ou complexos, sdo em regraincompativeis
com o registro de precos. E o caso, por exemplo, de intervengdes em bens tombados,
gue dependem de solucdo técnica propria e de autorizacdo dos 6rgados de protecdo do
patrimonio.

Para melhor compreenséao do tdpico, segue quadro conceitual:

“O Sistema de Registro de Precos (SRP) nédo é uma modalidade licitatoria, € um
instrumento (procedimento auxiliar) que facilita a atuacdo da Administracdo em
relacéo a futuras contratac6es. Em outras palavras, € um mecanismo de registro
formal de precos para contratagfes futuras. Utilizando esse procedimento, pode-se
abrir um certame licitatério, em que o vencedor tera seus precos registrados, para
gue posteriores necessidades sejam atendidas pra utilizacdo da pertinente Ata de
Registro de Pregos”.3¢

Sistema de
registro de precos

“Obra de engenharia é a acéo de construir, reformar, fabricar, recuperar ou
ampliar um bem, na qual seja necesséria a utilizagdo de conhecimentos técnicos
especificos envolvendo a participacéo de profissionais habilitados conforme o
disposto na Lei Federal n°® 5.194/66".3"

315 Disponivel em: https://ronnycharles.com.br/sistema-de-registro-de
balada-do-louco/ Acesso em: 14/8/2026.

316 TORRES, Ronny Charles Lopes de; BALTAR NETO, Fernando Ferreira. Direito Administrativo. 15. ed. Salvador:
Editora JusPodivm, 2025. P. 320

317 Conceito extraido da Orientagdo Tecnica 002/2009 do lbraop, disponivel em: https://ibraop.org.br/wp-content/
uploads/2013/06/OT-IBR-02-2009-1braop-01-07-10.pdf acesso em: 17/8/2026
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Servicos de
engenharia

_

Estaca

Nas licitacdes de consércios o problema se agrava, porque a ata tende a servir a municipios
com realidades distintas e 0s quantitativos costumam ser estimados sem levantamento
das necessidades efetivas de cada consorciado. H4 aqui uma fragilidade também de
orcamentacao, ja que muitas vezes as composi¢des de custo de obra dependem de fatores
locais, como distancia média de transporte, mobilizacéo e canteiro, e o art. 23, § 2°, da Lei
n. 14.133/2021 prioriza que o valor estimado seja referenciado ao SICRO e ao SINAPI,
referéncia que pressupde projeto e local definidos. Por outro lado, editais que transferem
ao futuro contratado a elaboracdo dos projetos que definiriam o préprio objeto invertem a
I6gica legal, pois o projeto € pressuposto do registro, ndo produto dele.

Essa orientacao foi reafirmada pelo TCEMG na Denuncia n. 1192129 (25/03/2026).%22 Em
sede de medida cautelar, referendada pelo colegiado, o Tribunal suspendeu os efeitos da
ata e assentou o seguinte entendimento:

318 Conceito extraido da Orientagdo Tecnica 002/2009 do Ibraop, disponivel em: https://ibraop.org.br/wp-content/
uploads/2013/06/0T-IBR-02-2009-1braop-01-07-10.pdf acesso em: 17/8/2026

319 Disponivel em: https://www.escolaengenharia.com.br/sapatas-de-fundacao acesso em: 17/8/2026

320 Disponivel em: https://www.escolaengenharia.com.br/tipos-de-estacas-para-fundacao/ acesso em: 17/8/2026

321 Disponivel em https://www.escolaengenharia.com.br/radier/ Trecho extraido de: https://ronnycharles.com.br/sistema-
de-reqistro-de-precos-para-obras-e-servicos-de-engenharia-balada-do-louco/

322 Denuncia n. 1192129. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Em Exerc. Adonias Monteiro. Sessdo: 18/03/2026. Publicacdo no
DOC: 25/03/2026
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N&o é cabivel a utilizacdo do sistema de registro de precos em licitacdes deflagradas
por consorcios intermunicipais que tenham por objeto a execucdo de obras de
infraestrutura urbana cuja natureza demanda solu¢des técnicas individualizadas,
adaptadas as peculiaridades locais de cada ente consorciado. Ausente a
padronizacao técnica e operacional do objeto, ndo se configuram 0s pressupostos
legais previstos no art. 85 da Lei n. 14.133/2021 para adoc¢édo desse sistema.

[Dendncia n. 1192129. Tribunal Pleno. Rel. Cons. Em Exerc. Adonias Monteiro.
Sesséo: 18/03/2026. Publica¢do no DOC: 25/03/2026]

Por fim, de forma geral, é possivel observar irregularidades como a fabricacdo de amplas
atas de registro de precos, com quantitativos superestimados, sem um embasamento
sélido. Essa situacéo favorece dois riscos bem conhecidos na esfera das Cortes de Contas.
O primeiro € o superdimensionamento de quantitativos com o proposito de multiplicar
adesdes, pratica que o TCU denominou “barriga de aluguel”, conforme item 6.5.3 deste
capitulo. O segundo € o “jogo de planilha”, que ocorre, em regra, quando ha descontos nao
lineares. Nesse sentido, o licitante concentra os maiores abatimentos nos itens que sabe
gue nao serdo demandados e mantém preco cheio nos de execugédo certa, vencendo pelo
menor valor global e faturando acima do mercado onde a demanda ¢é real.

Nos processos analisados pelo TCEMG, especialmente as Dendncias n. 1092387,
1095472, 1072520 e 959038, a irregularidade aparece quando consorcios ou entes
municipais utilizam o SRP para objetos complexos de engenharia, como modernizacéo,
ampliacao, substituicdo ou eficientizacdo de parques de iluminagdo publica, restauracdes ou
intervencdes dependentes de peculiaridades locais. Nesses casos, o Tribunal destacou que
a contratacdo nao se resume a aquisicao de itens isolados, pois envolve solucao integrada,
mao de obra, materiais, projetos, medicdes, critérios técnicos e adaptacdo as condi¢des de
cada municipio ou local de execucédo. Por isso, 0 SRP se torna inadequado quando tenta
transformar uma obra ou servico complexo em uma lista genérica de itens registrados.

Portanto, o uso inadequado do SRP para obras e servicos de engenharia ocorre,
essencialmente, quando a Administracdo busca flexibilidade onde deveria haver definicao
técnica prévia. O registro de precos pode ser admitido para servicos comuns, padronizaveis,
frequentes ereplicaveis; mas ndo deve serusado como “ata guarda-chuva” para contratacoes
futuras de objeto incerto, com locais, quantitativos, projetos e solu¢cdes ainda indefinidos.

Nesse sentido, citam-se as dendncias:

DENUNCIA. CONSORCIOPUBLICO.PREGAO EREGISTRO DE PRECOS. OBRAS
E SERVICOS DE ENGENHARIA. PREFEITURA MUNICIPAL. CELEBRAGCAO DE
CONTRATO. OBJETO DE ALTA COMPLEXIDADE. CONTRATAGAO POR ITENS.
IMPOSSIBILIDADE. UTILIZAGAO DO PREGAO E DO SISTEMA DE REGISTRO
DE PRECOS. IRREGULARIDADE. PRERROGATIVA DE ACOMPANHAMENTO
DE PROCEDIMENTOS LICITATORIOS DOS CONSORCIOS. ART. 22, CAPUT,
DO DECRETO N° 7.892/2013. ADESAO A ATA DE REGISTRO DE PRECOS.
IRREGULARIDADE. SOBREPREGCO EM PLANILHAS ORGAMENTARIAS.
BOLETINS DE MEDICAO ILEGIVEIS. APURAGAO DE DANO EFETIVO.
IMPOSSIBILIDADE. TOMADA DE PROVIDENCIAS INTERNAS. [...] APLICAGAO
DE MULTA. DETERMINACOES E RECOMENDAGOES. COMUNICAGAO AO
MINISTERIO PUBLICO ESTADUAL. ARQUIVAMENTO.
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1. Para a contratacao de obras e servicos de engenharia de alta complexidade
no ambito da Administracao Publica, ndo é adequada a modalidade licitatéria
do pregao e tampouco a utilizacdo do sistema de registro de precos, tanto em
funcao de nao se tratarem de servicos comuns quanto pela impossibilidade
de demanda por itens isolados.

2. O art. 22, caput, do Decreto n°® 7.892/2013, dispde que a adesdo a atas de
registro de precos deve ser precedida do devido planejamento, com justificativa da
vantagem da adeséo.

3. Identificado sobrepreco em planilhas orgamentarias, mas ndo sendo possivel a
identificagdo efetiva de dano ao erario a partir da analise de quanto foi efetivamente
medido e pago a partir das planilhas de referéncia, ndo é possivel determinar
qualquer ressarcimento.

[.]

[Dendncia n. 1092387. Primeira Camara. Rel. Cons. Wanderley Avila. Sess&o
12/12/23. Publicag&o no DOC: 23/01/24.]

DENUNCIA. CONSORCIO INTERMUNICIPAL MULTIFINALITARIO DA AREA
MINEIRA DA SUDENE. REGIME DIFERENCIADO DE CONTRATACAO.
SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS. ELABORACAO DE PROJETO BASICO E
EXECUTIVO PARA MELHORIA DA EFICIENCIA ENERGETICA DO PARQUE DE
ILUMINACAO PUBLICA DOS MUNICIPIOS DE ABRANGENCIA DO CONSORCIO.
SOLUCAO INTEGRADA. EXIGENCIA DE EXPERIENCIA ANTERIOR EM AREAS
TOMBADAS. JULGAMENTO POR MELHOR TECNICA E PRECO. AUSENCIA
DE MOTIVACAO. ADJUDICACAO LIMITADA A UM LOTE POR LICITANTE.
CONTRADICAO RELATIVA A CLAUSULA DE REAJUSTE. AUSENCIA DE
ESTETICA DO PROJETO ARQUITETONICO. DIRECIONAMENTO DO CERTAME.
PROCEDENCIA PARCIAL. RECOMENDACOES.

[..]

4. A expansao e a eficientizacao da rede publica de iluminacao envolvem
particularidades e acentuada complexidade técnica, demandando a elaboracao
de estudos prévios, projetos e, eventualmente, obras, nao sendo enquadrados,
por esse motivo, como servicos comuns a serem licitados por meio de pregao
ou com utilizacao do sistema de registro de precos SRP.

[..]

[Dendncia n. 1095472. Primeira Camara. Rel. Const. Subst. Telmo Passareli.
Sesséo 10/10/23. Publicacdo no DOC: 13/11/23.]

MEDIDA CAUTELAR. DENUNCIA. CONSORCIO PUBLICO INTERMUNICIPAL
DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL. PROCEDIMENTO LICITATORIO.
CONCORRENCIA. REGISTRO DE PREGOS. EXECUGCAO DE MODIFICAGAO
DA REDE, SUBSTITUICAO E AMPLIAGAO DO PARQUE DE ILUMINAGAO
PUBLICA. FORNECIMENTO DE MATERIAIS, MAO DE OBRA, EQUIPAMENTOS
E FERRAMENTAS. INCOMPATIBILIDADE DO OBJETO COM O SISTEMA
DE REGISTRO DE PREGOS. PROJETO BASICO INSUFICIENTE. [..]
PLAUSIBILIDADE DO DIREITO INVOCADO. PERIGO NADEMORA. SUSPENSAO
DO CERTAME. DECISAO MONOCRATICA REFERENDADA.

1. O sistema de registro de precos é incompativel com o objeto, porquanto os
quantitativos do edital sao estimados sem observaremas efetivas necessidades
dos municipios participantes do Consércio, notadamente no que se refere a
execucdo de modificacdo da rede, substituicdo e ampliacao de seus parques
de iluminacao publica. Além disso, no caso, cada projeto dependeria das
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peculiaridades locais como topografia, geotécnica, adensamento urbano e
outras interferéncias, configurando demanda certa e imprevisivel.

[..]

[Dendncia n. 1072520. Segunda Camara. Rel. Cons. Subst. Adonias Monteiro.
Sesséo 05/09/19. Publicacdo no DOC: 18/09/19.]

DENUNCIA. PREGAO PRESENCIAL. SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS.
CONTRATACAO DE EMPRESA DE ENGENHARIA PARA EXECUGAO DE
SERVICOS DE INFRAESTRUTURA URBANA, COM SUBSTITUIGAO DA
TECNOLOGIA DAS LUMINARIAS, VISANDO A AMPLIAGCAO E MODERNIZAGAO
DO SISTEMA DE ILUMINAGAO PUBLICA. [...]INCOMPATIBILIDADE DO SISTEMA
DE REGISTRO DE PREGCOS PARA CONTRATAGCAO DE OBRAS E SERVIGCOS
DE ENGENHARIA NAO PADRONIZADOS. DEMANDA CERTA E PREVISIVEL.
SERVIGCO DE CARATER ESSENCIAL E CONTINUO. APLICAGAO DE MULTA AO
RESPONSAVEL. RECOMENDAGAO. PROCEDENCIA PARCIAL.

[.]

2. E inadequado o sistema de registro de precos para a contratacdo do
objeto em apreco pois as acdes de ampliacao e modernizacao do sistema de
iluminacgao publica consistem em obras e servicos de engenharia, dotadas de
peculiaridades e complexidade técnica, nao sendo enquadradas como comuns.
Além disso, necessitam de planejamento, programacado e dimensionamento
conforme as reais necessidades do municipio, configurando demanda certa e
previsivel. A contratacao de obras e servicos, associadamente, caracteriza a
indivisibilidade do objeto. O servico de iluminagéo publica possui carater essencial
e continuo, ndo podendo sofrer descontinuidade.

[Dendncia n. 959038. Rel. Cons. Subst. Hamilton Coelho. Sessdo 23/04/19.
Publicacdo no DOC: 21/05/19.]

6.5.6 Demais problemas relevantes sobre licitacao compartilhada

* Auséncia de pesquisa de pre¢os

202

DENUNCIA. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. PREGAO ELETRONICO. ATA DE
REGISTRO DE PRECOS PARAAQUISIQAO FUTURAE EVENTUAL DE MATERIAL
MEDICO HOSPITALAR, BENS DURAVEIS, SANEANTES E REAGENTES.
APONTAMENTOS DA DENUNCIA. [...] AUSENCIA DE DESCRICAO PRECISA DO
OBJETO LICITADO. PROCEDENCIA. MULTA. INEXISTENCIA DE ESTUDOS DE
DEMANDA. PROCEDENCIA. MULTA. DEFICIENCIA DE PESQUISA DE PRECOS.
PROCEDENCIA. SANCAO PECUNIARIAAOS RESPONSAVEIS PELO CERTAME.
ERRO GROSSEIRO. ART. 28 DA LINDB. ARQUIVAMENTO. [...] 7. A pesquisa
de precos constitui etapa prévia e essencial nos processos de contratacao
publica, por assegurar a verificacao da disponibilidade orcamentaria e servir
de parametro para a definicao do valor estimado do objeto, bem como para a
andlise e comparacao das propostas, devendo o edital indicar expressamente
os critérios de aceitabilidade dos precos unitarios e globais.

[Dendncia n. 1153254. Primeira Camara. Rel. cons. Agostinho Patrus. Sessao:
11/11/2025. Publicagéo no DOC: 24/11/2025]

DENUNCIA. MEDIDA CAUTELAR. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. PREGAO
ELETRONICO. REGISTRO DE PRECOS. AUSENCIA DE DETALHAMENTO DA
DEFINICAODOS CUSTOS UNITARIOS E ESPECIFICACAO DOS COMPONENTES
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DE CUSTO E AUSENCIA DE PESQUISA EFETIVA PARA A FORMAGCAO DO
PRECO. IRREGULARIDADE CONSTATADA. PRESENTES OS REQUISITOS DO
FUMUS BONI IURIS E DO PERICULUM IN MORA. SUSPENSAO DO CERTAME.
DECISAO MONOCRATICA REFERENDADA. Quando, no procedimento licitatorio,
estiver concretizada a ofensa as normas e principios reguladores da licitacéao,
para fins de se evitar que a Administracdo possa levar a efeito a celebracéo de um
contrato administrativo irregular, faz-se necessaria a intervencao fiscalizatéria com
vistas a concessdo da medida cautelar de suspensao liminar do certame.

[Denlncia n. 1174186. Segunda Céamara. Rel. cons. Mauri Torres. Sessdo:
10/9/2024. Publicagdo no DOC: 25/9/2024]

EDITALDELICITACAO. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. PREGAO ELETRONICO.
REGISTRO DE PRECOS. FORNECIMENTO DE PECAS E MANUTENCAO DE
MAQUINAS E VEICULOS. FALHA NA DESCRICAO DO OBJETO. AUSENCIA
DE DISCRIMINACAO E DETALHAMENTO DO OBJETO. INEXISTENCIA DE
PLANILHA DE QUANTITATIVOS E CUSTOS UNITARIOS. HABILITACAO.
INOBSERVANCIA DAS REGRAS DO EDITAL. PENALIDADE APLICADA POR
OUTRO ENTE DA FEDERACAO. FALTA DE DEMONSTRACAO DE CAPACIDADE
ECONOMICOFINANCEIRA. IRREGULARIDADES. APLICACAO DE MULTA. 1.
Nas contratacdes pelo sistema de registro de precos é imprescindivel que o objeto
licitado seja descrito de forma especifica. O art. 40, § 2°, da Lei 8.666/1993 nédo
estabelece a apresentacdo de projeto basico detalhado e de orcamento estimado
em planilha de quantitativos e precos unitarios como alternativa. O art. 15, § 1°,
do referido diploma determina, de forma imperativa, que o SRP sera precedido de
ampla pesquisa de mercado. [...]

[Edital de Licitagdo n. 1171036. Primeira Camara. Rel. cons. em exerc. Telmo
Passareli. Sessdo: 19/8/2025. Publicagéo no DOC: 2/9/2025]

DENUNCIA. PREFEITURA MUNICIPAL. PREGAO PRESENCIAL. CONTRATA(;AO
DE EMPRESA ESPECIALIZADA PARA OFERTA DE PLATAFORMA DE GESTAO
EDUCACIONAL, COM LICENCA DE USO DE SOFTWARE. EXIGENCIA DE
FIRMA RECONHECIDA. AUSENCIA DE PARCELAMENTO DE LOTE DO
EDITAL. SERVICOS INTERDEPENDENTES. AUSENCIA DE MOTIVA(;AO PARA
A LOCACAO DE SOFTWARE. INSUFICIENCIA DA PESQUISA DE PRECOS.
VEDACAO A PARTICIPACAO DE EMPRESAS EM RECUPERACAO JUDICIAL
OU EXTRAJUDICIAL. PROVIMENTO PARCIAL. RECOMENDACOES. [...] 4. A
pesquisa de precos deve ser realizada da forma mais ampla possivel, a fim de
evidenciar os precos efetivamente praticados no mercado. |[...]

[Dendncia n. 1144655. Segunda Camara. Rel. cons. Wanderley Paiva. Sessao:
1/10/2024. Publicacdo no DOC: 5/12/2024]

REPRESENTACAO. CONSORCIO. PREGAO PRESENCIAL. CONTRATACAO
DE PESSOA JURIDICA PARA PRESTACAO DE SERVICOS MEDICOS
ESPECIALIZADOS E GESTAO. PRELIMINARES. ILEGITIMIDADE PASSIVA
DO CONTROLADOR INTERNO. EXISTENCIA DE NEXO CAUSAL. TEORIA
DA ASSERCAO. REJEITADA. ILEGITIMIDADE PASSIVA DA PARECERISTA.
EXISTENCIA DE NEXO CAUSAL. TEORIA DAASSERCAO. REJEITADA. MERITO.
SUPOSTAILEGALIDADE NACONTRATACAO DE MEDICOS. PODER DE IMPERIO.
NATUREZA TIPICA DE ESTADO. IMPROCEDENCIA. UTILIZACAO INDEVIDA
DA MODALIDADE PREGAO. PADROES DE DESEMPENHO E QUALIDADE.
POSSIBILIDADE. IMPROCEDENCIA. AUSENCIA DE ESPECIFICACAO
DOS SERVICOS COMUNS. PESQUISA DE PRECOS INSATISFATORIA
EM DECORRENCIA DA MA DEFINICAO DO OBJETO. MENOR TAXA DE
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ADMINISTRACAO COMO CRITERIO DE JULGAMENTO. IRREGULARIDADE.
PROCEDENCIA. ERRO GROSSEIRO. APLICACAO DE MULTA. FRUSTRAGAO
DO CARATER COMPETITIVO. INEXISTENCIA DE NEXO DE CAUSALIDADE.
INDICIO DE DIRECIONAMENTO. AFASTADO. RECOMENDACAO. [..] 6. A
auséncia da devida especificacao do objeto a ser licitado compromete a
realizacao de uma pesquisa de mercado satisfatéria, necessaria para evitar
que os valores praticados destoem dos precos praticados no mercado, em
atendimento ao disposto no art. 3°, lll, da Lei n. 10.520/2002. [...]

[Representacéo n. 1084542. Primeira Camara. Rel. cons. Agostinho Patrus. Sesséo:
3/8//2023. Publica¢do no DOC: 17/08/2023]

REPRESENTACAO. PREGOES PRESENCIAIS. PRELIMINAR DE NULIDADE DA
CITACAO. AFASTADA. REVELIA RECONHECIDA. PREJUDICIAL DE MERITO.
PRESCRICAO PARCIAL DA PRETENSAO PUNITIVA. RECONHECIMENTO.
MERITO. AUSENCIA DE PARECER JURIDICO. ACRESCIMO IMOTIVADO
DO VALOR DO CONTRATO. SUBSCRICAO DO EDITAL PELO PREGOEIRO.
VEDACAO A PARTICIPACAO DE CONSORCIOS DE EMPRESAS. LIMITACAO
DE SOLICITACAO DE ESCLARECIMENTOS POR ENDERECO ESPECIFICO.
EXIGENCIA DE REGISTRO DO SOFTWARE NO INSTITUTO NACIONAL DA
PROPRIEDADE INDUSTRIAL - INPI. NECESSIDADE DE REGISTRO NO
CONSELHO REGIONAL DE ADMINISTRACAO. AUSENCIA DE PESQUISA DE
PRECO DE MERCADO. DISPENSA LICITATORIA IMOTIVADA. AUSENCIA DO
TERMO DE REFERENCIA NA FASE INTERNA DO CERTAME. UTILIZACAO DE
INDICE DE ENDIVIDAMENTO GENERICO. DIRECIONAMENTO DO CERTAME.
PROCEDENCIA PARCIAL. APLICAGAO DE MULTA. RECOMENDAGOES.
ARQUIVAMENTO. [..] 12. A pesquisa de precos constitui-se como um
importante instrumento a disposicdo da Administracdo, indispensavel
para verificar a existéncia de recursos orcamentarios disponiveis para o
pagamento da despesa e se essa se encontra em consonancia com a Lei de
Responsabilidade Fiscal, assim como para respalda o exame das propostas
no prélio seletivo. [...]

[Representacdo n. 1066575. Segunda Camara. Rel. cons. Wanderley Avila. Sess&o:
11/7/2023. Publicagédo no DOC: 11/07/2023]

» Auséncia de estimativa fidedigna dos quantitativos licitados
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Outrossim, ndo consta no processo licitatério nem mesmo a manifestacao dos
Municipios consorciados/associados acerca dos quantitativos que atenderao
a demanda de suas escolas em relacao a aquisicao dos “playgrounds, brinquedos
infantis e afins”, que seria um dos documentos que daria suporte para a definicdo
das estimativas das quantidades para a contratagéo.

Destaca-se que a manifestacdo dos Municipios consorciados/associados
acerca das caracteristicas, especificacdes técnicas e quantitativos do objeto,
de acordo com as suas necessidades, € um documento indispensavel para
as contratacées compartilhadas, promovidas por Consoércios, para que estes
definam com clareza e fidedignidade os parametros minimos do certame, sob pena
de colocar em risco a eficiéncia das contratacées.

Assim, no presente caso, considera-se que tanto o ETP, quanto o termo de referéncia,
foram realizados sem embasamento e sem justificativas para as estimativas dos
quantitativos do objeto.
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Nesse sentido, importa ressaltar que o TCU tipifica como erro grosseiro, a
elaboracao de documentos para contratacao sem justificativas para os
quantitativos a serem adquiridos, conforme constante do Acdrdao n°. 2459/2021
— Plenario. Confira-se:

16. Quanto a alegacao de auséncia de dolo na conduta do recorrente, cabe
ressaltar que, no dmbito do TCU, a responsabilizacdo de agentes publicos
independe de dolo, bastando se caracterizar a culpabilidade do agente e,
nos termos do art. 28 da LINDB, restar configurado o erro grosseiro em sua
conduta.

17. Nesse sentido, a elaboracéo, pelo recorrente, dos documentos que
fundamentaram a contratacdo com auséncia de justificativas para o
quantitativo de licencas estimado em relacdo a solucao de gerenciamento de
portifélio e projetos caracteriza erro grosseiro. Ao deixar de fundamentar
as quantidades contratadas, o recorrente contribuiu com culpa
grave para ocorréncia da irregularidade verificada. Sendo assim,
considero devidamente caracterizados os fatores que levaram a sua
responsabilizacdo, razao pela qual mantenho inalterados os termos da
deliberacao recorrida. (destaque original)

[Dendncia n. 1167180. Segunda Cémara. Rel. cons. Mauri Torres. Sess&o:
25/6/2024. Publicagéo no DOC: 10/7/2024]

RECURSO ORDINARIO. DENUNCIA. ASSOCIAGAO DE MUNICIPIOS. PREGAO
ELETRONICO. REGISTRO DE PRECOS. AUMENTO DE QUANTITATIVOS
ESTIMADOS. AUSENCIA DE ESTUDO TECNICO PRELIMINAR. VIOLAGCAO
AOS PRINCIPIOS DO PLANEJAMENTO E DA COMPETITIVIDADE.
RESPONSABILIDADE. AGENTE QUE AUTORIZOU A ALTERACAO. RECURSO
CONHECIDO. NEGADO PROVIMENTO. MANTIDA A DECISAO RECORRIDA.

1. A auséncia de estudo técnico preliminar que embase o aumento dos
quantitativos estimados viola o principio do planejamento, basilar do processo
licitatorio, além de prejudicar a competitividade do certame.

2. A responsabilidade pela alteracdo dos quantitativos recai sobre o presidente da
entidade que, agindo dentro da sua competéncia, autoriza a referida alteracéo.

[Recurso Ordinario n. 1177565. Pleno. Rel. cons. em exerc. Telmo Passareli.
Sesséo: 21/5/2025. Publicacdo no DOC: 29/5/2025]

A Unidade Técnica ressalta que, mesmo em licitacBes para registro de precos,
a Administracdo Publica tem o dever de estabelecer, de forma criteriosa, os
quantitativos estimados que serdo registrados. Isso porque é com base nessas
estimativas que serdo obtidos melhores precos, devido a economia de escala, além
do controle das aquisi¢cdes e contratacdes adicionais.

Essas estimativas também servirdo de parametro para a elaboragéo de propostas,
de modo a evitar que o fornecedor seja surpreendido com aquisi¢cdes ou contratacdes
que ndo possa atender.

[Dentncia n. 1167326. Primeira Camara. Rel. cons. Durval Angelo. Sessio:
6/8/2024. Publicagdo no DOC: 21/8/2024]

DENUNCIA. DESCRICAO DOS PRODUTOS E SERVICOS QUE SE PRETENDE
CONTRATAR. AUSENCIA DE ESTIMATIVA FIDEDIGNA DOS QUANTITATIVOS.
PROCEDENCIA PARCIAL DA DENUNCIA. APLICACAO DE MULTA.

o

ESTUDO TEMATICO 5 \CONSORCIOS PUBLICOS

0


https://tcjuris.tce.mg.gov.br/Home/Detalhes/1167180
https://tcjuris.tce.mg.gov.br/Home/Detalhes/1177565
https://tcjuris.tce.mg.gov.br/Home/Detalhes/1167326

A descricio dos produtos e servicos que se pretende contratar,
desacompanhada da estimativa fidedigna dos quantitativos, configura
inobservancia do disposto no art. 15, § 7°, 1 e I, da Lei n. 8.666/93, e enseja a
aplicacao de multa ao responsavel.

[Denlncia n. 1084313. Primeira Camara. Rel. cons. José Alves Viana. Sesséo:
8/3/2022. Publica¢do no DOC: 15/3/2022]

DENUNCIA. PREFEITURA MUNICIPAL. PREGAO ELETRONICO. REGISTRO DE
PRECOS PARA AQUISICAO DE EQUIPAMENTOS E MATERIAIS E SERVICOS
DE INFORMATICA, COMUNICACAO, SOFTWARES E SUPRIMENTOS
PARA IMPRESSORAS. INABILITACAO POR AUSENCIA DA CERTIDAO DE
REGULARIDADE PERANTE A FAZENDA MUNICIPAL. APRESENTACAO
TEMPESTIVA DE DOCUMENTO SUFICIENTE PARA ATESTAR A SITUACAO
FISCAL DA EMPRESA LICITANTE. VIOLACAO AO PRINCIPIO DO FORMALISMO
MODERADO. AUSENCIA DE ESTIMATIVA FIDEDIGNA DOS QUANTITATIVOS.
VICIO NA CONDUGAO DO PROCEDIMENTO LICITATORIO. PROCEDENCIA.
APLICACAO DE MULTA AOS RESPONSAVEIS. 1. E indevida a inabilitagdo de
licitante por auséncia de certiddo exigida no edital, quando o requisito for suprido
pela apresentacdo de documento equivalente e iddneo para atestar a regularidade
fiscal da empresa. 2. O quantitativo estimado dos produtos e servicos que se
pretende contratar deve ser previsto no edital, com base em estudo prévio
que indique a real demanda da Administracao no periodo de vigéncia da ata
de registro de precos.

[Dendncia n. 1114374. Primeira Camara. Rel. cons. subst. Hamilton Coelho. Sesséo:
29/11/2022. Publicagdo no DOC do dia 23/01/23.]

» Uso indiscriminado de credenciamento para qualquer objeto
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DENUNCIA. CREDENCIAMENTO ELETRONICO. INEXIGIBILIDADE.
PROBABILIDADE DO DIREITO. PERIGO DE DANO. IRREGULARIDADES.
Preenchidos os requisitos legais do fumus boni iuris e do periculum in mora, a
suspensao do certame é medida que se impde.

[.]

Isso dito, importante destacar que o credenciamento, disposto nos artigos 78 e 79 da
Lei 14.133/2021, constitui procedimento auxiliar de carater excepcional, destinado
a situacdes em que a Administracdo opta por habilitar todos os interessados que
atendam aos requisitos previamente estabelecidos, sem promover comparacgéo de
propostas ou competicdo entre os participantes. Por afastar a l6gica competitiva,
sua utilizagdo deve observar estritamente as hipoteses legais, sob pena de violagéo
aos principios da isonomia, da competitividade, da economicidade e da eficiéncia.

No caso em exame, 0 Objeto contratado, consistente em servico comum de
engenharia, admite competi¢cdo, comparacao objetiva de propostas e selecdo da
oferta mais vantajosa, sendo inclusive razoavel concluir que a disputa de precos,
em procedimento como o pregéo, poderia gerar resultados mais econémicos do que
a fixagdo prévia de valores pela Administracéo.

Ademais, a justificativa lancada pelo Cisrec para adocdo do credenciamento
€ genérica e poderia ser invocada para qualquer modalidade licitatéria, néo
demonstrando vantagem especifica, concreta ou exclusiva do modelo de
credenciamento adotado.

[..]

[Denlncia n. 1203919. Primeira Camara. Rel. cons. subs. Telmo Passareli. Sessao:
3/2/2026. Publicacdo no DOC: 19/2/2026.]
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[..]

E cedico que o fato de o credenciamento ser realizado mediante procedimento de
inexigibilidade de licitacdo ndo afasta a obrigatoriedade de adequado planejamento
e demonstracdo de que a futura contratacdo representa a melhor solugcdo para
atender ao interesse publico.

A proposito, esta Corte de Contas ndo tem sido complacente com a falta de
planejamento dos certames, o que inclui, no caso dos consércios publicos, a
quantificacdo justificada da demanda de cada consorciado. Nesse sentido, trago
a lume excerto do precedente firmado nos autos da Dendncia n.° 1.153.860, de
relatoria do Conselheiro Substituto Telmo Passareli, ad litteram:

“Deve constar nos autos do processo licitatério a manifestacao dos
municipios consorciados/associados acerca das caracteristicas,
especificacbes técnicas e quantitativos do objeto, de acordo com
as necessidades, para que o entdo Consércio defina com clareza e
fidedignidade os parametros minimos do certame, sob pena de colocar
em risco a eficiéncia das contratacfes.” (Destaques originais)

No que tange a inadequac¢édo do credenciamento para o objeto licitado, suscitada
pela unidade técnica, impende salientar que os argumentos genéricos invocados
pelo agravante, tais como a “demanda geograficamente dispersa e flutuante”
e a pretensa “inviabilidade logistica de concentrar a execugdo de servigcos
descentralizados em um Unico ou poucos agentes contratados” sdo insuficientes
para justificar a utilizag&do do aludido procedimento auxiliar.

Ora, as alegadas dificuldades de logistica e organizacao decorrentes da quantidade
de municipios consorciados e da extensa area territorial a ser atendida séo inerentes
ao proprio modelo de gestdo associativa. Desse modo, admitir tais fundamentos
seria corroborar com a tese de que praticamente todo e qualquer objeto poderia ser
contratado, por intermédio dos consércios publicos, via inexigibilidade de licitagao,
desvirtuando-se, assim, o té-los estampado na Constituicdo da Republica e na
norma geral que rege a matéria.

[Agravo n. 1200063. Pleno. Rel. cons. em exerc. Hamilton Coelho. Sesséo: 4/2/2026.
Publicacdo no DOC: 12/2/2026.]

EDITAL DE LICITA(;AO. CREDENCIAMENTO. REORDENAMENTO SOCIAL
URBANO. PRESENTES OS REQUISITOS DO FUMUS BONI IURIS E DO
PERICULUM IN MORA. APARENTE INADEQUA(;AO DA ADO(;AO DO
CREDENCIAMENTO PARA A CONTRATA(;AO DO OBJETO LICITADO.
IRREGULARIDADES. SUSPENSAO DOS EFEITOS DOS TERMOS DE
CREDENCIAMENTO. DECISAO MONOCRATICA REFERENDADA. A aparente
inadequacao da adocdo do credenciamento para a contratacdo do objeto licitado,
preenchidos os requisitos legais do fumus boni iuris e do periculum in mora, é
medida que enseja a suspensao de eventuais termos de credenciamento originados
do certame.

[..]

Ademais, é necessario reconhecer o carater genérico das justificativas apresentadas
pelo CIMINAS para a adoc¢do do credenciamento no que diz respeito ao “volume e
diversidade das necessidades dos entes consorciados” e a “necessidade de ampla
cobertura territorial”. Entendo que, ao reputar a justificativa em questao como
véalida, estar-se-ia essencialmente abonando a adocdo indiscriminada do
instituto do credenciamento para praticamente qualquer objeto porventura
licitado por consércios intermunicipais.
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[.]

[Edital de Licitacdo n. 1192180. Tribunal Pleno. Rel. Cons. em exerc. Telmo Passareli.
Sesséo: 29/10/2025. Publica¢éo no DOC: 7/11/2025.]

» Utilizacdo de or¢camento sigiloso indiscriminadamente ou fundamentado em justificativa
genérica, nao relacionada ao objeto licitado
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DENUNCIA. MEDIDA CAUTELAR. PREGAO ELETRONICO. PROCESSO
LICITATORIO. REGISTRO DE PRECO. FORNECIMENTO E AQUISICAO
ESTIMADA DE SERVICOS DE ESTRUTURACAO DE IDENTIFICACAO
DOS DOCENTES E DISCENTES. DEFINICAO DO OBJETO DE FORMA
IMPRECISA. SUPERDIMENSIONAMENTO DO OBJETO. APONTAMENTOS
COMPLEMENTARES. AUSENCIA DE PROCEDIMENTO DE INTENCAO
DE REGISTRO DE PRECOS. PREVISAO DE ORGAMENTO SIGILOSO
FUNDAMENTADO EM JUSTIFICATIVA GENERICA. PLAUSIBILIDADE DO
DIREITO. EFETIVO RISCO DE PREJUIZO AO INTERESSE PUBLICO OU AO
ERARIO. SUSPENSAO LIMINAR DO CERTAME. DECISAO MONOCRATICA
REFERENDADA. Em juizo superficial de urgéncia, demonstrado quadro de
potencial lesividade aos principios basilares que regem a Administracao Publica,
suficiente para configurar a plausibilidade do direito, bem como efetivo risco de
prejuizo ao interesse publico ou ao erario com a assinatura de eventual contrato,
impde-se a determinacdo de suspensédo do procedimento administrativo relativo a
Ata de Registro de Precos liminarmente.

[..]

Assim, como bem analisado pela Unidade Técnica, importa ressaltar que a condicao
de sigilo aplicavel ao orcamento estimado das licitagbes somente pode ocorrer
mediante justificativa especifica. A mera sugestéo genérica de que as licitantes nao
costumam realizar orgamentos proprios e acabam utilizando o valor estimado como
referéncia ndo se mostra suficiente para afastar a regra da publicidade.

Sobre este aspecto, é evidente que a ndo divulgacao do valor orgcado sem justificativa
adequada pode comprometer a elaboracdo das propostas, bem como contraria
comando legal expresso.

[Denlncia n. 1174265. Primeira Camara. Rel. cons. Agostinho Patrus. Sesséo:
5/11/2024. Publica¢do no DOC: 22/11/2024.]

DENUNCIA. MEDIDA CAUTELAR. ASSOCIAQIT\O DOS MUNICIPIOS. PREGAO
ELETRONICO. REGISTRO DE PRECOS. SUPERDIMENSIONAMENTO DO
OBJETO. AUSENCIA DE PROCEDIMENTO DE INTENQAO DE REGISTRO
DE PRECOS. ORCAMENTO SIGILOSO SEM A DEVIDA JUSTIFICATIVA.
INCONSISTENCIAS NO ORCAMENTO ESTIMADO. IRREGULARIDADES
CONSTATADAS. PRESENTES OS REQUISITOS DO FUMUS BONI IURIS E DO
PERICULUM IN MORA. SUSPENSAO DO CERTAME. DECISAO MONOCRATICA
REFERENDADA. Quando no procedimento licitatério estiver concretizada a
ofensa a normas e principios reguladores da licitacdo, para fins de se evitar que
a Administracdo possa levar a efeito a celebragcdo de um contrato administrativo
irregular, faz-se necesséria a intervencao fiscalizatoria com vistas a concesséo da
medida cautelar de suspensao liminar do certame.

[..]

Prosseguindo, a Coordenadoria de Fiscalizacdo de Editais de Licitagdo apontou,
ainda, que o orgcamento sigiloso apresentou fundamentacao genérica, caracterizando,
assim, outra irregularidade constante no edital em comento.
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Nestes termos, entendo que assiste raz&o a unidade instrutiva, posto que o art. 24
da Lei Federal n. 14133/2021 dispde, expressamente, que quando o orcamento for
sigiloso, deve ser devidamente justificado. Assim, embora o sigilo dos orcamentos
possa ser adotado pela Administracéo, a regra continua sendo a publicidade. E, por
conseguinte, a ndo divulgacdo dos orcamentos antes do encerramento da licitacéo
devera ser fundamentada, com base no caso concreto.

Nesse cenario, alegacdes genéricas de que o valor estimado da contratacdo
sera sigiloso, com vistas “a obtencdo de proposta mais vantajosa”, ao “fomento
da negociacdo”, ou em funcdo do “combate a corrupgdo”, violam os principios da
transparéncia, da publicidade e as disposi¢cdes constantes na nova lei das licitagfes.

[..]

[Denlncian. 1167032. Segunda Camara. Rel. cons. Mauri Torres. Sesséo: 6/8/2024.
Publicacdo no DOC: 13/8/2024.]

*Da auséncia de individualizacdo dos quantitativos demandados por cada um dos entes
participantes da ata de registro de precos e das possiveis falhas no planejamento do

certame
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DENUNCIA. MEDIDA CAUTELAR. PREGAO ELETRONICO. CONSORCIO
INTERMUNICIPAL. FALHA NO ESTUDO TECNICO PRELIMINAR.
SUPERDIMENSIONAMENTO. SOBREPRECO NO EDITAL. IRREGULARIDADES
CONSTATADAS. PRESENTES OS REQUISITOS DO FUMUS BONI IURIS E DO
PERICULUM IN MORA. SUSPENSAO DO CERTAME. DECISAO MONOCRATICA
REFERENDADA. Quando no procedimento licitatério estiver concretizada a
ofensa as normas e principios reguladores da licitacdo, para fins de se evitar que
a Administracdo possa levar a efeito a celebracdo de um contrato administrativo
irregular, faz-se necessaria a intervencao fiscalizatoria com vistas a concesséo da
medida cautelar de suspensao liminar do certame.

[..]

ApOs examinar detidamente os apontamentos de irregularidades, podemos
notar que nao consta no processo licitatério a manifestacao dos municipios
consorciados acerca das caracteristicas, especificacbes técnicas e
quantitativos do objeto, de acordo com as suas necessidades, documento tido
como indispensavel para fins de se dar efetividade as contratagées compartilhadas,
definindo com clareza e fidedignidade os parametros minimos do certame, sob pena
de se colocar em risco a eficiéncia das contrata¢des publicas.

Assim, no caso em comento, considera-se que o estudo técnico preliminar e o
termo de referéncia foram realizados sem embasamento e justificativas, ndo sendo
possivel estimar os quantitativos a serem contratados, tendo em vista que a
demanda néo foi realizada de acordo com a realidade de cada municipio para
a aquisicao do objeto.

Nesse cenario, ressalte-se que o Tribunal de Contas da Unido tipifica como erro
grosseiro a elaboragédo de documentos com vistas a contratagdo sem as devidas
justificativas para se definir os quantitativos a serem adquiridos (Acoérddo n.
2459/2021 — Plenério).

[.]

[Dendncia n. 1167180. Segunda Céamara, Rel. cons. Mauri Torres. Sessao:
25/6/2024. Publicagéo no DOC: 10/7/2024.]
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Compulsando os autos e considerando o estudo realizado pela unidade técnica,
entendo que ndo ha no processo licitatério o devido estudo técnico feito pelo
consoércio, apontando a real necessidade de cada Municipio consorciado para
a contratacao dos servicos objeto do pregao eletrénico em analise, indicando de
forma detalhada os servicos adequados em cada um dos varios locais que compdem
0 escopo da licitacéo.

[..]

Da leitura da planilha acima, € possivel observar que, na coluna “tipo de pavimento”,
consta tdo somente o termo “variados”, sem quaisquer detalhes acerca dos exatos
materiais a serem utilizados em cada rua. Importante asseverar que esse padréo
foi 0 mesmo adotado para os demais Municipios a serem atendidos pela licitacéo.

Consta dos autos, ainda, planilha estimativa da demanda por Municipio (fls. 11
a 16 da peca n° 28), em que sdo descritos 0s servicos a serem realizados em
cada localidade. No entanto, nao ha quaisquer levantamentos realizados pelos
Municipios consorciados, com indicacdo das caracteristicas, especificacdes
técnicas e dos quantitativos do objeto, a fim de demonstrar de forma clara
e objetiva os servicos de engenharia necessarios em cada local, de modo a
fundamentar a planilha referente a estimativa da demanda. Desse modo, na linha
da manifestacdo da unidade técnica, concluo que o consércio nao comprovou
a realizacdo dos estudos técnicos necessarios para fazer o levantamento da real
demanda dos Municipios consorciados.

[Dentncia n. 1184956. Pleno. Rel. cons. Gilberto Diniz. Sessdo: 23/4/2025.
Publicacdo no DOC: 8/5/2025.]

4. E imprescindivel que a Administragio, ao elaborar editais de licitagdo, realize
os estudos prévios suficientes para definicdo da estimativa dos quantitativos do
objeto licitado, ainda que se trate de sistema de registro de precos, pois, apesar de
nao haver a obrigacao de contratar, a licitagcdo deve ser precedida de estudos que
definam a real demanda dos municipios consorciados no periodo de vigéncia
da ata de registro de precos.

[Dendncia n. 1189219. Segunda Camara. Rel. cons. em exerc. Adonias Monteiro.
Sesséo: 30/6/2026. Publicacdo no DOC: 9/7/2026.]

Aqui se insere o entendimento recente deste Tribunal, no qual se firmou que o
edital deve conter o quantitativo estimado dos produtos e servigcos que se pretende
contratar, com base em estudo prévio que indique a real demanda da Administracéo
no periodo de vigéncia da ata de registro de precos.

Isso se deve ao fato de que a realizagdo de um certame incorre em custos para
a entidade promotora, bem como em expectativa de contratacdo para a empresa
vencedora, e, se ndo ha intencao de contratar, a licitagdo representa um 6nus
in6cuo para ambos.

Frisa-se, nesse passo, acorde com o relator da Denuncia 1167180, que “embora
a Administracdo ndo seja obrigada a adquirir 0 quantitativo previsto na ata, as
estimativas devem ser bem elaboradas, no intuito de que os fornecedores tenham
um suporte mais sélido para a elaboracéo de suas propostas de preco, que podem
levar vantajosidade para a contratacao”.

O estudo de demanda é ainda mais importante no caso de licitagbes compartilhadas,
promovidas por consércios ou associagdes municipais, que, ndo raro, abrangem
dezenas de Municipios, dos mais variados portes.

Portanto, nesse momento processual, ainda que nao seja possivel afirmar,
categoricamente, que o quantitativo tracado no ETP se trata de flagrante
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superdimensionamento (sendo possivel que existam justificativas de cunho técnico
que abonem a quantia dimensionada), entendo que as justificativas deflagradas
no ambito do procedimento licitatério, e disponiveis a este 6rgdo de controle, sédo
insuficientes para justificar o quantitativo estimado, que, ao menos aparentemente,
parece extrapolar o que seria a demanda efetiva razoavelmente esperada dos
municipios consorciados.

[Dendncia n. 1184861. Primeira Camara. Rel. cons. em exerc. Telmo Passareli.
Sesséo: 11/3/2025. Publicagdo no DOC: 1/4/2025.]

 Restricdo geografica
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CONSULTA. RESTRICAO DE PARTICIPAGAO DE LICITANTES EM RAZAO DE
LIMITAGAO GEOGRAFICA, INCLUSIVE EM PROCEDIMENTOS LICITATORIOS
EXCLUSIVOS E COM PREFERENCIA PARA ME E EPP. INVIABILIDADE.
VIOLAQAOAOSPRINCiPIOSDACOMPETITIVIDADEEDAISONOMIA.LIMITAQAO
GEOGRAFICA DO ESTABELECIMENTO NECESSARIA PARA O CUMPRIMENTO
DO CONTRATO. CONDI(}AO CONTRATUAL. EXIGENCIA DO VENCEDOR.
PARTICULARIDADES DO OBJETO LICITADO. PERTINENCIA TECNICA PARA
A RESTRIQAO. RAZOABILIDADE. ATENDIMENTO DO INTERESSE PUBLICO E
DOS PRINCIPIOS DA EFICIENCIA E DA ECONOMICIDADE. REGULARIDADE.
COMPETENCIA DOS ESTADOS E DOS MUNICIPIOS PARA SUPLEMENTAR E
COMPLEMENTAR NORMAS GERAIS DA UNIAO. ADAPTAQAO A REALIDADE
DO ENTE FEDERATIVO. 1. E irregular a limitagdo geogréafica na habilitacdo, em
razdo da distancia da sede, inclusive em procedimentos licitatérios em que seja
prevista a participacdo exclusiva ou preferencial de MEs e EPPs, em violacdo
aos principios da competitividade e da isonomia, assim como ao disposto no
art. 9°, 1, da Lei 14.133/2021. 2. A limitacdo geografica pode ser estipulada, de
forma excepcional, em relacdo ao estabelecimento do vencedor da licitacdo, seja
deposito, oficina, filial, escritério, representacdo etc., como condi¢do contratual,
quando indispensavel a execucao satisfatoria do contrato, devendo ser justificada
na fase interna do procedimento com base nas particularidades do objeto licitado,
na pertinéncia técnica para a restricdo e na razoabilidade, de modo a atender ao
interesse publico e aos principios da eficiéncia e da economicidade. 3. As restricdes
impostas a exigéncia dos requisitos de habilitacdo sdo normas gerais e, portanto,
de competéncia legislativa exclusiva da Unido, nos termos do art. 22, XXVII, da
Constituicdo da Republica, portanto, Estados e Municipios somente poderdo
complementar e suplementar a matéria para adapta-la as exigéncias de contratagao,
no que couber, ndo sendo permitidas inovacdes, conforme disposto nos arts. 24,
8§29, e 30, da Constituicdo da Republica.

[Consulta n. 1167118. Pleno. Rel. cons. em exerc. Telmo Passareli. Sesséo:
10/9/2025. Publicacdo no DOC: 25/9/2025]

DENUNCIA. CONSORCIO DE MUNICIPIOS. PREGAO ELETRONICO.
FORNECIMENTO DE PNEUS NOVOS. LIMITA(;AO GEOGRAFICA JUSTIFICADA.
IMPROCEDENCIA. ARQUIVAMENTO. In casu, as justificativas apresentadas para
a exigéncia editalicia de limitacdo geografica mostraram-se compativeis com a
especificidade do certame e o objeto licitado.

[Dendncian. 1164239. Pleno. Rel. cons. subs. Hamilton Coelho. Sessédo: 23/10/2024.
Publicacdo no DOC: 26/11/2024.]

DENUNCIA. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. PREGAO PRESENCIAL.
REGISTRO DE PRECOS. CONTRATACAO DE SERVICOS DE ROGADAS EM
PREDIOS PUBLICOS, RUAS E ESTRADAS, PODADE ARVORES, ERRADICAGAO
DE ARVORES, PLANTIO DE MUDAS, MANUTENGAO E CONSERVAGCAO DE
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PRACAS E LOGRADOUROS PUBLICOS, PAISAGISMO, PINTURAS ARTISTICAS
E DE GUIAS E MEIO FIO E OUTROS SERVICOS DE ENGENHARIA. MERITO.
SUPOSTA INADEQUACAO DA MODALIDADE PREGAO E DO SISTEMA DE
REGISTRO DE PRECOS. SERVICOS COMUNS. BAIXA COMPLEXIDADE.
PADRONIZAVEIS. PREENCHIMENTO DAS HIPOTESES CONSTANTES
DO ART. 3° DO DECRETO 7.892/2013. IMPROCEDENCIA. SUSPOSTA
INADEQUACAO DA CONTRATACAO DE SERVICOS DE ENGENHARIA, POR
NAO SE ENQUADRAREM NOS CRITERIOS PARA CONTRATAGAO MEDIANTE
O SISTEMA DE REGISTRO DE PRECOS. IMPROCEDENCIA. UNIFICACAO
DOS SERVICOS LOTES. SUPOSTA AFRONTA AO ART. 23, § 1° DA LEI N.
8.666/1993. PROCEDENCIA. PROCEDENCIA PARCIAL DOS APONTAMENTOS
APRESENTADOS. RESPONSABILIZACAO. AUSENCIA DE COMINAGCAO DE
SANCAO AOS GESTORES. ARTS. 22 E 28 DA LINDB. RECOMENDACAO.
ARQUIVAMENTO. [...] 6. O melhor aproveitamento dos recursos disponiveis
no mercado e a ampliacao da competitividade sem perda da economia de
escala a que se referem o art. 23, §1°, da Lei n. 8.666/1993, tal como tem sido
reconhecido por esta Corte de Contas, reside na esfera discricionaria do
gestor publico, pois este detém, com mais propriedade, o conhecimento da
realidade do mercado em sua regiao ou no entorno de seu municipio, das
limitacGes geograficas que podem ou ndo onerar os contratos, da existéncia
ou nao de diversos fornecedores. Essa margem de discricionariedade do
gestor, no entanto, se da nas balizas legais, ja que este devera averiguar, em
cada caso, a possibilidade de parcelar o objeto da licitacdo em itens ou em
lotes. 7. Especificamente no caso das licitacdes que adotam o sistema de registro
de precos, a modelagem de aquisi¢ao por preco global de grupo de itens cujo objeto
seja divisivel € medida excepcional que precisa ser devidamente motivada, além
de ser, em regra, incompativel com a aquisicao futura de itens isoladamente. O
gestor, para tanto, deve explicitar justificativa robusta no ambito do procedimento
licitat6rio, amparada por estudos e pesquisas realizados na fase interna da licitacdo
que demonstrem que essa € a op¢do mais vantajosa, do ponto de vista técnico e
econbmico. [...]

[Denlncia n. 1127512. Primeira Camara. Rel. cons. Agostinho Patrus. Sesséo:
4/2/2025. Publicacdo no DOC: 4/4/2025]

DENUNCIA. CONSORCIO. PREGAO PRESENCIAL. REGISTRO DE
PRECOS. AQUISICAO DE EMULSAO ASFALTICA. ALCANCE DA
EXPRESSAO “REGIONALMENTE”. LIMITAGAO GEOGRAFICA. ALEGADA
DESCLASSIFICACAO INDEVIDA. APRESENTACAO DE PROPOSTA COM
ESPECIFICAGCOES DISTINTAS DO EDITAL. PRINCIPIO DA VINCULAGCAO AO
INSTRUMENTO CONVOCATORIO. IMPROCEDENCIA. ARQUIVAMENTO. 1. O
alcance e o conceito da expressdo “regionalmente” variardo de acordo com as
peculiaridades de cada licitacdo, ndo sendo correto, portanto, estabelecer uma
definicdo fixa e genérica. 2. E possivel a restricdo de participacdo em razdo de
limitacdo geografica, desde que devidamente justificada, a fim de assegurar
a vantajosidade da contratacao, devendo ser consideradas as peculiaridades
técnicas para execucao do objeto contratado e respeitado o principio da
razoabilidade. 3. Emrespeito ao principio davinculagéo ao instrumento convocatorio,
afasta-se a irregularidade atinente a suposta desclassificacao indevida da empresa,
considerando a inclusdo, na respectiva proposta, de objetos com especificacdes
distintas das exigéncias do edital.

[Dendncian. 1112621. Primeira Camara. Rel. cons. subs. Adonias Monteiro. Sesséo:
2/8/2022. Publicagédo no DOC: 6/9/2022]

DENUNCIA. PREGAO ELETRONICO. REGISTRO DE PRECOS PARA FUTURA
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E EVENTUAL AQUISICAO DE GENEROS ALIMENTICIOS DESTINADOS A
MERENDA ESCOLAR E AQUISICAO DE CESTAS BASICAS. LICITACAO
DESTINADA A PARTICIPACAO EXCLUSIVA DE MICROEMPRESAS - ME
E EMPRESAS DE PEQUENO PORTE — EPP COM SEDE NO MUNICIPIO
LICITANTE. DELIMITAGAO GEOGRAFICA. RESTRICAO A COMPETITIVIDADE
DO CERTAME. PROCEDENCIA. DIVERGENCIA JURISPRUDENCIAL SOBRE O
TEMA. AUSENCIA DE ERRO GROSSEIRO. RECOMENDAGAO. AUSENCIA DE
CLAUSULA COM CRITERIOS PARAREAJUSTE DE PREGOS. IMPROCEDENCIA.
VEDAGAO A PARTICIPACAO DE CONSORCIOS. DISCRICIONARIEDADE.
CONJUGACAO DE ELEMENTOS COMO VULTO, DIMENSAO E COMPLEXIDADE.
IMPROCEDENCIA.ARQUIVAMENTO.[...] 3.E possivel arestricdo de participacdo
em razao de limitacdo geografica, desde que devidamente justificada, em
procedimentos licitatérios em que seja prevista participacdo exclusiva de
MEs e EPPs, nos termos do art. 48, I, da Lei Complementar n. 123/2006, a
fim de assegurar a vantajosidade da contratacdo, devendo, para tal, ser
apresentadas as justificativas pertinentes, considerando as particularidades
do objeto licitado, a pertinéncia técnica para a restricao de participacdo com
base em critérios geograficos e, também, o principio da razoabilidade e a
vantajosidade para a Administracao. [...] 5. Consoante disposicdo do art. 33
da Lei n. 8.666/1993, a participacao de empresas reunidas em consércios
estd na margem de discricionariedade do administrador publico, devendo
ser avaliada, em cada caso, a conveniéncia e a oportunidade de se ampliar a
competicao do certame por meio da participacao de consoércios. Além disso,
conforme entendimento pacifico deste Tribunal, a vedacdao ou permissao de
participacao de empresas reunidas em consdércio na licitacao deve ter como
parametro a conjugacao de elementos como vulto, dimensdo e complexidade,
sendo facultativa a exposicao de justificativas acerca da opcao administrativa
em vedar a participacao no certame de empresas reunidas em consaércio.

[Denincia n. 1095055. Primeira Camara. Rel. cons. subs. Adonias Monteiro. Sesséo:
14/2/2023. Publicagcdo no DOC: 8/3/2023]

DENUNCIA. LICITAGAO. PREGAO PRESENCIAL. PARCELAMENTO DO OBJETO.
LOCALIZAGAO GEOGRAFICA. PRECO MAXIMO. QUALIFICACAO TECNICA.
CONSORCIO DE EMPRESAS. PROCEDENCIA PARCIAL. RECOMENDACOES. 1.
O parcelamento do objeto de licitacdo destinada a aquisicdo de bens ou de
servicos divisiveis € obrigatério nas hipéteses em que tal fracionamento otimizar o
aproveitamento dos recursos disponiveis no mercado e ampliar a competitividade
licitatéria sem perda da economia de escala ou prejuizo ao conjunto da contratacdo
(Enunciado de Sumula TCEMG n. 114).2. E possivel a definicéo, em edital licitatorio,
de distancia maxima entre o ente contratante e o local de entrega dos bens ou de
prestacao dos servicos, desde que devidamente justificada no sentido de otimizar o
custo-beneficio da contratacéo publica.3. A fixacdo de precos maximos, insculpida
no art. 40, inciso X, da Lei n. 8.666/1993, é facultativa nos editais de licitacao,
exceto nas hipéteses de contratacdo de obras e de servicos de engenharia.4. A
comprovacéo técnica dos licitantes deve ater-se as parcelas de maior relevancia e
de valor significativo, as quais devem estar previamente definidas no edital licitatério
com clareza, precisdo e objetividade, em obediéncia a norma do art. 30, § 2°, da Lei
n. 8.666/1993.5. A vedacéo a participacdo de consoércio de empresas no processo
licitatério deve ser baseada na ampliacdo da competitividade, na complexidade
do objeto licitatério, na vultosidade dos custos envolvidos e nas circunstancias de
mercado, entre outros aspectos relevantes.

[Dendncia n. 944594. Primeira Camara. Rel. cons. subs. Licurgo Mourdo. Sesséo:
10/12/2019. Publicacdo no DOC: 6/4/2020.]
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A partir das irregularidades listadas acima, segue imagem com 0s riscos nas licitacdes
compartilhadas:

6.6 Controle, fiscalizacao e gestao dos contratos

E dever e prerrogativa da Administracio Publica realizar a fiscalizacio dos contratos
administrativos. O objetivo dessa supervisdo € assegurar que o contrato seja cumprido
rigorosamente de acordo com o que foi pactuado e que a parte contratada honre todas as
suas obrigacdes decorrentes do acordo.

A relevancia dessa fiscalizacdo se da porque, caso seja comprovada a sua auséncia ou
deficiéncia, o Estado, por meio de seus agentes, podera ser responsabilizado objetivamente
por sua omissao, arcando com eventuais danos causados pela empresa contratada.

Nesse contexto, vale destacar a Instrucdo Normativa n. 5 de 2017 do entdo Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo do Governo Federal®?® que tratou de regras e
diretrizes do procedimento de contratacdo de servigos sob o regime de execugao indireta
no ambito da Administracdo Publica federal direta, autarquica e fundacional, inclusive de
atividades de gestéo e fiscalizagdo. Destaca-se o art. 39:

Art. 39. As atividades de gestéo e fiscalizacdo da execuc¢ao contratual sdo o conjunto
de acdes que tem por objetivo aferir o cumprimento dos resultados previstos pela

323 Atual Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigos Publicos do Governo Federal.
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Administracao para os servicos contratados, verificar a regularidade das obrigacfes
previdenciarias, fiscais e trabalhistas, bem como prestar apoio ainstrucao processual
e o encaminhamento da documentacdo pertinente ao setor de contratos para a
formalizacdo dos procedimentos relativos a repactuacédo, alteracdo, reequilibrio,
prorrogacdo, pagamento, eventual aplicacdo de sancdes, extincdo dos contratos,
dentre outras, com vista a assegurar o cumprimento das clausulas avencadas e a
solucao de problemas relativos ao objeto.

Nesse contexto, a Lei n. 14.133/2021 trouxe importantes e aprofundadas consideracdes a
respeito do tema “controle, fiscalizacdo e gestdo dos contratos administrativos”, buscando
fortalecer a governanca e a eficiéncia na execucédo das contratagdes publicas.

O art. 6°, XXIll, alinea “f", da lei em referéncia, por exemplo, exige que o termo de
referéncia detalhe o modelo de gestdo, acompanhamento e fiscalizacdo do contrato.
Complementarmente, o art. 18, 819, inciso X, determina que o Estudo Técnico Preliminar
considere a capacitacao dos fiscais e gestores, enquanto o art. 25 estabelece que o edital
devera conter as regras de gestéo e fiscalizacdo, conferindo transparéncia. O art. 92, inciso
XVIII, por sua vez, prevé que o préprio contrato administrativo inclua uma clausula sobre
0 modelo de gestdo, definindo os mecanismos de acompanhamento e fiscalizacdo da
execucao.

A lei em destaque também aborda os aspectos praticos da execugdo e do controle atravées
dos arts. 115 a 123, estabelecendo o “regime de execucao contratual”. Além disso, o art. 140
regulamenta o recebimento provisorio e definitivo do objeto, etapa crucial para a verificacao
e gestao contratual.

s

Ainda, o sistema de controle das contratacdes publicas é robustecido pelo art. 169, o
principal dispositivo da Lei n. 14.133/2021 sobre o tema. Ele exige que as contratagdes
publicas estejam submetidas a gestao de riscos, controle preventivo e social, operando sob
o sistema das trés linhas de defesa: agentes publicos da gestéo (primeira), assessoramento
juridico e controle interno (segunda) e controle interno central e tribunais de contas (terceira).
Os arts. 170 e 171 complementam essa estrutura, disciplinando a atuacdo dos 6rgaos de
controle e a necessidade de que sua avaliacado seja baseada em riscos, materialidade e
relevancia, otimizando a efetividade da fiscalizacéo.

Conforme ja pontuado no decorrer do presente estudo e, em especial, no inicio do presente
capitulo, regras atinentes ao controle, fiscalizacdo e gestdo de contratos, no ambito dos
consorcios publicos, foram tratadas objetivamente pela Lei 11.107/2005 e pelo Decreto n.
6.017/2007.

O TCEMG possui decisfes que tratam do tema, como é possivel observar do pronunciamento
feito pelo Conselheiro Agostinho Patrus no julgamento do processo de Auditoria n. 1135296
(5/8/2025),%** no qual se destacou que:

324 Auditoria n. 1135296. Primeira Camara. Rel. cons. Agostinho Patrus. Deliberada na sesséo do dia 5/8/2025. Publicada
no DOC do dia 20/8/2025.
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O consércio, em conjunto com o0s entes consorciados, deve fiscalizar a execucéo
de seus objetos licitados, quando utilizados os contratos administrativos dispostos
no art. 18 do Decreto Federal n. 6.017/2007, por forca do que disp&e o inciso Il do
art. 58 da Lei n. 8.666/1993.

No norte da manifestacéo acima, importante destacar a Auditoria n. 1153890 (3/9/2024),3?°
gue fez importantes consideracdes a respeito da atuacdo dos consoércios publicos na
fiscalizagdo e acompanhamento dos contratos firmados, quando figuram na condi¢cdo de
contratantes. Veja-se:

AUDITORIA DE CONFORMIDADE. CONSORCIO INTERMUNICIPAL. ACHADOS.
FORMALIZACAO DE PROCESSOS DE CONTRATAGAO. DESOBEDIENCIA
A NORMAS LEGAIS E REGULAMENTARES. IRREGULARIDADES NA
CONTRATUALIZAGAO. AUSENCIA DE FISCALIZAGAO E ACOMPANHAMENTO
DOS CONTRATOS CELEBRADOS. AUSENCIA DE PRESTAGAO DE CONTAS
DOS CONTRATOS FIRMADOS. IRREGULARIDADES. PARCIAL PROCEDENCIA.

[..]

A fiscalizacdo do contrato, para muito além de uma faculdade, é um dever do
administrador e deve ser rigorosamente observada, pois trata-se de importante
medida cujo objetivo é a garantia do fiel cumprimento das obriga¢des contratuais
com o consequente alcance da satisfacéo do interesse publico.

[..]

Neste sentido, importa mencionar que os Contratos n. 7/20 e 10/21, celebrado com
as empresas Lucas Arruda Pereira e Andrei Leonardo de Moura Silveira Caires,
respectivamente, ndo apresentaram entre suas disposi¢des clausula de fiscalizagao.

De toda sorte, considerando a existéncia de previsdao nos instrumentos
contratuais atribuindo ao consércio o dever de proceder ao acompanhamento
e fiscalizacao dos servicos prestados, constatada a auséncia do cumprimento
da clausula contratual de supervisionar a execu¢ao do contrato e, assim, de
adotar as providéncias basicas necessarias para assegurar a boa e correta
prestacdo do servico, considero procedente o apontamento tratado neste
tépico. (destaque original)

[Auditoria n. 1153890. Segunda Camara. Rel. cons. Claudio Terrdo. Deliberada na
sesséo do dia 3/9/2024. Publicada no DOC do dia 17/9/2024.]

Em suma, a fiscalizagéo e gestdo de contratos administrativos representam um dever
inescusavel da Administracdo Publica, fundamental para assegurar a fiel execucdo do
pactuado, defender o interesse publico e evitar a responsabilizacao do Estado por omissdes
ou deficiéncias. Esta obrigacéo € igualmente aplicavel aos consorcios publicos, que devem
fiscalizar os contratos sob sua gestéo, conforme preconizado pela legislacéo vigente e pela
jurisprudéncia dos érgaos de controle.

325 Auditoria n. 1153890. Segunda Camara. Rel. cons. Claudio Terrdo. Deliberada na sesséo do dia 3/9/2024. Publicada
no DOC do dia 17/9/2024.
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7 MENSAGEM FINAL

Os consorcios publicos assumem papel cada vez mais relevante na cooperacao federativa
e na organizacdo da prestacdo de servicos de interesse comum. Embora disciplinados
principalmente pela Lei n. 11.107/2005 e pelo Decreto n. 6.017/2007, seu regime juridico
se relaciona com normas de direito administrativo, financeiro, orcamentéario, de pessoal,
de transparéncia, de controle e de contratacdes publicas. Essa amplitude faz com que o0s
servidores e empregados publicos de todos os ambitos que atuam com consorcios ou com
assuntos correlatos se capacitem continuamente a partir de fontes confiaveis.

Nesse cenario, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCEMG) desempenha
funcdo relevante ao responder as consultas formuladas pelos jurisdicionados e ao deliberar
sobre questdes relacionadas a atuacao consorcial. Seus entendimentos contribuem para
esclarecer controvérsias, orientar a aplicacdo das normas e conferir maior seguranca
juridica as decisdes administrativas.

A Coordenadoria de Sistematizacdo de Deliberacdes e Jurisprudéncia (CSDJ), em parceria
com a Coordenadoria de Auditoria de Consorcios Publicos e Terceiro Setor (CACTS),
elaborou este estudo com o propésito de oferecer um instrumento de pesquisa que reuna,
de forma organizada, conceitos, normas e deliberacdes pertinentes aos consorcios publicos.
O material busca auxiliar os interessados na compreenséo dos temas e dos entendimentos
do Tribunal, sem substituir a consulta as fontes oficiais ou a andlise das particularidades de
cada situacéo concreta.

Para que este trabalho permaneca util e atualizado, a CSDJ convida os interessados a
encaminhar sugestdes de temas para futuros estudos e opinides sobre o material para
jurisprudencia@tce.mg.gov.br.
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