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SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador Lasier Martins

PARECER N° , DE 2019

Da COMISSAO DE ASSUNTOS ECONOMICOS,
sobre o Projeto de Lei do Senado n® 486, de 2017, do
Senador Antonio Anastasia, que dispoe sobre a
associa¢do de Municipios.

Relator: Senador LASIER MARTINS

I - RELATORIO

Vem ao exame desta Comissao de Assuntos Econdmicos (CAE),
o Projeto de Lei do Senado n° 486, de 2017, do Senador Antonio Anastasia,
que dispoe sobre a associa¢do de Municipios.

O PLS n° 486, de 2017, € composto por 10 artigos.

O art. 1° identifica o objeto da futura lei: a associagdo de
Municipios para a realizacdo de objetivos de interesse comum de carater
politico-representativo, técnico, cientifico, educacional, cultural e social.

O art. 2° enumera os requisitos que devem ser atendidos pelos
Municipios de um mesmo Estado, para que possam organizar-se em associagao
civil. A associagdo sera constituida como pessoa juridica de direito privado,
admitindo-se como associados apenas Municipios. Os fins da entidade deverao
ser os de defesa, desenvolvimento e cultivo de questdes de interesse municipal,
entre as quais a representacdo dos Municipios perante instancias publicas
judiciais ou extrajudiciais e o desenvolvimento de projetos relacionados a
competéncias municipais. O presidente da associagdo deverd ser o Chefe do
Poder Executivo de quaisquer dos Municipios filiados, sem direito a
remuneragdo pelo exercicio da funcdo. Agentes publicos dos Municipios
filiados ndo poderdao ser contratados, com remuneracdo, pela associacdo,
admitindo-se lhes apenas o pagamento de verbas indenizatérias. Relatorios
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financeiros e o valor das contribuicdes pagas deverdo ser publicados
anualmente no sitio de cada associado e em seus 6rgdos oficiais. Também a
associagao devera publicar suas receitas e despesas em sitio da infernet, além
de editar regulamento proprio e simplificado de licitagdes e regulamento de
contratagdo de pessoal, mediante procedimento simplificado, sob o regime da
Consolidacao das Leis do Trabalho (CLT). As contas da associagao estarao
sujeitas a julgamento pelo tribunal de contas competente. Por fim, o reajuste,
para além da corre¢do monetaria, do valor da contribuicdo de cada Municipio
estard condicionado a ato de ratificacao do Prefeito, amparado em autorizacao
legal especifica.

O art. 3° do projeto arrola as cladusulas essenciais do estatuto das
associacoes de Municipios: os elementos indicados no art. 54 do Cédigo Civil;
a denominagdo, a finalidade, o prazo de duragdo e a sede da associagdo; a
indicacdo das finalidades ¢ atribuicdes da associagdo; a previsdo de que a
associagao € pessoa juridica de direito privado; os critérios para se autorizar a
associagdo a representar os associados perante outras esferas de governo; as
normas de convocacao e funcionamento da assembleia geral; a previsao de que
a assembleia geral ¢ a instAncia maxima da associagao e o numero de votos para
as suas deliberagdes; a forma de eleicdo e¢ a duracdo do mandato do
representante legal da associag¢ao; a possibilidade de desfiliacdo de Municipio
a qualquer tempo, sem aplicacao de penalidades.

O art. 4° condiciona a filiagcdo e a desfiliagido de Municipio a
ratificacdo mediante decreto de seu Prefeito, apos autorizacdo por lei
especifica. Antes disso, porém, deve haver a subscricao de protocolo de
intencdes no qual constem as contribuigdes a cargo do ente associando. Caso a
ratificacdo ocorra apds dois anos de subscrigdo do protocolo, o ingresso do
novo associado dependerd de homologacao da assembleia geral.

O art. 5° prevé, como hipdteses de exclusdo de associado, apds
suspensao porum ano, a inadimpléncia das obrigacdes financeiras e a auséncia
de ratificagdo de reajuste das contribuigdes, no prazo de um ano.

O art. 6° condiciona o repasse de valores a associagdo a
autorizagao na lei orgamentaria do Municipio repassador, e veda a doagao de
bens imdveis municipais a associacao.
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O art. 7°, ao tempo em que autoriza a representacao dos
Municipios pela associagdo a qual sejam filiados, condiciona a representacao
judicial de cadaassociado aquestoes de interesse comum de outros Municipios
e a autoriza¢ao do Prefeito, comindicacao especificado direito ou da obrigagao
a ser objeto das medidas judiciais. Também veda a extensdo, a associagao, dos
privilégios de direito material e processual dos Municipios associados.

O art. 8° permite a filiagdo de associagdes de Municipios a outras
associagdes compostas apenas por associagdoes de Municipios, as quais se
podera dar a denominacao de confederagoes.

O art. 9° determma que as associagdes ja existentes se adaptem as
novas regras no prazo de um ano.

Falmente, o art. 10 veicula a clausula de vigéncia.

Na justificacdo, ¢ observado que o carater pulverizado dos
Municipios dificulta a defesa de seus interesses comuns € que, para reverter
essa situacado, diversas iniciativas tém sido tomadas no sentido da criagao de
associagdes de Municipios. Entretanto, decisdes judiciais estariam a frear esse
movimento associativo, sob o argumento da inexisténcia de autorizagao legal
para que as associagdes representem os Municipios fiiados. Nesse contexto, o
projeto destinar-se-ia a fornecer arcabouc¢o normativo para tais associagoes,
viabilizando-lhes a constituicao e o funcionamento.

A matéria foi despachada a esta CAE e a Comissao de
Constituigdo, Justiga e Cidadania (CCJ) para apreciacdo terminativa.

Nao foram oferecidas emendas no prazo regimental.

I1 - ANALISE

Compete a esta CAE, nos termos do art. 99 do Regimento Interno
do Senado Federal (RISF), apreciar matérias relacionadas a consorcios e
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finangas publicas. A andlise de constitucionalidade, juridicidade e
regimentalidade serd feita em maior profundidade na CClJ.

O Projeto vem em boa hora para solucionar diversas questoes que
geram inseguranca juridica no direito brasileiro. Isso porque ha uma pratica ja
difundida de os municipios se unirem em associagdo civil sem fins lucrativos
para o compartilhamento de experiéncias e a defesa de assuntos de interesse
comum. O exemplo mais conhecido ¢ a Confederagao Nacional dos Municipios
(CNM), fundada em 1980, que congrega entidades associativas estaduais de
municipios e tem ampla atuagdo em ambito nacional.

Ocorre que ha grandes dividas sobre o marco juridico incidente
sobre essas entidades, uma vez que tém municipios — pessoas juridicas de
direito publico — entre seus associados € sdo custeadas basicamente por recursos
publicos.

Nao se trata aqui de uma simples alteragao da Lei dos Consoércios
Publicos (Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005), uma vez que essas entidades
da Administragdo Publica sdo constituidas, principalmente, para a gestdo
associadade servigos publicos, nos termos do art. 241 da Constituigao Federal.
Ja as associacOes de municipios sao entidades para defesa de interesses comuns
e compartilhamento de experiéncias de gestao. A Lei dos Consodrcios Publicos,
portanto, permanece sem maiores alteragoes.

Um dos principais entraves hoje existente para o funcionamento
seguro das associagdes de municipios ¢ a falta de previsao legal expressa sobre
suas caracteristicas juridicas. Destacam-se julgados do Superior Tribunal de
Justica (STJ) que, ndo obstante reconhegam a possibilidade da existéncia dessas
entidades, apontam para limitagdes de seus poderes, como a representagao
judicial e extrajudicial dos municipios (STJ, Agravo Interno no Agravo em
Recurso Especial n° 827.975/RJ, 1* Turma, Rel. Ministro Benedito Gongalves,
DJe 03/02/2017; Agravo Regimental no Recurso em Mandado de Seguranga
47.806/P1, 2* Turma, Rel. Ministro Herman Benjamin, DJe 05/08/2015; REsp
n° 1.503.007/CE, 1* Se¢do, Rel. Ministro Herman Benjamin, DJe de
06.09.2017). O presente Projeto vem justamente para colmatar essa lacuna do
direito brasileiro.
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Ha, contudo, aperfeicoamentos que devem ser feitos para que o
Projeto alcance seus objetivos. Por essa razdo, ¢ apresentada abaixo emenda
substitutiva. Destacam-se as seguintes movagdes propostas: propde-se a
possibilidade de criagdo de associagdes de nivel nacional, estadual e
microrregional; além disso, propde-se uma ampliagdo das possibilidades de
associados de associagdes nacionais para municipios ¢ associa¢Oes estaduais.
Desse modo, as associacOes nacionais terdo composicdo mais plural e
diversificada, de modo que os municipios poderdo diretamente atuar como
associados nessas entidades. Propomos também estender o prazo para
adaptacao das entidades existentes para dois anos apds a publicagao da referida
Lei.

E estabelecida expressamente a proibicdo de que as associagdes
realizem a gestdo associada de servigos publicos. Essa previsdao € importante
para se¢ afastarem quaisquer duvidas quanto ao ambito de atuacdo das
associagdes de municipios em comparagao aos consércios publicos, como ja
mencionado. Também ¢ estabelecida a proibicao de atuacdo politico-partidaria
e religiosa dessas associagoes.

Retira-se a previsdo original da impossibilidade de doacdo de
imoveis pelos municipios, uma vez que se trata de matéria de competéncia
legislativa exclusiva do municipio, ndo podendo o legislador federal
estabelecer normas a respeito, conforme ja pacificado pelo Supremo Tribunal
Federal (STF, Pleno, ADI-MC n° 927, Rel. Min. Carlos Velloso, DJ de
11.11.1994).

Entendemos importante deixar expresso no texto legal, que por
nao se tratarem de entidades jurisdicionadas diretamente pelos Tribunais de
Contas, as associagdes estardo submetidas ao controle externo desses 6rgaos de
forma indireta, porocasido da apreciagao das contas dos municipios associados.

De igual modo, deve prevalecer a possibilidade de realizagao de
selecdo de pessoal e contratagdo de bens e servicos combase em procedimentos
proprios que respeitem os principios daimpessoalidade, da moralidade, da
igualdade, da publicidade, da eficiéncia.

Com esses aperfeicoamentos, acreditamos que havera grandes
ganhos de seguranca juridica e de eficiéncia na atuacdo dos municipios
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brasileiros, que dispordao de um regime juridico claro para cooperagdo e
coordenacdo de suas atividades.

I - voT1ToO

Diante do exposto, vota-se pela aprovagao do Projeto de Lei do
Senado n° 486, de 2017, nos termos da seguinte emenda substitutiva:

EMENDA N° - CAE (SUBSTITUTIVA)

PROJETO DE LEI DO SENADO N° 486, de 2017

Dispde sobre as associagdes de representacao
mstitucional dos Municipios brasileiros.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° As associagdes de municipios serdo constituidas na forma
de pessoas juridicas de direito privado, sem fins econdémicos, nos termos do
Livro I, Titulo II, Capitulo II, da Lei n° 10.406 de 10 dejaneiro de 2002 (Cddigo
Civil).

Art. 2° Considera-se associacdo de representacdo dos municipios

a entidade de municipios que possua, cumulativamente, os seguintes requisitos:

I — atuacao na defesa de interesses gerais dos Municipios;

II — apresentagdo de relatdrio circunstanciado sobre as atividades
desenvolvidas nos altimos 5 (cinco) anos;
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III — possuir termos de cooperagdo, contratos, convénios ou
quaisquer ajustes com entidades publicas ou privadas, associagdes nacionais e
organismos internacionais, firmados no desenvolvimento de suas finalidades
institucionais, previstas no art. 8°, inciso X desta Lei.

Art. 3° As associagdes municipais terdo como finalidade precipua
a defesa de iteresses comuns, de carater politico-representativo, técnico,
cientifico, educacional, cultural e social de seus associados.

§1° Na defesa dos interesses comuns, as associagdes de municipios
poderao representar seus associados perante instancias publicas extrajudiciais
e judiciais, bem como acompanhar e desenvolver projetos relacionados a
questdoes de competéncia municipal.

§2° Competirda privativamente as associacdes de municipios a
indicagdo de membros para a composicao de conselhos, comités, foruns, grupos
de trabalho e outros 6rgdos colegiados de ambito federal, estaduais ou
regionais, instituidos para o acompanhamento, monitoramento, discussdo e/ou
deliberagdo de interesses comuns de Municipios € do Distrito Federal.

Art. 4° As associagdes de municipios poderdo ter abrangéncia
nacional, estadual ou microrregional, conforme definido em seus estatutos
sociais.

Pardagrafo unico. As associagdes poderdo admitir como
associados municipios, o Distrito Federal, associacdes estaduais,
microrregionais e consorcios publicos, respeitados os limites territoriais de sua
abrangéncia.

Art. 5° As associagdes de municipios serdo mantidas por
contribuicdo financeira dos proprios associados, observados os créditos
or¢amentarios especificos, além de outros recursos previstos em estatuto.

§ 1° O pagamento das contribuicdes devera estar previsto na Lei
Orgamentdria Anual do municipio, independente de lei autorizativa especifica.

§ 2° As associagOes prestardo contas anuais a Assembleia Geral,
na forma prevista em estatuto, sem prejuizo da publicagdo de seus relatdrios
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financeiros e valores de contribuicoes pagas pelos municipios em sitio
eletronico de livre acesso aos associados.

§ 3° Os Tribunais de Contas exercerao controle externo de forma
indireta sobre as associagdes, por ocasido da apreciacdo das contas dos
municipios associados.

Art. 6° A filiacdo ou a desfiliagdo de municipio ocorrera por ato
discriciondrio do chefe do Poder Executivo, independente de autorizagdo em
lei especifica.

§ 1° O termo de filiagdo deverd indicar o valor da contribuicao
vigente e a forma de pagamento, passando a produzir efeitos a partir da sua
publicagao na imprensa oficial do municipio.

§ 2° O municipio podera pedir sua desfiliagdo da associagdo a
qualquer momento, mediante comunicacdo escrita do chefe do Poder
Executivo, produzindo efeitos imediatos.

§ 3° Podera ser excluido da associacao, ap0s prévia suspensao de
um ano, o municipio que estiver madimplente com as contribuigdes
associativas.

§ 4° Os municipios poderdo filiar-se a mais de uma associagao.

Art. 7° As associagcOes de municipios realizardo selecdo de pessoal
e contratacdo de bens e servicos com base em procedimentos proprios que
respeitem os principios da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da
publicidade, da eficiéncia.

§ 1° E vedada a contratagdo, seja como empregado ou prestador de
servicos mediante contrato, de chefes do Poder Executivo em exercicio ¢
membros do Poder Legislativo, e pelo periodo de seis meses apds deixarem os
respectivos cargos eletivos, bem como de seus conjuges ou parentes ateé terceiro

grau.
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§ 2° A vedacdo prevista no § 1° estende-se a sociedades
empresarias de que sejam sdcios os chefes do Poder Executivo e membros do
Poder Legislativo e seus conjuges ou parentes até terceiro grau.

Art. 8° Sob pena de nulidade, o estatuto social da associagdo de
municipios contera:

I — as exigéncias estabelecidas no art. 54 do Cddigo Civil;
II — o prazo de duragado;
IIT — a indicagdo das finalidades e atribui¢des;

IV — a previsao de que a associacdo € pessoajuridica de direito
privada sem fins econdmicos;

V — a vedagdo ao exercicio de atividade politico-partidaria e
religiosa;

VI — os critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar
a promoc¢do dos interesses dos municipios associados perante instancias
publicas extrajudiciais e judiciais, inclusive outras esferas de governo;

VII — a previsdo de que a Assembleia Geral ¢ a instancia maxima
da associagcdo e o qudérum necessario para suas deliberagoes;

VIII — a forma de elei¢ao e a duracdo do mandato do prefeito ou
ex-prefeito representante legal da associagao;

IX — a possibilidade de desfiliagdo dos municipios a qualquer
tempo, sem aplicacao de penalidades;

X — vedagdo a cessao de servidores publicos para exercicio de
atividades junto a associagao.
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Pardgrafo unico. As associagdes de municipios nao gozarao dos
privilégios de direito material e de direito processual que sao assegurados aos
municipios.

Art. 9° Para a realizacdo de suas finalidades as associagdes de
municipios poderdo:

I — estabelecer suas estruturas organicas internas;

II — promover o intercambio de informagdes sobre temas de
interesse local;

IIT — manifestar-se em processos legislativos em que se discutam
temas de interesse dos municipios brasileiros;

IV — postular em juizo, em agdes individuais ou coletivas, na
defesa de interesse dos municipios associados, na qualidade de parte, terceiro
interessado ou amicus curiae, quando expressamente autorizadas por
autorizacao individual especifica do chefe do Poder Executivo;

V — atuar na defesa dos interesses gerais dos Municipios
brasileiros perante os Poderes Executivos da Unido, Estados e Distrito Federal;

VI — apoiar a defesa dos mteresses comuns dos municipios em
processos administrativos que tramitem perante os Tribunais de Contas e
orgaos do Ministério Publico;

VII — constituir programas de assessoramento € assisténcia para
seus filiados, quando relativos a assuntos de interesse comum;

VIII — organizar e participar de reunides, congressos, Seminarios €
eventos;

IX — divulgar publicagdes ¢ documentos em matéria de sua
competéncia;
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X —conveniar-se comentidades de carater internacional, nacional,
regional ou local que atuem nos interesses comuns;

XI — exercer outras fungdes que contribuam com a execucao de
seus fins.

Art. 10 Sera vedado as associagdes de municipios:

I - a gestdo associada de servigos publicos de interesse comum,
assim como a realizagdo de atividades e servicos publicos proprios dos seus
associados;

I - a atuagao politico-partidaria e religiosa;

III - o pagamento de remuneracdo aos seus dirigentes, salvo o
pagamento de verbas de natureza indenizatdrias estritamente relacionadas ao
desempenho das atividades associativas.

Art. 11 As associagdes de municipios deverao assegurar o direito
fundamental a informac¢ao sobre suas atividades, nos termos da Lei n°® 12.527,
de 18 de novembro de 2011.

Art. 12 As associagdes de municipios s6 poderao ser
compulsoriamente dissolvidas ou ter suas atividades suspensas por decisao
judicial, exigindo-se, no primeiro caso, o transito em julgado.

Art. 13 O inciso III do art. 75 da Lei n° 13.105, de 16 de margo de
2015 (Codigo de Processo Civil) passa a vigorar com a seguinte redagao:

II — o Municipio, por seu prefeito, procurador ou associa¢do de
municipio, quando expressamente autorizada;
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Art. 14 As associagdes de municipios atualmente existentes
deverdo adaptar-se ao disposto nesta Lei, no prazo de dois anos apds a sua
entrada em vigor.

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

(AL T T
SF/19942.16198-03

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator

Senado Federal —Anexo Il —Ala Senador Alexandre Costa —Gabinete 3
CEP 70165-900 —Brasilia DF



