PARECER N° , DE 2021

De PLENARIO, em substituicdo 8 COMISSAO
DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, sobre o Projeto de Lei do Senado
n® 486, de 2017, do Senador Antonio Anastasia,
que dispoe sobre a associagdo de Municipios.

Relator: Senador DAVI ALCOLUMBRE

I - RELATORIO

Vem ao exame do Plenario desta Casa o Projeto de Lei do
Senado (PLS) n° 486, de 2017, de autoria do Senador Antonio Anastasia, que
dispoe sobre a associa¢do de Municipios.

O projeto foi inicialmente distribuido para exame pelas
Comissoes de Assuntos Economicos (CAE) e de Constituigdo, Justica e
Cidadania (CCJ), cabendo a esta ultima deliberar terminativamente sobre a
matéria. Na CAE, recebeu parecer pela aprovagdo, na forma de substitutivo.
Na CCJ, designado relator, o Senador Wellington Fagundes apresentou
relatdrio que concluiu pela aprovacao do substitutivo da CAE, com oito
subemendas. O relatorio, no entanto, ndo chegou a ser apreciado pela CCJ.

Em razdo da pandemia de covid-19, o exame do Projeto foi
deslocado para o Plenario desta Casa, para que sobre ele decida, pelo sistema
de deliberagao remota, incumbindo-nos ofertar parecer em substituicao a
CCJ. Em homenagem ao trabalho ja realizado pelo Senador Wellington
Fagundes, valemo-nos a seguir, em grande medida, da analise empreendida
por Sua Exceléncia.

O projeto, constituido por 10 artigos, tem por propdsito
disciplinar a figura da associacdo de Municipios para a realizagdo de
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objetivos de interesse comum de carater politico-representativo, técnico,
cientifico, educacional, cultural e social (art. 1°).

A forma juridica eleita ¢ a de pessoa juridica de Direito Privado,
mais especificamente de associagdo civil, cujos filiados sejam todos
Municipios, presidida pelo Chefe do Poder Executivo de um deles, e que
tenha por finalidade a defesa, o desenvolvimento e o cultivo de questdes de
interesse municipal, entre as quais a representacdo dos Municipios perante
instancias publicas judiciais ou extrajudiciais € o desenvolvimento de
projetos relacionados a competéncias municipais (art. 2°).

A associacdo devera dar publicidade a suas receitas e despesas
na Internet, e se sujeitara a fiscalizagdo e prestacdo de contas ao tribunal de
contas competente. Suas contratacdes de pessoal, pelo regime da
Consolida¢ao das Leis do Trabalho (CLT), bem como suas licitacoes,
obedecerdo a regulamentos simplificados por ela mesma editados (art. 2°).

Além das clausulas ja exigidas pela lei civil, figurardo em seu
estatuto, entre outras, as que estabelecam: os critérios para se autorizar a
associagdo a representar os associados perante outras esferas de governo, a
forma de eleicdo e duracdo do mandato de seu representante legal, os
procedimentos de convocagao, funcionamento e quéorum de deliberagao da
assembleia geral, sua instancia maxima (art. 3°).

Para o processo de filiagdo e desfiliagdo ¢ definido
procedimento que inclui a subscri¢ao de protocolo de inteng¢des pelo Prefeito
Municipal, a autorizagcdo em lei especifica e, por fim, a edi¢ao de decreto que
ratifique o ingresso do Municipio na associagdo (art. 4°).

O Municipio associado podera ser excluido, apds suspensao por
um ano, no caso de inadimpléncia de suas obrigacoes financeiras. Também
podera sé-lo quando nao houver ratificado, no prazo de um ano, o reajuste
das contribui¢des definidas para a associagdo (art. 5°).

O repasse de valores a associagcdo dependerd de autorizagdao na
lei orgamentaria municipal, vedada a doag¢dao de bens imdveis municipais a
associagao (art. 6°).

A representacdo judicial, pela associagdo, dos Municipios
filiados se dara relativamente a questdes de interesse comum dos associados,
dependendo de autoriza¢do dos Prefeitos, na qual seja indicado o direito ou
obrigagdo a ser objeto de medidas judiciais. A associagdo nao gozara dos
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privilégios de direito material e processual dos Municipios associados (art.
7°).

Ainda segundo o projeto, as associacdes de Municipios poderao
se reunir em confederacoes (art. 8°) e as atualmente existentes dispordao do
prazo de um ano para se adaptarem as novas regras (art. 9°), que entrardo em
vigor na data de publicacdo da futura lei (art. 10).

Nos termos da justificagdo, o projeto tem por objetivo criar um
marco legal para as associagdes de Municipios, de modo a conferir maior
seguranca juridica a tais entes, uma vez que recentes pronunciamentos
judiciais tém dificultado o seu funcionamento € o cumprimento das fungdes
para as quais foram criadas. O fortalecimento dessas associagdes revertera
em favor das comunas, ao permitir que a defesa de seus interesses seja feita
de forma articulada.

O parecer da CAE sobre o projeto concluiu pela apresentagdo
de emenda substitutiva global, cujo contetido resumiremos a seguir.

Conforme o substitutivo, ¢ mantida a qualificagdo das entidades
como pessoas juridicas de Direito Privado, sem fins economicos (art. 1°), e
sdo estabelecidos os seguintes requisitos para serem consideradas
associagoes de representacdo de Municipios: atuagdo na defesa de interesses
gerais dos Municipios; apresentacdo de relatorio circunstanciado sobre as
atividades desenvolvidas nos ultimos 5 anos; celebracdo de termos de
cooperagdo, contratos, convénios ou outros ajustes com entidades publicas
ou privadas, para o desenvolvimento de suas finalidades institucionais (art.
2°).

E também mantida como finalidade precipua de tais associagdes
a defesa de interesses comuns, de carater politico-representativo, técnico,
cientifico, educacional, cultural e social dos associados, a qual sera realizada
mediante representacdo dos Municipios perante instdncias publicas
extrajudiciais e judiciais, ou pelo acompanhamento e desenvolvimento de
projetos relacionados a questdes de competéncia municipal, no que ndo se
incluird a gestao associada de servicos publicos de interesse comum, nem a
realizacao de atividades e servigos publicos proprios dos seus associados
(art. 3°, c/c o art. 10, I). Competira privativamente as associacdes a indicagao
de membros para a composicdo de 6rgaos colegiados federais, estaduais ou
regionais, instituidos para o acompanhamento, monitoramento, discussdao
e/ou deliberacdo de interesses comuns de Municipios € do Distrito Federal
(art. 3°, § 2°).
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As associagdes, cuja abrangéncia podera ser nacional, estadual
ou microrregional, terdo como possiveis filiados: os Municipios, o Distrito

Federal, associacdes estaduais, microrregionais € consorcios publicos (art.
4°).

A contribui¢do financeira dos filiados devera ser prevista nas
respectivas leis orgamentdrias, independentemente de lei autorizativa
especifica, ¢ as contas anuais da associagdo serdo prestadas a assembleia
geral, cabendo aos tribunais de contas exercer o controle externo de forma
indireta, ao apreciar as contas dos municipios associados (art. 5°).

O processo de filiacao e desfiliacdo dependera apenas de ato do
Prefeito Municipal, devendo o termo de filiagdo, que serd publicado na
imprensa oficial, discriminar o valor da contribuicio e a forma de
pagamento. E mantida a hipotese de exclusio de Municipio inadimplente,
apos prévia suspensao de um ano (art. 6°).

Os processos de selecao de pessoal para a associagdo, bem como
de contratacdo de bens e servicos, observardo normas por ela proprias
editadas, que respeitem os principios da impessoalidade, moralidade,
igualdade, publicidade e eficiéncia. Nao se admitird a contratacdo, como
empregado ou prestador de servigos, de chefes do Poder Executivo e
membros do Poder Legislativo, at¢é o periodo de seis meses apds o
encerramento de seus mandatos, bem como de seus conjuges e parentes até
o terceiro grau, vedagdo essa extensivel a contratagdo de empresas de que
tais pessoas sejam socios (art. 7°).

No tocante as clausulas essenciais do estatuto social, as
principais modificagcdes promovidas pelo substitutivo sao: (i) a inclusao de
interdito ao exercicio, por parte da associagdo, de atividade politico-
partidaria e religiosa; (i1) a estipulagdo de que, além de Prefeito de Municipio
associado, também ex-Prefeito podera ser escolhido representante legal da
associagdo; (ii1) a vedagao a cessdo de servidores publicos para o exercicio
de atividade junto a associagao (art. 8°).

O objeto ¢ 0 modo de atuacdo das associagdoes de municipios
incluirdo: o estabelecimento de suas estruturas organicas; a promogao de
intercambio de informacdes; a manifestagdo em processos legislativos nos
quais se discutam temas de interesse municipal; a postulacdo, em juizo, em
acOes 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
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chefe do Poder Executivo; a defesa dos interesses gerais dos Municipios
perante os Poderes Executivos federal, estadual e distrital; apoio a defesa dos
interesses comuns dos Municipios em processos administrativos nos
tribunais de contas e no Ministério Publico; constituicdo de programas de
assessoramento e assisténcia aos filiados, em matérias de interesse comum;
organizagdo de eventos; divulgacdo de publicacdes e documentos;
celebracao de convénios com entidades de carater internacional, nacional,
regional ou local que atuem nos interesses comuns (art. 9°).

Além das ja referidas gestdes associadas de servigos publicos,
realizacdo de atividades ou servigos publicos proprios de seus membros e
atuacdo politico-partidaria ou religiosa, ¢ incluido entre as vedacdes dirigidas
a tais entidades associativas o pagamento de remuneracao a seus dirigentes,
permitido apenas o de verbas de natureza indenizatoéria (art. 10).

Determina-se, outrossim, a observancia da Lei de Acesso a
Informacao (Lei n° 12.527, de 18 de novembro de 2011) pelas associagdes
de Municipios (art. 11).

Reitera-se, para tais entidades, o comando do art. 5°, XIX, da
Carta Magna, que condiciona a decisao judicial a dissolugao compulsoéria de
associagao ou a suspensao de suas atividades (art. 12).

E promovida alteracao no art. 75, III, do Codigo de Processo
Civil, para se incluir, entre os representantes processuais das comunas, a
associacdo de Municipios, quando expressamente autorizada (art. 13).

Por fim, o prazo para adaptacdo das existentes associagdes de
Municipios as novas regras € aumentado pelo substitutivo para dois anos (art.
14), mantida clausula de vigéncia idéntica a do texto original do projeto (art.
15).

I1 - ANALISE

O exame da constitucionalidade, juridicidade e
regimentalidade, bem como do mérito do PLS n°® 486, de 2017, pela CCJ
encontra fundamento no art. 101, I e II, d, do Regimento Interno do Senado
Federal. Parecer proferido em Plenario, em substitui¢do aquela Comissao,
deve, pois, examinar todos esses aspectos.
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No tocante a constitucionalidade, importa mencionar que
compete ao legislador federal editar normas de Direito Civil, nas quais se
incluem a regulacao dos diferentes tipos de pessoas juridicas, entre as quais
as associagoes (art. 22, I, da Constitui¢ao). Leis sobre essa matéria ndo se
sujeitam a qualquer reserva de iniciativa, podendo originar-se de projeto de
autoria parlamentar.

Consoante bem observado pela CAE, uma disposi¢ao especifica
do projeto em exame padece de inconstitucionalidade. Trata-se do paragrafo
unico de seu art. 6°, que veda a doacao de bens imoveis pelos Municipios as
associagdes. Com efeito, no julgamento da medida cautelar na A¢do Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) n® 927 (DJ de 11.11.1994), o Supremo
Tribunal Federal entendeu que a competéncia da Unido para editar normas
gerais sobre licitagdes e contratos ndo a autoriza a interferir na autonomia de
Estados, Distrito Federal e Municipios, relativamente a destinacdo que
decidem dar aos seus bens. Por esse motivo, a Corte determinou a suspensao
cautelar da eficacia da parte da alinea b do inciso [ do art. 17 da Lei n°® 8.666,
de 21 de junho de 1993, que limitava o rol de possiveis donatarios de bens
imoveis publicos, de modo a que a referida restri¢ao nao se aplicasse para
Estados, Distrito Federal e Municipios. No substitutivo que apresenta, a CAE
acertadamente retira a previsao do paragrafo tunico do art. 6° do texto original
do projeto.

Além da ja mencionada exclusdo da regra proibitiva de doacao
de bens imdveis pelos Municipios, o substitutivo da CAE, de um modo geral,
traz importantes aprimoramentos as previsoes iniciais do PLS. Entre as
positivas inovagdes ao texto original, podemos citar:

a) aexpressa mengao ao Distrito Federal como um dos possiveis filiados a tais
associacoes (paragrafo Unico do art. 4°), tendo em vista que esse ente
federado acumula fungdes e competéncias municipais (art. 32, § 1°, da
Constituicao);

b) a determinagcdo para que os regulamentos proprios das associagoes,
relativos a contratacdo de pessoal e as licitacdes e contratos, observem nao
apenas o principio da impessoalidade, como previsto no texto original, mas
também os da moralidade, igualdade, publicidade e eficiéncia (art. 7°);

c) a simplificacdo do processo de filiacdo e desfiliagdo de Municipio a
entidade associativa, o qual ndo mais dependera de autorizacdo legislativa,
mas apenas de decisdo do Prefeito, que ¢ quem representa a comuna nos
convénios e contratos celebrados pelo ente politico (art. 6°);

rr2021-07735

SF/21037.46142-35



d) a vedagdo ao desempenho de atividade politico-partidaria e religiosa pela
associacao de Municipios (arts. 8°, V, e 10, II);

e) avedacdo a cessao de servidores publicos para exercicio de atividades junto
a associacao (art. 8°, X);

f) adefinicdo mais clara dos tipos de acdes a serem exercidas pela associagao
de Municipios na defesa dos interesses de seus filiados (art. 9°);

g) a vedacdo a que a entidade associativa promova a gestdo associada de
servicos publicos de interesse comum, ou a realizagdo de atividades e
servigos publicos proprios dos seus associados (art. 10, I), distinguindo
assim essa figura juridica dos consorcios publicos de que trata a Lei n°
11.107, de 2005;

h) a plena submissao da associacio de Municipios a Lei de Acesso a
Informacao, assegurando, assim, maior transparéncia as suas atividades
(art. 11).

Entendemos, portanto, que o projeto merece aprovacdo, na
forma da Emenda n° 1 — CAE. Ha, contudo, pontos do substitutivo (alguns
deles repeticao de previsdes do texto original do projeto) que podem ter a
sua constitucionalidade questionada. O primeiro ¢ a regra de que as
associagdes de municipios devam necessariamente se constituir como
pessoas juridicas de direito privado. Ora, por que restringir nessa medida a
autonomia dos entes federados de determinar a melhor forma que devem
assumir as associagoes por eles criadas? Limitacdo dessa ordem deveria ser
amparada por alguma imperiosa razdo de natureza constitucional, algo que
nao identificamos.

Um dos motivos que conduziram a apresentagdao do projeto foi
justamente a dificuldade enfrentada pelas associagdes municipais para
representar judicialmente seus associados. O STJ tem entendido que os
municipios ndo poderiam abdicar das prerrogativas processuais conferidas a
fazenda publica, entregando sua representacdo processual a entidades de
direito privado. No caso de os municipios optarem por criar associacdo com
personalidade de direito publico, ndo haveria o menor espaco para o tipo de
discussao juridica travada no STJ. E cabe lembrar que a Lei n® 11.107, de
2005, ao tratar dos consoércios publicos, expressamente prevé a figura da
associagdo publica, ou seja, de uma associacdo com personalidade de direito
publico, composta por entes federados.
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Por isso, oferecemos subemenda ao substitutivo da CAE, que
promove alteracdo em seu art. 1° (e, por necessidade logica, em outros
dispositivos seus que abordam o mesmo tema), para prever que OS
municipios possam optar, ao constituirem uma associac¢ao, por conferir-lhe
personalidade juridica de direito publico ou de direito privado.
Evidentemente, quando assumir a forma de associag¢ao publica, de natureza
autarquica, a sua criacdo nao podera se guiar pelas normas do substitutivo,
que dispensam lei autorizativa, ja que, nos termos do art. 37, XIX, da
Constituigdo, as autarquias devem ser criadas por lei.

Ainda no tocante a constitucionalidade, entendemos deva ser
suprimida a regra do § 2° do art. 3° do substitutivo da CAE. Ela atribui as
associagdes de municipios a prerrogativa privativa de indicar os membros
que comporao conselhos e 6rgaos colegiados federais, estaduais ou regionais
nos quais se discuta matéria de interesse dos Municipios. Ora, tratando-se de
conselhos federais ou estaduais, sua criacdo se dara por lei da Unido ou de
Estado. Tais 6rgaos compordao a Administracao Publica federal ou estadual.
E, por isso mesmo, a iniciativa legislativa para sua criacdo sera privativa do
Presidente da Republica ou do Governador de Estado. Assim, ndo pode uma
lei de autoria parlamentar predeterminar que competira as associacoes de
municipios escolher membros desses conselhos, sob pena de
inconstitucionalidade. E mesmo que tal vicio fosse superavel, remanesceria
a questdo de como determinar que associacao, entre as inumeras existentes,
teria a prerrogativa de escolher os membros do conselho. Por isso, propomos
subemenda ao substitutivo da CAE que suprime o § 2° de seu art. 3°.

Outro dispositivo cuja supressdo sugerimos ¢ o art. 2° do
substitutivo da CAE. Ele arrola requisitos que devem ser atendidos por uma
associagdo para que seja considerada representativa de municipios. Um deles
¢ a apresentagdo de relatério circunstanciado das atividades que tenha
desenvolvido nos tltimos cinco anos. A nosso ver, ndo faz sentido exigir que
uma associagdo esteja em funcionamento ha cinco anos para que ela seja
considerada associacdo de municipios. A prevalecer a exigéncia, uma
associacdo dessa natureza somente poderia se valer do regime juridico da
futura lei cinco anos apos ter sido criada.

Igualmente ndo nos parece razoavel outro requisito previsto no
art. 2° do substitutivo: o de que, para ser considerado associagdo de
municipios, o ente deva manter convénios ou outros ajustes com instituigdes
publicas ou privadas, para o desenvolvimento de suas finalidades.
Obviamente, ndo € a circunstancia de celebrar convénios, mas sim a natureza
das atividades desempenhadas, os fins estatutarios e sobretudo o tipo de
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pessoas que podem se tornar seus membros que permitem qualificar como
associa¢cdo de municipios uma dada entidade.

O terceiro requisito enunciado no art. 2° do substitutivo — atuar
na defesa de interesses gerais dos municipios — € repetido no artigo seguinte,
de modo que o conteudo do art. 2° ¢, numa parte, inadequado e, noutra,
desnecessario, justificando-se, assim, a sua eliminacao, o0 que propomos por
meio de subemenda.

Outro ponto que merece aprimoramento no substitutivo ¢ a
regra do § 3° de seu art. 5°, segundo a qual os Tribunais de Contas exercerdo
controle externo de forma indireta sobre as associagoes, por ocasido da
apreciagdo das contas dos municipios associados. Nao resta muito claro em
que consistiria esse controle externo de forma indireta. Se com isso se
pretende que apenas os atos dos proprios municipios associados sejam objeto
de fiscalizagdo (ex.: a destinacdao de contribui¢gdes para a associacao), criar-
se-4 um limbo, uma zona ndo sujeita ao controle externo, que englobaria
todos os atos e contratos da prdopria associacdo, a qual, reitere-se, serd
mantida com recursos publicos a ela destinados pelos municipios associados.
Ora, 1sso estaria em visivel descompasso com o preceito do art. 70, pardgrafo
unico, da Constituicdo, segundo o qual devem prestar contas todos aqueles
que utilizem recursos publicos. Mesmo que a aludida forma indireta de
controle externo ndo pretenda significar isso, ndo obstando a fiscalizagao,
pelos tribunais de contas, dos atos da propria associacdao, o dispositivo em
comento terd uma aplicagcdo problematica, pois, em tese, todos os tribunais
de contas competentes para examinar as contas de municipios associados
poderao fiscalizar concomitantemente a associa¢cdo. No limite, poderiam ser
prolatadas decisdes colidentes sobre uma mesma matéria.

Entendemos que a Lei n° 11.107, de 2005, ao cuidar dos
consorcios publicos, oferece uma solucdo muito mais racional para o tema
do controle externo de entidades formadas pela associacdo de varios entes
politicos. Consoante seu art. 9°, paragrafo unico, o consércio publico se
sujeita a fiscaliza¢do contabil, operacional e patrimonial pelo Tribunal de
Contas competente para apreciar as contas do Chefe do Poder Executivo
representante legal do consorcio, inclusive quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade das despesas, atos, contratos e renuncia de
receitas. Algo parecido pode ser estatuido para as associagdes de municipios,
ja que, nos termos do substitutivo, elas sempre terdo como representante
legal o Prefeito em exercicio ou ex-Prefeito de um dos municipios
associados. Assim, a competéncia para a fiscalizagdo dos atos e contratos das
associagdes pode ser fixada com base neste critério: serd competente o
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tribunal de contas com jurisdigdao sobre o Municipio onde o representante
legal da entidade exerce ou exerceu o cargo de Prefeito. Propomos
subemenda ao substitutivo da CAE exatamente com esse proposito.

Além das alteragdes mais substanciais anteriormente
mencionadas, héd alguns ajustes formais a fazer no texto do substitutivo, a
seguir descritos. A maioria deles ¢ de natureza meramente redacional, como
ocorre nas subemendas que propomos com o objetivo de modificar os
seguintes dispositivos: o inciso Il do art. 10 e o art. 13.

Outra subemenda tem por escopo uniformizar a nomenclatura
utilizada para designar as entidades de que cuida o projeto. O substitutivo
alude a “associagdes de Municipios”, ‘“‘associacdes municipais” €
“associagdes de representacdo dos Municipios” para referir-se ao mesmo
tipo de pessoa juridica. Temos para nés que a ultima expressao ¢ mais fiel a
finalidade principal a que se destinam tais entidades, nos termos do projeto
¢ do substitutivo.

O paragrafo unico do art. 4° do substitutivo permite a admissao,
como associados, de Municipios, do Distrito Federal, de consorcios publicos
¢ de associagdes estaduais e microrregionais. Para evitar incompreensoes do
sentido da norma, julgamos pertinente apresentar subemenda que esclareca,
quanto as duas Ultimas, tratar-se de associacdes de Municipios de dmbito
estadual ou microrregional. A expressao “associagdes estaduais” poderia ser
interpretada como ‘“‘associacdes de Estados”. O proprio art. 3° do
substitutivo, por exemplo, usa e expressao “associacdes municipais”, para
referir-se a “associagdes de municipios”.

Noutra subemenda, retiramos do inciso V do art. 9° do substitutivo
a mencao ao Distrito Federal. Esse dispositivo prevé que as associacoes
poderdo atuar na defesa dos interesses gerais dos Municipios brasileiros
perante os Poderes Executivos da Unido, Estados e Distrito Federal. Sendo
constitucionalmente vedada a divisdo do Distrito Federal em Municipios (caput
do art. 32 da Carta Magna), e o proprio substitutivo prevendo a possibilidade
de o Distrito Federal filiar-se a associagdes de Municipios, ndo vemos razao
para que conste referéncia a esse ente no inciso V do art. 9°.

Em Plenario, foram apresentadas nove emendas. No mérito,
discordamos apenas da Emenda n° 4 — PLEN. O contetdo das demais, quando
ndo constante do substitutivo da CAE, nele sera incorporado por meio de
subemendas, ainda que, por razdes formais, estas devam ser consideradas
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prejudicadas, no caso de aprovagao do substitutivo. Analisamos, a seguir, cada
uma delas.

A Emenda n° 2 — PLEN, de autoria da Senadora Rose de Freitas,
insere inciso no art. 3° do PLS, para dispor que os estatutos das associagdes de
municipios contenham normas que determinem a observancia dos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, economicidade e
eficiéncia. Como visto, ela se dirige a alterar o texto do projeto. A eventual
aprovacao do substitutivo da CAE, como por nds propugnado, levard a
prejudicialidade da Emenda, nos termos do art. 300, XVI, do RISF. Nada
impede, porém, que o relator ofereca subemenda ao substitutivo, contemplando
as preocupacdes da autora. E o que fazemos, propondo a inclusio de inciso no
art. 8° do substitutivo, com esse proposito.

A Emendan® 3 —PLEN, do Senador Mecias de Jesus, insere artigo
no projeto, para determinar que a exclusao de associados s6 possa ocorrer em
procedimento que assegure direito de ampla defesa e de recurso. Alude a
jurisprudéncia do STF no sentido da aplicagao dos direitos fundamentais
também no ambito das relagdes privadas. No caso especifico das associacoes
de que trata o projeto, nem seria necessario invocar essa jurisprudéncia, ja que
todos os membros de uma associagao de municipios sdo pessoas juridicas de
direito publico e o fato de a entidade se constituir como pessoa juridica de
direito privado ndo tem o conddo de afastar o dever de seus membros e da
propria associacao de conduzir suas acoes de forma ndo arbitraria. Ademais,
para quaisquer associacoes, vale a regra do art. 57 do Codigo Civil, dada pela
Lein® 11.127, de 28 de junho de 2005, segundo a qual a exclusdo do associado
so € admissivel havendo justa causa, assim reconhecida em procedimento que
assegure direito de defesa e de recurso, nos termos previstos no estatuto. Feitas
essas observacoes, entendemos aplicar-se a essa Emenda o mesmo que foi dito
anteriormente sobre a Emenda n° 2 — PLEN, sem prejuizo da inclusdo de seu
contetido no art. 6° do substitutivo da CAE, que versa sobre a filiagdo, a
desfiliacio e a exclusdo de membros. Com isso, afastamos qualquer
possibilidade de que se conclua ser inaplicavel a regra do art. 57 do Cddigo
Civil a tais associagoes, por serem elas regidas por lei especial.

As Emendas n* 4 a 8 — PLEN sdo de autoria do Senador Izalci
Lucas. A Emenda n° 4 — PLEN altera o art. 2°, VI, do projeto, para dispor que
as associacoes deverdao observar as normas de direito publico sobre licitagao,
contratacdo, prestacao de contas e admissao de pessoal. A nosso ver, a solugdo
adotada pelo substitutivo da CAE ¢ mais adequada, ao submeter as admissoes
de pessoal e contratacdes de bens e servigos desses entes aos principios da
impessoalidade, da moralidade, da iguldade, da publicidade e da eficiéncia.
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Hoje ja existem diversas associacoes de Municipios em pleno
funcionamento e ndao temos noticia de que a sua submissao as regras de direito
privado, como se da com quaisquer outras associagoes, tenha sido seriamente
questionada. O fato de tais associa¢des serem constituidas por entes federados
e receberem recursos publicos ndo tem o conddo sujeita-las, nas admissoes de
pessoal e nos contratos que celebrem, a regra do concurso publico e a lei de
licitagdes e contratos.

O STF ja teve oportunidade de decidir que outras entidades criadas
pelo Estado, mantidas com recursos publicos e que desenvolvem atividade de
natureza publica ndo sdo obrigadas a realizar concurso publico nem licitagao.
Tal se deu no julgamento da ADI n° 1.864 (DJ de 02.05.2008), quando a Corte
considerou constitucional a lei de criacdo do servico social autonomo
PARANAEDUCACAO. Esse ente tem a missio de auxiliar o Estado do Parana
na gestdo de seu sistema educacional. Além de a entidade ser mantida com
dotagdes orcamentdrias, seu conselho de administracdo ¢ constituido por
secretarios de estado.

Cabe assinalar que, quando a associagdo de Municipios se
constituir como pessoa juridica de direito publico, hipotese que, como visto,
pretendemos incluir no substitutivo, as regras sobre concurso, licitacdes e
contratos se aplicardo automaticamente a ela. S6 ndo vemos razao para exigir
isso de quaisquer associagdes de Municipios, mesmo daquelas constituidas
como pessoa juridica de direito privado.

Especificamente quanto ao controle externo de tais associacdes,
também objeto da Emenda n° 4 - PLEN, uma das subemendas que
apresentamos mantém, como ja mencionado, a submissdao desses entes a
fiscaliza¢do das cortes de contas. Nesse ponto, portanto, as preocupagdes do
autor da Emenda n° 4 — PLEN sao atendidas por subemenda ao substitutivo.

A Emenda n° 5 — PLEN modifica o inciso I do art. 2° do projeto e
suprime o inciso IV de seu art. 3°, para permitir que as associagdes de
municipios também possam se constituir como pessoas juridicas de direito
publico. Os argumentos empregados pelo autor para justificar a modificagao
sdo analogos aos que ja utilizamos neste Parecer, em defesa de subemenda que
apresentaremos ao substitutivo da CAE, com o mesmo objetivo. Assim, o
proposito do Senador Izalci Lucas se encontra nela contemplado, a despeito de,
por razdes formais, concluirmos pela prejudicialidade da Emenda.

A Emenda n° 6 — PLEN insere paragrafo no art. 1° do projeto,
dispondo que, para efeitos da futura Lei, o Distrito Federal serd considerado
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como Municipio. A rigor, o substitutivo da CAE j& prevé que o Distrito Federal
podera integrar associagdes de municipios (art. 4°, pardgrafo inico). Entretanto,
ao referir-se aos membros das associagdes em diversos de seus dispositivos,
menciona apenas os municipios. Modificagao como a pretendida pela Emenda
n°® 6 — PLEN daria mais clareza ao texto. Por isso, concordando com o autor,
apresentaremos subemenda ao substitutivo, ainda que, por razdes formais,
concluamos pela prejudicialidade da Emenda n® 6 — PLEN.

A Emenda n° 7 — PLEN ¢ de redagdo e visa a corrigir numeragao
equivocada de incisos no art. 2° do PLS. Como propomos a aprovagdo do
projeto nos termos do substitutivo da CAE, ndo ha necessidade da correcao
desse lapso, que figura apenas no texto original da proposi¢cdo. Somos pela
prejudicialidade da Emenda.

A Emenda n°® 8 — PLEN estende, de um para dois anos, o prazo de
adaptacdo das associagdes hoje existentes as novas regras. De fato, o texto
original do projeto estipula o lapso de um ano para essa adaptacdo. O
substitutivo da CAE, contudo, dobra esse prazo, contemplando, assim, as
pretensoes do autor da Emenda. Em razao disso, propomos a prejudicialidade
da Emenda.

As Emendas n* 9 e 10 — PLEN sdo de autoria do Senador Jean
Paul Prates. A de n° 9 modifica o art. 2°, V, do projeto para ampliar o dever de
publicidade, em sitio eletronico na Internet, imposto as associagdes de
municipios. Deverdao ser disponibilizados também os termos de cooperacao,
contratos, convénios € quaisquer ajustes com entidades publicas ou privadas,
associagoes nacionais € organismos internacionais, firmados no
desenvolvimento de suas finalidades institucionais. Além disso, a emenda
vincula expressamente as associagdes aos ditames da Lei de Acesso a
Informacdao. O substitutivo da CAE, em seu art. 11, determina que tais
associagcoes assegurem o direito fundamental a informacdo sobre suas
atividades, nos termos daquela mesma Lei. Em assim o fazendo, torna
obrigatoria a manutengao, pelas associagdes de municipios, de sitio eletronico
na Internet, no qual sejam disponibilizados ndo apenas os registros de suas
despesas, dos repasses e transferéncias de recursos financeiros, dos processos
licitatorios e contratos celebrados, mas também de outras tantas informacgdes de
interesse publico (art. 8°, §§ 1°a 3°, daLein® 12.527,de 2011). Como propomos
a aprovacdao do substitutivo da CAE, concluimos pela prejudicialidade da
Emenda.

Finalmente, a Emenda n° 10 — PLEN modifica o art. 2° do PLS
para: (1) permitir que possam fazer parte de uma mesma associacdo municipios
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localizados em Estados distintos; (ii) remodelar uma das finalidades
justificadoras da criagdo de associacdes de municipios, de modo que passe a ser
a de representacdo dos Municipios na defesa da atua¢do publica de
competéncia municipal perante foruns legislativos, administrativos e da
sociedade civil que debatam politicas publicas sob sua responsabilidade, como
os relacionados a educacdo, ao esporte e a cultura; (ii1) esclarecer que a
vedacdo a que os presidentes de tais associacdes sejam remunerados se limita a
valores advindos das préoprias associagdes, ndo afetando o subsidio a que fazem
Jus, pelo exercicio do cargo de Prefeito Municipal. A nosso ver, o substitutivo
da CAE oferece resposta as preocupagoes do autor da Emenda ao: (1) eliminar
a limitacdo geografica estabelecida no texto original do projeto (art. 4°); (i1)
deixar claras as finalidades precipuas de tais associagdes, nelas incluindo a
representacdo judicial e extrajudicial de seus associados ¢ a defesa de seus
interesses junto aos Poderes Executivo e Legislativo de outras esferas, bem
como junto ao Ministério Publico e aos Tribunais de Contas (arts. 3° e 9°); (iii)
prever ser vedado as associagdes pagar remuneragdo a seus dirigentes,
ressalvadas as verbas de carater indenizatorio (art. 10, III). Por esse motivo,
concluimos pela prejudicialidade da Emenda n°® 10 — PLEN.

III-VOTO

Ante o exposto, opinamos no sentido da constitucionalidade,
juridicidade e regimentalidade do PLS n°® 486, de 2017, e, no mérito, pela
sua aprovacao, na forma da Emenda n° 1 — CAE, com as seguintes
subemendas, restando prejudicadas as Emendas n® 2 a 10 - PLEN:

SUBEMENDA N° -PLEN
(a Emenda n° 1 — CAE)

Promovam-se as seguintes modificacdes na Emendan® 1 — CAE
(Substitutivo) ao Projeto de Lei do Senado n°® 486, de 2017:

a) supressao da expressdo “de direito privada”, constante do
inciso IV de seu art. 8°;

b) inclusdo da expressdo “quando constituidas como pessoas
juridicas de direito privado” na parte inicial do paragrafo
unico do art. 8°;

c) alteragdo da redacdo do art. 1° da mesma Emenda, para que
passe a ser a seguinte:
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“Art. 1° As associagoes de representagdo de municipios serdo
constituidas como autarquias de base associativa ou como pessoas
juridicas de direito privado, sem fins econdmicos, nos termos do
Livro I, Titulo II, Capitulo II, da Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de
2002 (Codigo Civil).

§ 1° Quando adotarem a forma de autarquia, as associagdes de
representacdo de municipios observardo as regras da Lei n® 11.107,
de 6 de abril de 2005, sobre a constituigdo e extingdo das associagoes
publicas, bem como sobre a retirada de entes consorciados, afastada
a aplicagdo dos dispositivos desta Lei que tratem do mesmo tema.

§ 2° Para os fins desta Lei, o Distrito Federal sera considerado
como Municipio.”

SUBEMENDA N° -PLEN
(a Emenda n° 1 - CAE)

Suprima-se o § 2° do art. 3° da Emenda n° 1 — CAE
(Substitutivo) ao Projeto de Lei do Senado n° 486, de 2017, renomeando-se
como paragrafo unico o atual § 1°.

SUBEMENDA N° -PLEN
(a Emenda n°1 - CAE)

Suprima-se o art. 2° da Emenda n° 1 — CAE (Substitutivo) ao
Projeto de Lei do Senado n°® 486, de 2017, renumerando-se os demais.

SUBEMENDA N° - PLEN
(a Emenda n° 1 — CAE)

Dé-se ao § 3° do art. 5° da Emenda n° 1 — CAE
(Substitutivo) ao Projeto de Lei do Senado n° 486, de 2017, a seguinte
redagio:

§ 3° A associacdo sujeita-se a fiscalizacdo contdbil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial pelo
Tribunal de Contas com jurisdicdo ordinaria sobre a
administracdo publica do Municipio onde o representante
legal da entidade exerce ou exerceu o mandato de Prefeito.”

SUBEMENDA N° -PLEN
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(a Emenda n° 1 - CAE)

Substitua-se, no inciso III do art. 10 da Emenda n° 1 — CAE ao
PLS n° 486, de 2017, o termo “indenizatdrias” por “indenizatoria”.

SUBEMENDA N° -PLEN
(a Emenda n° 1 - CAE)

Substitua-se, no art. 75, III, do Cédigo de Processo Civil, alterado
pelo art. 13 da Emenda n° 1 — CAE ao PLS n° 486, de 2017, a expressao
“associagdo de Municipio” por “associacao de representagdo de Municipios”.

SUBEMENDA N° - PLEN
(a Emenda n° 1 — CAE)

Substitua-se, em todos os dispositivos da Emenda n° 1 — CAE ao
PLS n°486, de 2017, onde figurem, as expressoes “associagdes de Municipios”
e “associagdes municipais” por “associagdes de representacao de Municipios™.

SUBEMENDA N° -PLEN
(a Emenda n’ 1 - CAE)

Substitua-se, no paragrafo unico do art. 4° da Emenda n° 1 —
CAE ao PLS n° 486, de 2017, a expressdao ‘“‘associacdes estaduais,
microrregionais” por ‘“associagdes de representacdo de Municipios de
ambito estadual ou microrregional”.

SUBEMENDA N° -PLEN
(2 Emenda n° 1 — CAE)

Substitua-se, no inciso V do art. 9° da Emenda n° 1 — CAE ao
PLS n® 486, de 2017, a expressao “da Unido, Estados e Distrito Federal” por
“da Unido e dos Estados”.

SUBEMENDA N° -PLEN
(a Emenda n° 1 - CAE)

Acrescente-se o seguinte inciso no caput do art. 8° da Emenda
n° 1 — CAE ao PLS n°® 486, de 2017:
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XI — normas que determinem a observancia, pela associagao,
dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, economicidade e eficiéncia.

SUBEMENDA N° -PLEN
(2 Emenda n° 1 - CAE)

Acrescente-se o seguinte paragrafo ao art. 6° da Emendan® 1 —
CAE ao PLS n° 486, de 2017, renumerando o atual § 4°:

§ 4° A exclusdo de associados, em qualquer caso, far-se-a
mediante procedimento que assegure os direitos ao contraditorio, a
ampla defesa e a recurso, nos termos previstos no estatuto.

Sala das Sessoes,

, Presidente

, Relator
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