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Consulta. Prefeito Municipal de Pinhaldo.
Questionamentos referentes as Associagbes de
Municipios. Natureza e regime juridico. Prestagao
de contas. Submissdo ao concurso e a lei de
licitagbes. Intermediacdo para contratagcdo de
pessoal. CGM e MPC pelo conhecimento e
resposta na forma das manifestagbes. Pelo
conhecimento e resposta conforme
fundamentag do.

1. RELATORIO

Trata-se de Consulta, formulada pelo Sr. Sérgio Inacio Rodrigues,
Prefeito do Municipio de Pinhaldao e Presidente da Associacdo dos Municipios do

Norte Pioneiro - AMUNORPI, contendo os seguintes questionamentos:

a) Qual a natureza e regime juridico da AMUNORPI?

b) A AMUNORPItem obrigagcao de prestar contas ao TCE? Em
caso positivo, de que forma? De que forma se da a fiscalizacao
das atividades da AMUNORPI?

c) A AMUNORPI submete-se ao regime da Lei de Licitagbes
para a aquisicao de produtos e contratagao de servigos? Deve
realizar concurso publico?

d) A AMUNORPI pode contratar advogados, engenheiros,
médicos, etc, e repassa-los para prestar servicos aos
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municipios? Essas contratagcbes devem ser feitas mediante
concurso publico?

Apos manifestagdo da Supervisdo de Jurisprudéncia e Biblioteca
(peca 13), o entdo relator do feito, Conselheiro Fabio Camargo, mediante o
Despacho n° 368/19 (pega 14), decidiu pelo conhecimento e processamento da
consulta, considerando haver relevante interesse publico na matéria, nos termos do

art. 311, § 1°, do Regimento Interno.

Em sua primeira manifestacdo, a Coordenadoria de Gestao
Municipal (CGM), por meio da Instrugdo n°® 296/20 (peca 18), tragcou o contexto

histérico das associagdes dos municipios e fez um paralelo com os consércios
publicos disciplinados pela Lei n° 11.107/05, oferecendo fundamentacdo e as

respostas que seguem abaixo de forma resumida.

a) A AMUNORRPI possui a natureza juridica de uma associagao
sem fins lucrativos sob o regime de direito privado;

b) Nao se faz necessaria a prestagcdo de contas anual da
entidade junto ao SIM-AM e que a prestagéo de contas deve se
dar na forma do que prevé o estatuto da associagao;

c) A AMUNORPI néo se submete a Lei de licitagbes nem deve
realizar concursos publicos, mas devera obrigatoriamente
observar, nesses casos, 0s principios constitucionais que
regem a Administragdo Publica, recomendando-se que a
associagcao formule regulamento préprio, definindo-se critérios
objetivos para admissao de pessoal e contratagées em geral.

d) A AMUNORPI néo pode contratar funcionarios e repassa-
los aos municipios.

O feito foi remetido ao Ministério Publico de Contas (MPC), que se
manifestou por meio do Parecer n° 66/20 (pega 19), consignando que as
associag¢des de municipios consistiriam em verdadeiros consércios publicos, sendo-
lhes aplicaveis as disposicbes da Lei n° 11.107/05 e demais regras do Direito

Publico, propondo resposta nos seguintes termos:

a) A AMUNORPI possui a natureza juridica de uma associagao
sem fins lucrativos sob o regime juridico de direito privado, de
acordo com o que consta no seu estatuto;
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b) Sim, as associagbes se submetem ao controle
constitucionalmente definido a ser exercido pelo Tribunal de
Contas;

c) A AMUNORPI ndo se submete a Lei de licitagbes nem deve
realizar concursos publicos, mas devera obrigatoriamente
observar, nesses casos, 0s principios constitucionais que
regem a Administracdo Publica, recomendando-se que a
associagao formule regulamento préprio, definindo-se critérios
objetivos para admiss&o de pessoal e contratagdes em geral.

d) Eventuais funcionarios ou prestadores de servigos
contratados pelos consércios ndo se submetem as regras do
concurso publico, pelo que médicos, dentistas e demais
profissionais que venham a prestar servigos para os Municipios
via Consorcios Intermunicipais podem ser contratados
diretamente, desde que observados critérios quantitativos e
qualitativos de controle do servigo prestado, conforme expostos
no corpo do parecer.

Apoés tramitacdo, o processo foi novamente encaminhado ao
Ministério Publico de Contas (MPC), o qual ratificou a sua manifestacéo ja

declinada, nos termos do Parecer n° 100/21 (peca 26).
Posteriormente, levando em conta o advento da edicdo da Lei

14.133/21 (nova lei de licitagdes), este relator proferiu 0 Despacho n° 423/21 (peca
27), determinando a derradeira oitiva da CGM e do MPC.

A douta CGM, mediante o a Instrugdo n°® 1793/21 (pega 29), ratificou

os termos da resposta oferecida em sua manifestacdo anterior e, especificamente

quanto ao impacto da Lei 14.133/21 sobre a consulta em exame, consignou que:

[...] as Associacdes Publicas que tenham como objeto, os fins

exclusivos de compras, deverdo se submeter a nova Lei de

Licitagdes 14.133/21. Por outro lado, as Associagdes, tais como,
meramente classistas, ndo se parece razoavel a necessidade que se

submetam a nova lei licitatoria.

Ademais, analisando o estatuto da referida entidade, é possivel
asseverar que nao existe a mengédo da mesma ter a caracteristica de
ser centralizadora de compras dos seus municipios-membros, ou
seja, a AMUNORPI nao é referendada de forma a fazer compras para
varios Entes, de forma a assumir a efetuar compras, de forma central

para os governos.
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Desta forma, considerando a natureza da AMUNORPI de “integragao
regional, econdmica e administrativa”, para a mesma se submeter ao
regime da Lei de Licitagbes para a aquisicdo de produtos e
contratagao de servigos, hipoteticamente, deve ter a sua previsédo

estatutaria para tanto.

Por fim, em nova manifestacido o Ministério Publico de Contas, por

intermédio do Parecer n°® 31/22 (peca 30), revisou parcialmente as conclusdes

anteriormente sustentadas, pugnando pela resposta nos seguintes moldes:

a) A AMUNORPI possui a natureza juridica de uma associagao
sem fins lucrativos sob o regime juridico de direito privado, de

acordo com o que consta no seu estatuto;

b) Sim, as associagbes municipais se submetem ao controle
externo e devem prestar contas anualmente ao Tribunal de

Contas, haja vista o manejo de recursos publicos;

c) Por forga do disposto no art. 19, do Decreto n° 6017/2007,
para que as Associa¢gbes Municipais se submetam ao regime
da nova Lei de Licitagcbes, devem ser “constituidas para tal fim”,
impondo a necessidade de que seus atos constitutivos
(protocolos de intengdes) prevejam como um dos seus

objetivos a realizacao de licitacdes;

d) Da mesma forma, os servigos oferecidos devem estar
estritamente vinculados ao objeto da associagdo municipal, ndo
sendo, portanto, possivel a contratacdo de médicos,
advogados e engenheiros para prestacido de servigos aos

entes associados.

E o relatério.

2. FUNDAMENTACAO
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Presentes os pressupostos legais, ratifico o conhecimento da
consulta proposta, para respondé-la em tese, afastando da presente analise

eventual situagao fatica de fundo.

A resposta aos questionamentos elencados pelo consulente passa
pela analise da natureza juridica e de controvertidos pontos sobre a regularidade

das agdes e limites de atuagao das associagdes de municipios.

A plena liberdade de associagdo € garantida aos individuos e a
coletividade pelo art. 5°, XVII, da Constituicdo da Republica, sendo disciplinada pelo

art. 53 e seguintes do Caédigo Civil.

Para os fins que se pretende examinar, considera-se associagao a
reunido de pessoas com objetivos em comum, sem finalidade econbmica,
revestindo-se de personalidade juridica e com viés de representagdo, promogao e

defesa de determinados direito e interesses (individuais, coletivos ou publicos).

Em se tratando de particulares, € ampla a liberdade de associagao,

inclusive como forma de protecéo do individuo em face do préprio Estado.

No caso da federacdo brasileira, composta atualmente de 5568
municipios, sendo que aproximadamente 68% ' deles tem populagao inferior a 20 mil
habitantes, é inegavel a necessidade da conjugacédo de esforgos entre tais entes
visando obter maior representatividade e equilibrio na definicdo das agendas do

pais.

Assim, é inconteste que, historicamente, as associa¢des de
municipios vém desempenhando papel da mais alta relevancia em prol do
desenvolvimento dos municipios do pais, sobretudo aqueles de menor porte e

dotados de menor estrutura.

Outrossim, se no ambito dos particulares sdo amplas as
possiblidades de atuacdo de tais entidades, na esfera publica sempre existiram
limites mais rigidos, eis que ndo é permitida a delegacao de determinadas atividades
de carater publico para entidades privadas, assim como se mostraria ilicita a

execucao de parcela do orgamento publico sob o regime de direito privado.

' Segundo estimativa do IBGE em 2021 <https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/inoticia/2021-08/brasil-tem-49-municipios-com-
mais-de-500-mil-habitantes>
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Em outras palavras, a utilizacdo dessas associagdes, como
interposta pessoa, para a contratacdo de servicos e realizacdo de aquisicdes
(execucao de despesas publicas) que tenham como beneficiario direto os proprios
municipios, pode ter ocorrido, ao longo do tempo, por disfuncdo e ndo de forma

aderente ao direito.

Nao obstante, com a advento da Emenda Constitucional n® 19/1998,

o art. 241 da Constituicado Federal passou a prever a gestao associada de servicos

publicos, por meio de consoércios publicos e convénios de cooperagdo, sanando
uma importante lacuna normativa e viabilizando a obtencdo de eficiéncia, dado o
ganho de escala e demais vantagens, na execucdo de determinadas atividades de

carater publico.

De forma a regulamentar tal dispositivo, sobreveio a Lei n°
11.107/05, dispondo sobre normas gerais de contratagdo de consoércios publicos e
prevendo a possibilidade de sua constituicdo como associagao publica ou pessoa

juridica de direito privado.

Desse modo, ndo se impds as associagdes de municipios, naquele

momento, que elas deveriam se tornar consorcios publicos, cumprindo as
formalidades da nova lei, mas sim se reservou a atividade de “prestacao de

servigos publicos por meio de gestao associada” aos consorcios devidamente

instituidos, inclusive sob pena da ocorréncia de ato de improbidade, nos termos do
art. 10, XV, da Lei n°8.429/922, que foi incluido justamente pela Lei n°®11.107/05.

Em que pese tais argumentos ja indicassem a distingdo entre os
consorcios e as associagdes de municipios, ndo se olvida que permaneceram
duvidas quanto ao perfil, comportamento e limites de atuacdo das associacdes,
gerando inseguranga juridica, motivos pelo qual a discussédo foi levada ao
Congresso Nacional, traduzindo-se no PLS n° 486/2017, de autoria do entdo

Senador Antdnio Anastasia, atual Ministro do Tribunal de Contas da Unido.

2 Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa les@o ao erario qualquer agdo ou omissao dolosa, que enseje,
efetiva e comprovadamente, perda patrimonial, desvio, apropriagado, malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou haveres das
entidades referidas no art. 1° desta Lei, e notadamente: [...]

[...] XIV — celebrar contrato ou oufro instrumento que tenha por objeto a prestacdo de servicos publicos por meio da gestao
associada sem observar as formalidades previstas na lei;
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O referido Projeto de Lei foi aprovado pelo Senado Federal em

15/12/2021 e remetido & Camara dos Deputados. Da leitura do texto atual®, que
denomina tais entidades como Associacdo de Representacdao de Municipios,

resta evidenciado o carater politico-representativo de tais entidade.

Obviamente que o referido Projeto de Lei encontra-se em discusséo,
mas a manifestacdo do parlamento reforca a ideia que de uma clara distingdo entre
a natureza e as finalidades dos consércios publicos e das associacdes de
municipios, tendo tal aspecto sido destacado na fala do Senador Antdnio Anastasia
na sessdo de aprovacdo do projeto*, assinalando que as associagdes detém
natureza juridica-politica, tendo como objetivo a defesa dos interesses dos
municipios, enquanto os consércios destinam-se a prestagcao de servicos publicos

por meio de gestado associada.

Nao obstante o atual texto PLS n°® 486/2017 preveja a possibilidade
da organizagdo das Associagdes de Representagdo de Municipios como autarquias
de base associativa, na forma da Lei n° 11.107/2005, depreende-se que tal
faculdade € concentrada em aspectos especfificos e ndo busca equiparar as
associagdes aos consorcios publicos, conforme prescreve de forma inequivoca o
Paragrafo Unico de seu art. 2°.

Art. 2° Os Municipios poderao organizar-se para fins nao econdmicos

em associagao, observados os seguintes requisitos:
| — constituicao da entidade como:
a) pessoa juridica de direito privado, na forma da lei civil; ou

b) autarquia de base associativa, na forma da Lei n° 11.107, de 6 de
abril de 2005;

Il —atuacdo na defesa de interesses gerais dos Municipios; [...]

[...] Paragrafo dnico. Quando adotarem a forma de autarquia, as
Associagbes de Representagdo de Municipios observarao as
normas da Lei n® 11.107, de 2005, sobre a constituigdao e extingao
das associagbes publicas, a retirada de entes associados, a

admissao de pessoal e a contratagcdo de bens e servigos,

3 https://legis senado.leg.br/sdleg-getter/documento?dm=9055893&ts=1641834523275&disposition=inline
* https:/www youtube.comiw atch?v=At5x4af Camg — a partir de 47 minutos e 55 segundos

DOCUMENTO E ASSINATURAC(S) DIGITAIS
AUTENTICIDADE E ORIGINAL DISPONIVEIS NO ENDERECO WWW.TCE.PR.GOV.BR, MEDIANTE IDENTIFICADOR ZGOG.EHL2.K5GZ.CD2L .4


https://www.youtube.com/watch?v=At5x4afCamg

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARANA

afastada a aplicacao dos dispositivos desta Lei que tratem do

mesmo tema. (grifos nossos)

Nesse sentido, com a maxima vénia ao posicionamento defendido
pelo Ministério Publico de Contas em seus pareceres, entendo que as associagdes
de municipios ndo assumiriam, por imperativo legal, a natureza de consércio e

passariam a ser regidas pela Lei n°®11.107/05.

Muito pelo contrario, além das premissas legais ja suscitadas,
existem aspectos conceituais e histéricos que diferenciam tais entidades como vinho
e agua. Durante o julgamento do Agravo em Recurso Especial n° 827.975/RJ, no
qual se confirmou a legalidade do pagamento de contribuicdo associativa pelo
Municipio de Rio Claro a Confederacdo Nacional dos Municipios - CNM, o Ministro
Relator Benedito Gongalves transcreveu fundamentos de autoria do Desembargador
José Roberto Portugal Compasso (TJ/RJ) que, pelo brilhantismo, merecem também

ilustrar o presente voto.

Observo que as associagdes de municipios em carater nacional tém
raizes histéricas longinquas e se justificam, precipuamente, em razao
do alto grau de centralizagdao do poder politico, que é

caracteristica do federalismo brasileiro.

Sem que haja algum tipo de aglutinagéo, para milhares de municipios
brasileiros a autonomia garantida pela Constituicdo de 1988 néao
alcangcara todos os seus propositos. A dispersdo desequilibra o
embate e favorece os entes federados tradicionais e ja consolidados

(Estados e Uniao).

Parece desnecessario dizer, por outro lado, que é positiva, licita e
desejavel a reunido de pessoas juridicas de direito publico com
interesses comuns e tarefas assemelhadas simplesmente \visando a

troca de experiéncias e o aperfeicoamento institucional.

Associagbes desta natureza ndo ensejam relagdes juridicas negociais
como as previstas no art. 37, XXI, da Constituicdo da Republica mas
também nao se enquadram no seu art. 241, eis que nao tratam da

gestdo de servigos publicos associados ou transferidos.
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Nao se aplicam aqui, portanto, as Leis 8.666/93 e 11.107/2005
porque a natureza das coisas é outra. A associagao que aqui se
examina é peculiar, voltada para o funcionamento interno dos
entes federados, nao se confundindo com os servigcos publicos
que cada um deles presta e nao configurando aquisicdo ou

alienacao de bens e contratagcao de servigos.

As associacOes desta natureza estdo previstas no art. 53 do Cdédigo
Civil e, salvo melhor juizo, estdo ao alcance das pessoas juridicas de
direito publico. Dependendo de suas finalidades, ndao ha ilicitude
na formacdo de associagoes compostas exclusivamente por
municipios e suas proprias associagbes, como no caso concreto.
Afirmada a licitude da associagdo, € absolutamente natural que se
atribua aos préprios associados a fonte dos recursos para sua
manutengao (art. 54, IV, do Cédigo Civil).

Por outro lado, tratando-se de mero ato de gestdo, que enseja
despesas modicas, cabe ao Chefe do Poder Executivo (art. 84, Il, da
CF) decidir se o municipio vai ou nao aderir a determinada
associagado, sem que haja necessidade de lei especifica para tanto,
bastando autorizagdo genérica na lei orgamentaria para a respectiva

despesa, tal como ocorre em diversas situagoes.

Claro que o ato discricionario ficara sujeito aos 6rgaos de controle
interno e externo e ndo podera, concretamente examinado, violar os

Principios da Administracéo Publica.

A apelante nao abriga entre seus associados prefeitos e ex-prefeitos,
pessoas fisicas, de modo que suas finalidades estatutarias sao
inequivocamente publicas. Ademais, ha nos autos a prova de
diversas manifestagbes estatais reconhecendo que, de fato, os
poderes constituidos nela reconhecem legitima interlocutora dos

municipios brasileiros.

Neste contexto, ndo se configura qualquer ato de improbidade
administrativa que pudesse justificar a restituicdo dos valores

recebidos para sua manutengdo. (Grifos Nossos)

Nessa esteira, deve-se reconhecer que a natureza dos repasses
efetuados para as associagdoes de municipios tem cunho de contribuigado

associativa, ndo devendo ter o tratamento de transferéncia voluntaria, salvo que
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haja a formalizagdo de instrumento desta espécie com objetivo especifico entre as
partes. Arranjo este cuja licitude e legitimidade também estariam sujeitos a analise

do Controle Externo.

A natureza de contribuigdo associativa de repasses dessa espécie
também foi objeto de deliberagdo no ambito do TCE-PR, quando da celebragédo de
convénio perante o Instituto Rui Barbosa, apreciado por meio do Acérdao n° 8018/14
— Pleno (protocolado n°®539531/14).

Naquela ocasiao, em que pese ter sido utilizada a denominagao de
convénio, o entdo Presidente do Tribunal, Conselheiro Artagdo de Mattos Leéo,
entendeu se tratar, na pratica, de Termo de Ades&o a entidade privada voltada a
consecugao de atividades de interesse dos Tribunais de Contas, notadamente a
promocdo do conhecimento, pesquisa e capacitacdo sobre o Controle Externo,

reconhecendo a natureza de contribuicdo associativa dos repasses realizados.

Conforme bem mencionado pela CGM, o Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo — TCE/ES também se manifestou sobre a matéria, fixando

a tese consubstanciada em seu Prejulgado n° 40°, nos seguintes termos:

1. A AMUNES - Associacdo dos Municipios do Estado do Espirito
Santo foi criada sob a forma de associagao civil, constituindo-se em
pessoa juridica de direito privado, sem fins econdémicos, que nao faz
parte da Administracao Direta ou Indireta, diferenciando-se,
portanto, dos consoércios publicos, que foram previstos no artigo

241, da Constituicdo Federal e regulamentados pela Lei n°® 11.107/05;

2. Nada impede, no entanto, que a AMUNES seja constituida sob a
forma de um consdrcio publico ou nele transformada, desde que
atendidos os objetivos previstos na Lei n° 11.107/2005 e
respeitadas todas as formalidades nela exigidas, o que inclui as
clausulas necessarias, o protocolo de intengdes e o contrato de rateio
(em casos de repasses de recursos financeiros pelos entes
consorciados). Nesta situagcéo, poderia ser a mesma constituida sob a
forma de pessoa juridica de direito publico ou privado, e, em ambos
0s casos, a associagao de municipios faria parte da Administragao
Indireta, com todas as suas implicagbes, o que inclui a

obrigatoriedade de prestar contas perante o Tribunal de Contas;

*https:/Mwww fcees.tc.briv p-content/uploads formidable/137/ PREJUL GADO-N%C2%BA-040.pdf
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3. Nao existe qualquer imposicio no sentido de que, apés o
advento da Lei n° 11.107/2005 toda associagdo de municipios
seja constituida sob a forma de consércio publico, assim,
permanece a possibilidade de sua constituicdo sob a forma de
associagao civil, pessoa juridica de direito privado, que nao faz parte

da Administragao Publica, nos termos ja explicitados;

4. As contribuicoes e mensalidades dos associados da AMUNES
ndo representa recursos publicos e, portanto, ndao esta sujeita as

regras do Regime Juridico de Direito Publico de maneira geral;

5. A AMUNES né&o sujeita as regras do concurso publico (art. 37, Il da
CF/88), nem aos Principios Administrativos Constitucionais previstos
no art. 37 da CF/88, nem a observancias dos procedimentos da lei de
licitagdes (artigo 1°, paragrafo unico, da Lei n° 8.666/93) de maneira
geral, apenas quando seja responsavel pela administracdo e
aplicagdo de recursos publicos advindos de convénio, ajustes ou

outros instrumentos congéneres;

6. A AMUNES, por se tratar de pessoa juridica de direito privado,
constituida sob a forma de associagdo civil,b ndo integra a
Administragao Direta ou Indireta, no que se refere as contribuicoes
e mensalidades dos municipios associados, ndao estando sujeita
a prestagdao de contas anual perante o Tribunal de Contas, nem
mesmo a sua fiscalizagédo ordinaria, apenas nos casos em que firme
convénio, ajustes ou outros instrumentos congéneres, sendo
responsavel pela administracdo e aplicagdo de recursos publicos.

(Grifos nossos)

Observe-se que o douto TCE/ES foi cuidadoso ao prever (item 4)
que as contribuicoes e mensalidades nao estao sujeitas as regras do regime de

juridico de uma MANEIRA GERAL, o que traz implicita a ideia de que 0 manuseio

de tais recursos oriundos dos orgamentos municipais ndo admite a pratica de atos
que atentem contra a probidade, a moralidade, a economicidade, a eficiéncia e

impessoalidade®.

5 Por defender essa linha interpretativa, apesar do singular respeito nutrido pela Corte de Contas capixaba, abro aqui
parénteses para registrar a minha discordancia quanto ao posicionamento exarado no item 5 do mencionado prejulgado, de
que as associagdes de municipios ndo estariam sujeitas aos principios elencados no caput, do art. 37, da Constituicdo Federal.
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Nesse sentido, restando inequivoco que se tratam de associagdes
privadas, nao integrantes da administracdo publica, e, tampouco, equiparadas aos
consorcios publicos, incabivel se cogitar a necessidade de prestacdo de contas
anual junto a este TCE-PR dos valores percebidos a titulo de contribuicdo
associativa dos municipios, seja no SIM-AM ou no SIT, com exceg¢ao do recebimento

de transferéncias voluntarias sob o enfoque da Lei n°13.019/2014.

Por outro lado, como bem salientou o douto Ministério Publico de
Contas, os recursos manejados pelas associagdes dos municipios sdo de origem
publica, resultado do esforco de toda a sociedade, motivo pelo qual devem ser
respeitados os principios da moralidade, eficiéncia, impessoalidade e economicidade

quando da sua utilizacao.

Outrossim, é primordial que seja dada ampla transparéncia na
execugao dos orgamentos de tais entidades, tanto com relagdo aos municipios
congregados, os quais tem o dever legal de zelar pela correta aplicagdo dos

recursos publicos repassados, quanto com relagao ao controle social.

Ja com relagcdo ao impacto da nova lei de licitagbes sobre a matéria,
conforme colocado pela unidade técnica, a utilizacdo de associacdo de municipios
como “centrais de compras” dependeria de sua configuragdo como consorcio
publico. Aspecto que, de acordo com fundamentagao ja exaustivamente declinada,
promoveria a tergiversacdo da figura da Associacdo de Municipios, que

conceitualmente tem finalidades distintas dos consércios.

Salvo melhor juizo, a leitura do art. 181 da Lei n° 14.133/217 e de
seu paragrafo unico, em conjugagdo com os ditames da Lei n° 11.107/05, no que
importa a matéria ora discutida, indica que as centrais de compras formadas por
municipios com menos de 10.000 (dez mil) habitantes deverdo preferencialmente
ser organizadas em consorcios publicos, admitindo-se a realizagao de tais atividades
(compras em grande escala) de forma despersonificada, como por meio de convénio

de cooperacao, por exemplo.

T Art. 181. Os entes federativos instituirdo centrais de compras, com o objetivo de realizar compras em grande escala, para
atender a diversos érgaos e entidades sob sua competéncia e atingir asfinalidades desta Lei.

Paragrafo unico. No caso dos Municipios com até 10.000 (dez mil) habitantes, serdo preferencialmente constituidos consaércios
publicos para a realizagéo das atividades previstas no caput deste artigo, nos termos da Lei n° 11.107, de 6 de abril de 2005.
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Por fim, respeitadas as premissas ora fixadas, relativas ao perfil e

limites de atuagao das associag¢des de municipios, ha de se esperar que prevaleca a
modicidade na fixacdo das contribuicoes/mensalidades de obrigacdo de seus

associados. E cedico que grandes volumes de gastos do orcamento estio
relacionados, direta ou indiretamente, com a prestacdo dos servicos publicos a
populacdo. Salvo a execugao de projeto em especifico, que também estaria sujeito
ao exame de sua legitimidade e licitude, ndo se enquadraria na presente moldura de
atuacdo das associagdes de municipios a participacdo em programas de governo

que demandassem expressivos volumes de recursos.

Como desiderato do raciocinio esposado ao logo do voto, as
associagdes de municipios receberiam contribuicdes/mensalidades compativeis com
o custo de manutencdo de suas estruturas. As quais, por sua vez, deveriam ser
dimensionadas para a consecucgao de atividades de carater eminentemente politico-
representativo em defesa dos direitos e interesses de seus associados, assim como

a realizacéo de objetivos comuns centrados no aperfeicoamento institucional.

Observados os contornos de legitimidade na atuagao - inclusive com
a aderéncia dos estatutos das associagdes aos permissivos constitucionais e legais -
e da modicidade na fixacdo das contribuicdes/mensalidades, aliado a efetiva
fiscalizagdo dos associados sobre as contas de tais entidades, ndo ha de se falar em

auséncia de controle.

Em se ftratando de associagdo privada sem fins lucrativos,
necessariamente deve haver a apreciagao das contas, sob pena de violagédo ao art.
54, VII, do Cdédigo Civil®. Ja os tribunais de contas detém a atribuicdo de realizar a
fiscalizagao indireta sobre os recursos publicos destinados a tais entidades, atuando
junto aos municipios associados e podendo instaurar tomadas de contas
extraordinarias, inclusive em face de terceiros (no caso a propria associagao e seus

integrantes) que tenham concorrido para o cometimento de dano ao erario®.

8 Art. 54. Sob pena de nulidade, o estatuto das associacdes contera ...]
g...] VIl - a forma de gestdo administrativa e de aprovagéo das respectivas contas.
Vide o Regimento Interno do TCE/PR. Art. 248. As contas serdo julgadas irregulares, quando comprovada qualquer das
seguintes ocorréncias:
| - omissao no dever de prestar contas;
Il - infragdo a norma legal ou regulamentar;
Il - dano ao erério;
IV - desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos;
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Respeitadas tais condicdes, € possivel responder em tese aos
questionamentos formulados, conforme a proposta redigida na parte dispositiva do

voto.

Cumpre salientar que o texto adotara a expressao Associagcao de
Municipio, da forma como concebida, para designar as associagdes de
municipios que se enquadrem no perfil e limites de atuagao considerados tipicos (e
legitimos) ao longo do voto, delimitacdo que se assemelha a ideia das Associagées
de Representacdao de Municipios, conforme delineado pelo PLS n° 486/2017.

E a fundamentacéo

3. VOTO

Diante de todo o exposto, voto pelo Conhecimento da presente
Consulta para, no mérito, apresentar resposta aos quesitos formulados nos

seguintes termos:
a) Qual a natureza e regime juridico da AMUNORPI?

Resposta: A Associagcdo de Municipios, da forma como concebida,
possui natureza juridica de associacdo sem fins lucrativos, sob o regime juridico de
direito privado. A Associagdo de Municipios ndo assume por imperativo legal a forma
de consércio publico, mas ndo ha ébice para a sua constituigao/transformacgéo, tanto
sob o regime de direito publico como privado, desde que observadas as condi¢des e
formalidades prescritas pela Lei n° 11.107/2005, situagédo em que passaria a integrar

a administracao indireta dos municipios consorciados.

b) A AMUNORPI tem obrigacédo de prestar contas ao TCE? Em
caso positivo, de que forma? De que forma se da a fiscalizagado das atividades da
AMUNORPI?

Resposta: A Associacdo de Municipios, da forma como concebida,

nao deve prestar contas ordinariamente ao TCE-PR com relagdo a receita oriunda

V - desvio definalidade. [...]

[...] § 3° Nas hipoteses dos incisos lll, IV e V, a responsabilidade sera pessoal do agente publico que praticou o ato iregular,
podendo o Tribunal de Contas fixar a responsabilidade solidaria do terceiro que, como contratante ou parte interessada
na préatica do mesmo ato, de qualquer modo haja concorrido para o cometimento do dano apurado, bem como dos
responsaveis pelo controle interno, por agao ou omissao.
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das contribuicbes/mensalidades de seus associados. Havera obrigatoriedade de
prestacao de contas quando do recebimento de transferéncia voluntaria, sob a égide
da Lei n° 13.019/2014, proveniente de jurisdicionado do TCE-PR. A fiscalizagdo das
atividades da Associacdo dos Municipios devera ser realizada pelos seus
associados (de forma direta), sob pena de responsabilizagdo no caso de omissao, e
pelo TCE-PR (de forma indireta), inclusive por meio da instauracdo de tomada de

contas extraordinaria.

c) A AMUNORPI submete-se ao regime da Lei de Licitagbes para a

aquisicao de produtos e contratacdo de servicos? Deve realizar concurso publico?

Resposta: A Associagdo de Municipios, da forma como concebida,
ndo se submete ao concurso publico e a Lei de licitagdbes, mas devera
obrigatoriamente observar os principios constitucionais que regem a Administracéo
Publica, reputando-se forgosa a instituicdo de regulamento proprio, baseado em

critérios objetivos, voltado a admissao de pessoal e contratagées em geral.

d) A AMUNORPI pode contratar advogados, engenheiros, médicos,
etc, e repassa-los para prestar servicos aos municipios? Essas contratagcdes devem

ser feitas mediante concurso publico?

Resposta: Nao. A contratacido de profissionais para que prestem
servicos diretamente aos municipios, por meio de interposta pessoa, configura burla
ao concurso publico ou, em segunda hipotese, ao dever de licitar, em contrariedade
ao disposto no art. 37, Il e XXI1°, da Constituicdo Federal, além de representar
distorgao no calculo de despesas com pessoal, em desacordo com os preceitos da
Lei de Responsabilidade Fiscal.

Determinar, ap6s o transito em julgado da decisdo, as seguintes

medidas:

% 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
sequinte: [...]

[...11I- a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao 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 comissdo declarado em lei de livre nomeacéao e exoneracao; |...]

[...1 XXI - ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras, servicos, compras e alienacdes serdo contratados
mediante processo de licitacdo publica que assequre igualdade de condicdes a todos os concomrentes, com clausulas que
estabelegam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o qual somente
permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.
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a) a Supervisdo de Jurisprudéncia e Biblioteca, para os registros

pertinentes, no &mbito de sua competéncia definida no Regimento Interno;

b) o encerramento do Processo.

VISTOS, relatados e discutidos,

ACORDAM

OS MEMBROS DO TRIBUNAL PLENO do TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PARANA, nos termos do voto do Relator, Conselheiro NESTOR
BAPTISTA, por unanimidade, em:

| — Conhecer a presente Consulta, uma vez presentes o0s

pressupostos de admissibilidade, e, no mérito, apresentar resposta aos quesitos
formulados nos seguintes termos:

(i) Qual a natureza e regime juridico da AMUNORPI?

Resposta: A Associacdo de Municipios, da forma como concebida,
possui natureza juridica de associagdo sem fins lucrativos, sob o
regime juridico de direito privado. A Associacdo de Municipios ndo
assume por imperativo legal a forma de consoércio publico, mas nao
ha obice para a sua constituigdo/transformagéo, tanto sob o regime
de direito publico como privado, desde que observadas as condigbes
e formalidades prescritas pela Lei n® 11.107/2005, situacdo em que
passaria a integrar a administracdo indireta dos municipios

consorciados.

(i) A AMUNORPI tem obrigacdo de prestar contas ao TCE? Em
caso positivo, de que forma? De que forma se da a fiscalizagao das
atividades da AMUNORPI?

Resposta: A Associagdo de Municipios, da forma como concebida,
nao deve prestar contas ordinariamente ao TCE-PR com relacéo a

receita oriunda das contribuicbes/mensalidades de seus associados.
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Havera obrigatoriedade de prestacdo de contas quando do
recebimento de transferéncia voluntaria, sob a égide da Lei n°
13.019/2014, proveniente de jurisdicionado do TCE-PR. A
fiscalizagcdo das atividades da Associacdo dos Municipios devera ser
realizada pelos seus associados (de forma direta), sob pena de
responsabilizacdo no caso de omissao, e pelo TCE-PR (de forma
indireta), inclusive por meio da instauracdo de tomada de contas
extraordinaria.

(i) A AMUNORPI submete-se ao regime da Lei de Licitagbes para a
aquisicdo de produtos e contratacido de servicos? Deve realizar

concurso publico?

Resposta: A Associagdo de Municipios, da forma como concebida,
nao se submete ao concurso publico e a Lei de licitagdes, mas
devera obrigatoriamente observar os principios constitucionais que
regem a Administracdo Publica, reputando-se forgosa a instituicao
de regulamento préprio, baseado em critérios objetivos, voltado a

admissao de pessoal e contratagcdes em geral.

(iv) A AMUNORPI pode contratar advogados, engenheiros, médicos,
etc, e repassa-los para prestar servicos aos municipios? Essas

contratagbes devem ser feitas mediante concurso publico?

Resposta: Nao. A contratagdo de profissionais para que prestem
servicos diretamente aos municipios, por meio de interposta pessoa,
configura burla ao concurso publico ou, em segunda hipétese, ao
dever de licitar, em contrariedade ao disposto no art. 37, Il e XXI",

da Constituicao Federal, além de representar distorcido no calculo de

" 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
sequinte: [...]

[...11I- a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacao 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 comissdo declarado em lei de livre nomeacéao e exoneracao; |...]

[...1 XXI - ressalvados os casos especificados na legislacao, as obras, servicos, compras e alienacdes serdo contratados
mediante processo de licitacdo publica que assequre igualdade de condicdes a todos os concomrentes, com clausulas que
estabelegam obrigacdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente
permitira as exigéncias de qualificagdo técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento das obrigacdes.
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despesas com pessoal, em desacordo com os preceitos da Lei de

Responsabilidade Fiscal.

Il — Determinar, apos o transito em julgado da decisao, as seguintes

medidas:

(i) @ Supervisdo de Jurisprudéncia e Biblioteca, para os registros
pertinentes, no ambito de sua competéncia definida no Regimento

Interno;

(i) o encerramento do Processo.

Votaram, nos termos acima, os Conselheiros NESTOR BAPTISTA,
ARTAGAO DE MATTOS LEAO, FERNANDO AUGUSTO MELLO GUIMARAES,
VAN LELIS BONILHA e JOSE DURVAL MATTOS DO AMARAL e o Auditor TIAGO
ALVAREZ PEDROSO.

Presente a Procuradora Geral do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, VALERIA BORBA.

Plenario Virtual, 28 de abril de 2022 — Sess&o Ordinaria Virtual n°6.

NESTOR BAPTISTA
Conselheiro Relator

FABIO DE SOUZA CAMARGO
Presidente
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