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I — Foi pela Carta de 1937 que, por vez primeira no Brasil, se admitiu
um agrupamento de Municipios.
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De fato, silenciaram sdbre o assunto tddas as nossas Constituicées ante-
riores, embora ja existissem em diversos paises tais reunifes, nalguns mesmo TR
magnamente previstas.

Nio nos animamos a afirmar que, anteriormente 3 Constituicio de 10 de
Novembro, nossas unidades estaduais jamais se houvessem reunido para satis-
fazer, embora transitoriamente, as suas necessidades econdmicas, Se o ndo
fizeram de direito, porque ndo o permitia a lei, & bem provavel, entretanto,
que um exame cuidadoso proporcione o encontro de casos esporadicos,

A consagracdo do instituto, como dissemos, nos veio com o art. 29 da

" citada Constituigio e nos seguintes térmos :

“Art, 29. Os Municipios da mesma regidao podem agrupar-se
para- a instalacdo, exploracio e administragio de. servicos piblicos -
comuns, O agrupamento assim constituido serd dotado de personali-
dade juridica limitada a seus fins.

Paragrafo Gnico. Caberi aos Estados regular as condigbes em
que_ tais agrupamentos poderio constituir-se bem como a forma de
sua administracao’

4. .. . . II — Um agrupamento, juridicamente considerado, é, na boa definicdo
de ZANOBINI, “un’associazione di persone giuridiche pubbliche o di proprietari
fondiari privati; allo scopo di dar luogo a un ente destinato a raggiungere fini
di pubblica amministrazione’l

Desta defini¢do, que se coaduna em parte com o escopo do nosso disposi=__ :
tivo constitucional, deduz-se que tanto se podem agrupar entidades com per- ‘
sonalidade juridica de direito plblico quanto de direito privado.

Referindo-se a distincdo entre um e outro tipo de agrupamento, esclarece
PRESUTTI : “Certamente il consorzio amministrativo costituisce, al contrario
del. consorzio civile, un’amministrazione indiretta dello Stato,. petcié al con-
sorzio amministrativo, al contrario che a quello meramente civile, é devoluto
Pesercizio di diritti e potferi di carattere politico e pércié la potesta di ema-
nare nei limiti della propria. competenza - atti amministrativi. esecutorii’’?

A personalidade- dos agrupamentos de ‘Municipios, no Brasil, surge no
momento em que éstes se relinem, legalmente, para mstalagao, exploracao e
administragio de um servigo piblico comum.

Coimo 08 Mumapw—Te'gmmté—cvnsntmdvs—ex—w—do—art—i-htem—fH——*
do Cédigo Civil, sdo pessoas juridicas de direito pablico interno e os agrupa-
mentos previstos pela Constituicdo se originam dessas mesmas unidades esta-
duais, conseqilentemente a personalidade juridica serd de idéntica natureza,
limitada esta, porém, pelo fim especifico do agrupamento.

Por ésse motivo, um simples consércio de entidades privadas situadas em
Municipios diversos da mesma regio, que estivessem devidamente habilitadas
a prestagao de servicos plblicos, mediante atos de autorizagio ou de conces-
sdo, jamais poderia ser considerado como um agrupamento de Municipios, sem
que, préviamente, &stes houvessem acordado o consdrcio e que as condicdes
do mesmo féssem préviamente reguladas pelo Estado ou Estados interessados.

A personalidade juridica de um agrupamento de Municipios é prépria e
nova. Nido esta prevxsta expressamente no Cédigo Civil, mas surge, como dis-
semos, em consegiiéncia da fusio dos fragmentos da personalidade juridica
que lhe delegam os Municipios reunidos. Estes, por sua vez, perdem, durante
a existéncia do agrupamento, a personalidade juridica correspondente ao setor

1 G. ZANOBINI, L’Amministrazione Locale, Padova, 1936, pag. 177.
2 ERRICO PRESUTTI, Istituzioni di Diritto Amministrativo Italiano, vol. II, Napoli,
1905, pag. 388, n.® 656.




da nova entidade, mas sdmente, no tocante a &sse setor; no mais, nio se

>
verifica alteragao alguma,
‘Em conseqiiéncia, os agrupamentos podem ser considerados como super-

~municipios ou sub-Estados, com caracteristicas, fungbes e personalidade " juri-

dica proprias, embora sui-generis. Sua criagdo e existéncia estdio, sempre, con-
dicionadas a um fim especifico.

“Quando 2 Unido, usando da atribuigio do art. 19, confere u grupos de
Municipics a execugdo de servigos federais — prevé e esclarece PONTES DE
MIRANDA —, expedindo-se os regulamentos e instrucdes que hio de ser norma
de execucdo de tais servigos, os Municipios nio adquirem personalidade juri-
dica sobrejacente, como a do art. 29, sis simples executores, de per si ou con-

' juntamente, dos servicos da competéncia federal, cuja execucgdo lhes foi en-

tregue’ 3 )

A personalidade juridica dos agrupamentos, pois, aparece com a sua cria-
c@o (que enfeixa as atribuicGes que lhe sio transferidas pelos Municipios ‘in-
teregsados) e extingue-se com a restituicfio, as unidades agrupadas, da fragao

“da personalidade cedida por estas filtimas e pela forma préviamente ¢onven-

cionada,

III — Nos agrupamentos, a Unido e os Estados sé6 podem intervir nos
mesmos limites que a Constituicio lhes permite atuar nos Municipios. Aos
Estados, a mesma Carta confere, ainda e especialmente, a atribuigao de regu-
lamentar as condigbes em que os agrupamentos se poderao constituir,

Desde logo, convém ressalvar que a forma compulsétia de se formarem
agrupamentos nio € admissivel no Brasil, por atentar contra a autonomia muni-
cipal, razio por que todo e qualquer agrupamento moldado no dispositivo
constituciona] tera, sempre, carater facultativo.

IV — Beastante prudente e realista foi o legislador ao redigir o art. 29
citado, quando relegou a plano secundario o fato de pertencerem os Municipios
que se desejem agrupar a um mesmo Estado, para exigir, apenas, que estives-
sem &les compreendidos dentro da mesma regido.

Verifica-se, por isso, que o visado precipuamente pelo legislador foi, apenas,
atender as condicdes da identidade geo-econdmica dos Municipios,

Esse & um aspecto deveras interessante, a ser atendido no Brasil, porque
“os trabalhos publicos de vulto, atualmente, sintetizam uma série de operacoes
quase sempre regionais, para cuja realizagdo podem concorrer varias munici-
palidades. Além do mais, é indispensédvel compreender que a nogio de fron-
teira esti alterada em virtude das forcas e dos interfsses de ordem eco-
némica. As fronteiras politicas ou administrativas nem sempre coincidem com
as lindes da zona econdémica, que, no fundo, sio principais determinantes dos
progressos de uma regido” 4, .

Dai poder-se deduzir, também, a desnecessidade de que os Municipios
possuam &reas continuas para o efeito de agrupamento. Basta uma relativa
proximidade entre &les, que estejam situados dentro de uma mesma regiio e
que tenham os mesmos inter8sses econdmicos, para que se possa resolver fa-
voravelmente &sse aspecto geografico da questo,

V ~— Em face do art. 15, item III, da Constituicdo, a Unido Federal foi
cometido o encargo de resolver definitivamente sobre os limites do territdrio
nacional.

3. PONTES DE MIRANDA, Comentdrios a Constituicio Federal de 10 de novembro.
de 1937, Rio, 1938, pags. 604 e 605. ) .

4. ORLANDO M. CARVALHO, Problemas Fundamentais do Municipio, Rio, 1937,
pag. 48,
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Pelo decreto-lei n® 311, de 2 de marco de 1938, foram tracades ndo $6
‘as normas gerais a Serem observadas na organizagdo territorial do’ pais como,
ainda, pelo § 3.9 do art. 16 do citado decreto-lei, ficou previsto que, uma vez

em vigor ‘“a nova defmlgao do quadro terrltonal éste. s6 poderia ser alterado
por leis gerais qiiinqiienais”.

Nessas condigoes, um agrupamento de Municipios constitnido por tempo
suptérxor a cinco anos torna-se passivel de sofrer mutagoes futuras mo tocante
a sua area, De fato, se o quadro territorial é revisto de cinco em cinco anos,
e se essa revisiao pode ‘atingir, como atinge, até os Municipios, logo se eviden-
ciam as consegiiéncias para a estrutura do agrupamento se uma ou varias das
suas unidades integrantes forem alcangadas. pela revisao.

) Esta, com relagdo ao Mumnicipio, pode implicar, grosso modo, em: agre-
gacdo ou desagregacio do ‘territério existente ou em criacdo de nova entidade
municipal %

Os Municipios crzados se constituem pela fusdo ¢ de um ou varios Mu-

nicipios ou de parte déstes, uma vez preenchidas as condigﬁes essenciais pre-
vistas em lei, para que possam pleitear e receber uma existéncia autérioma.
Nestes casos, og Municipios, ou parte déles, atingidos pela fusdo, perdem as
suas denominacdes e personalidade juridica para aparecerem -como unica e
- nova-entidade; “absolutamente distinta ‘das que ‘a precederam, =+ -

A agregagao caracteriza-se .pelsa mcorporagao 7 a. um Mumcxpxo ex1stente, :
da totahdadg ou ‘parteide outros que recebem do mcorporador o nome’ que :
éste possui,

Pela desagregagao, o Mumcxplo tem o seu. territério dividido, As partes
déste territério, deixando de pertencer ao Municipio de origem, sio anexadas
a outros Municipios limitrofes e, déstes, passam a receber o nome, os encargos
e as vantagens, como se déles sempre houvessem participado. O Municipio
alvo da desagregagio subsiste, com tédas as suas caracteristicas, tendo, apenas,

reduzido o seu territério e conseqiténte Ambito de agao. )

A desagregacao pode ser geral ou especial, quando encarada do ponto. de
v1sta do Municipio, ou parte déle; que vai ser incorporado. )

" Sera total quando o Municipio passar’ integralmente a subordmagao de

_outro, ou o seu territério for completamente fracionado e distribuido por outros
. Municipios. Seri parcial quando apenas uma parte do seu territério for des-
membrada para ser anexada a outra unidade estadual. Neste caso, como foi

dito, a parte nao atingida continua a existir com o mesmo nome e a mesma
personalidade juridica, tendo, porém, reduzida a sua area.

O fendmeno que se verifica por ocasido da constituicio de um agrupa-
mento & 0 da transferéncia de determinadas atribuicoes pertencentes ao Muni-
cipio e que se fundem para melhor desempenho de um determinado objetivo,
sediando-se em qualquer dos Municipios reunidos.

Pode ocorrer, entretanto, que, em conseqiiéncia da revisdo do quadro ter-
ritorial, um Municipio integrante *do agrupamento sofra uma desagregacio
parcial e desta fragio surja outro Municipio, e, mais, que precisamente na
parte desagregada esteja sediado o agrupamento. O Municipio novo, entre-

5 Propositadamente, desprezamos as  formas e denommagoes juridicas consagradas
para indicar os modos de aquisicdo e perda de territério, por ndo serem de interésse
para o presente trabalho.

6 e 7 Fusio e incorporagio n#o se confundem. A fusdo da-se quando dois ou
mais Municipios ou fragmentos déstes sfio reunidos para formar um terceiro, novo e
distinto, desaparecendo, assim, os que foram fundidos. Quando, entretanto, subsiste um
dos Municipios e os outros lhe transferem totalmente suas atividades, o que se opera

ndo é uma fusdo e, sim, uma incorporagio, algumas vézes chamada também de assimi-
lagéo.




tanto, pode néo querer integri-lo. Como resclver a questio, de vez que oS8
agrupamentcs compuisérios nao sao admitidos pela nossa Constituicgo?

Nao se podendo evitar, por ocasiio da revisio do quadro territorial, o
aparecimento de tais situacdes, julgamos solucdo cabivel para o caso que, na
regulamentagdo, seja incluido um artigo, pelo qual o Estado tenha poderes
para coagir o Municipio criado a continuar no agrupamento até que o objetivo
déste seja alcancado,

Para isso, entretanto, seria curial conceder-se expressamente, pela- Consti-
tuicio, tal faculdade aos Estados. O acréscimo de mais um paragrafo ao
art, 29 parece-nos o ponto adequado para tal providéncia,

Outrossim, deve ser admitida e aceita a incorporacio de quaisquer Muni-
cipios ass agrupamentos ja existentes, e, sinda, a participacdo de Municipios
j& agrupados para um objetivo em outros consorcios, desde que éstes tenham
fins diversos.

Em qualquer dos casos, deve ser vedada, dentro da mesma regido, plurali-
dade de agrupamento de Municipios muito préximos para o desempenho de
atividades congéneres, B N . . .

Os salutares resultados das referidas medidas sio por demais ébvios para
exigirem maiores explicacdes.

VI — E’ ponto passivel de discussio se os Municipios podem agrupar-se
apenas para realizar um dos setores de atividade previstos na Constituicdo,
isto é, para instalar, explorar ou administrar, isoladamente.

Embora o legislador tenha empregado a conjunciio ‘e para ligar essas trés
palavras, quer-nos parecer que se deve dar uma interpretagio permissiva a
discriminagdo. Apesar de serem elementos que naturalmente se sucedem em
fases e se encontrarem intimamente relacionados, nada obsta a que os Muni-
cipios se reinam para tratar de um ou dois déles sdmente.

VII — Dentre as prerrogativas da autonomia Municipal (art. 26 da Cons-
tituicdo de 1937), nio se inclui a de se poderem agrupar livremente os Muni-
cipios sem o prévio consenso do Estado ou Estados a que pertencerem,

Essa exigéncia é tanto mais compreensivel quando se pondera que o
agrupamento visa, sempre, a prestacio de um Sservigo publico, e que, para o
seu funcionamento, exige a Carta de 10 de novembro um ato legal, de hierar-
quia superior, para regular-lhe a criacio e ,existéncia.

Melhor que nés poderiamos fazer, PRESUTTI esclarece as razdes disso :

“Ma appunto perché i consorziii amministrativi, al contrario dej civili,
costituiscono pubbliche amministrazioni e ciod complessi di organi statuali, vgli
é evidente che solo una norma legislativa, o un atto del potere esecutivo, ema-
nato in base ad una generica norma legislativa, pud determinare il sorgere di
:n consorzic amministrative’’ 8

Cabe ainda examinar se as bases dessa norma legislativa devem ser assen-
tadas, originariamente, pelos Municipios que se pretendem agrupar, ou Se sera
preferivel fazé-las partir do Estado ou Estados correspondentes,

Accnselham a prudéncia e a légica ser a primeira preferivel, pois se pre-
sume que os Municipios diretamente interessados sejam melhor conhecedore.
de suas reais necessidades que o Estado. Assim, deve deixar-se que sintam
éles os seus problemas, que acordem os meios de satisfazé-los e que elaborem
mesmo o projeto do futuro regulamento, entregando-o & critica das respectivas
Cémaras Municipais, para, depois, entdo, e finalmente, submeté-lo ao exame,

s T ~ PSR
emendas e aprovagic do Estado.

8 E. PREZUTTI, ob. cit.,, pag. 339.
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Por essa forma, atender-se-ia melhor talvez, a sxtuagao do futuro agru-
pamento de Municipios.

No ato regulamentar déste, alguns elementes devem figurar obrigatoria-
mente, além dos que se tornarem cabiveis ou conveniente incluir em cada
caso especial,

Dentre ésses elementos, indicamos alguns dos que reputamos principais :
a) objetivo (perfeitamente delineado);

b) sede;

c¢) duragdo (calculada em razao do objetivo);

d) forma de administracdo.

e) forma de representagio;

f) normas gerais s0bre o funcionamento;

g) forma de distribuicdo dos encargos, beneficios e lucros;
h) normas para possiveis alteragdes na estrutura;

i) normas para dissolugdo do agrupamento;

j) reserva dos direitos do dominio;

k)  norma de fiscalizagcio pelo Estado.

Dos agrupamentos de Municipio devem ser eliminadas as atividades de"
carater judiciério, legislativo, politico, religioso, e militar, por nio se coaduna-
rem em absoluto com o preceito constitucional, o qual, como se v8, visa, prin-
cipalmente, facilitar a satisfacio das necessidades de cariter meramente eco-
ndmico,

VIII — A administracido de um agrupamento tanto pode ser direta quanto
indiretamente realizada,

Dentro do primeiro grupo, pode-se constituir um 6rgio do qual participem
representantes de todos os Municipios interessados concomltantemente, ou ‘ser
cometida a um sé6 Municipio a administracio do agrupamerto. Dentro do
segundo, a.concessdo e a autorizagio sdo as formas imediatamente indicéveis.

Desde logo, nao deve ser descurada uma fiscalizagio por fparte do Estado,
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fim e pa estrita observuancm das normas regulamentares,

IX —— O regime financeiro a ser ditado sera, naturalmente, o mais com-
pativel com o regime de administracio escolhido.. Procure-se dar ao agru-
pamento, entretanto, o maximo de autonomia eccnémica e financeira, para
que mehor possa éle alcancar seus fins e atender aos seus encargos,

X — Seja porque haja atingido o objetivo, razio des ser da sua criacio;
seja porque nao ‘possa mais atender & sua finalidade; seja pela conclusdo do
prazo previsto para a sua duracdo; seja porque livremente se querem desas-
sociar todos os Municipios; seja, ainda, por qualquer outra ocorréncia, pre-
vista no ato de criacio para permitir a extincdo, o agrupamento pode desa-
parecer,

Neste caso, a distribuicdo dos haveres processar-se-é na forma prevista
no ato instituidor,

Anotando, assim, o art, 29 da Constitui¢do, nio objetivamos, em absoluto,
epresentar um trabalho completo sdbre o assunto.

Reconhecemos a3 lacunas que néle ficam por preencher e o muito que
%¢ pode ainda desenvolveé-lo,






