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PARECER N° 001/2018

INTERESSADOS: MUNICIPIOS BRASILEIROS E GESTORES PUBLICOS
MUNICIPAIS

REQUERENTE: DIRETORIA DA CNM

ASSUNTO: ASSOCIACAO DE MUNICIPIOS E MROSC — LEI N° 13.019/14 com as
alteragdes da LEI N° 13.204/15.

Vem a esta Consultoria Juridica pedido de informacdo da diretoria da
CNM para atender questionamento formulado por prefeitos que manifestaram
preocupacao sobre a relagdo mantida pelos Municipios com a Confederagéo
Nacional de Municipios e com as Associagdes Estaduais e Microregionais de
Municipios, diante das Leis n°s 13.019/14 e 13.204/15 que estabelecem o Marco

Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil.
Do Relatorio:

Em alguns Estados da Federacdo, ha municipios que por orientacao de
seus procuradores tem demonstrado preocupagdo com o pagamento da
mensalidade para as Associagdes de Municipios Microrregionais, Estaduais e
Entidade Nacional, visto que a aplicagdo da Lei imporia uma série de
procedimentos, segundo os que entendem seja esta relacdo regulada de acordo
com o Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil, Lei n® 13.019/14,
modificada pela Lei n°® 13.204/15.

Este fato acarreta preocupagdes e inseguranca para os gestores locais e
para as Entidades micro-regionais, estaduais e para esta Confederacdo Nacional
que dependem da contribuicdo dos seus associados para sua manutencéo e para

dar continuidade as a¢des em favor dos Municipios brasileiros e suas populagoes.
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Nosso entendimento diverge integralmente dessa postura.

Do Parecer:

As questdes levantadas por segmentos diversos na intelectualidade
brasileira, decorrem do cacoete ainda impregnado de centralismo que perdura
mesmo depois que a Constituicdo de 1988 estabeleceu que a Federagao Brasileira
€ composta pela Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios, todos auténomos e
com capacidade para auto-administrar-se, organizar-se politicamente e financiar-
se, cobrando tributos préprios e cumprindo competéncias que visam o atendimento

das necessidades das populagdes.

z

E claro que esta expectativa do constituinte originario acabou por ser
totalmente distorcida a partir do momento em que os entes federados Estados
membros e Unido deixaram de respeitar o Pacto Federativo inicialmente
estabelecido e passaram a desenvolver praticas de utilizagdo dos Municipios para
o cumprimento de suas obrigagdes, ampliando a proposta inicial e realizando uma
descentralizagédo de via Unica, pois repartiram responsabilidades sem repartir

técnica e recursos.

O estrangulamento das competéncias municipais, cujo principio esta
centrado no atendimento dos assuntos de interesse local e que vem sendo
substituido pela resolugdo das politicas publicas concebidas pelo ente nacional,
tem ampliado o fosso que gera o conflito federativo e produz governos locais
incapacitados para o cumprimento das fungdes basicas em decorréncia do desvio
dos recursos proprios para o atendimento de obrigagées dos outros entes que por
omissdao deixam a descoberto urgéncias fundamentais para o bem estar das

populagdes.

O exagerado e inescrupuloso centralismo produziram a necessidade da
organizagao dos entes locais em associagdes capazes de lutar pela sobrevivéncia
destes e possibilitar que os agentes politicos encontrem meios de assegurar o

minimo de atendimento aos municipes.
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A democratizagdo da democracia significa descentralizagdo que precisa

ser muito mais do que simples delegagdo de poder e efetivamente possibilitar a
atuacao de diversos processos de deliberagdo que instrumentalizam as politicas
com a vontade da sociedade e aproveitam as experiéncias enriquecedoras que

esta pode oferecer.

No artigo "Avangos e Obstaculos a Concretizagédo das Politicas Publicas
Sociais no Brasil” (CUSTODIO, 2013, p.11), elenca formas de deliberacdo e
controle de politicas que caracterizam agbes descentralizadas como a atuacéo dos
Conselhos gestores formadas por representantes da sociedade civil: as
conferéncias definidoras de politicas publicas que asseguram uma efetiva
participacdo da sociedade; as audiéncias publicas organizadas pelos diversos
niveis de Poder e que ouvem e acolhem a interpretacio dos cidaddos: os féruns
tematicos interinstitucionais e intersetoriais que se realizam nas trés esferas de
governo e varias outras instancias institucionalizadas que obrigam em alguns casos

o chamamento a sociedade para sua validacao.

Afirma Custddio (2013, p. 11): “Para garantir efetiva democratizagao, sao
indispenséveis os processos de descentralizacdo deliberativa nos diversos niveis
produzindo a desconcentragdo de poder nos espagos decisérios e ressignificando o

conceito de cidadania.”

A intersetorialidade, entendida como a atuagéo integrada de diversos
setores envolvidos na execu¢do de uma mesma politica no é certamente algo facil
de ser alcangado, pois o que se percebe no desenvolvimento das diversas politicas
publicas brasileiras é exatamente a fragmentagéo das praticas em decorréncia da
autonomia e do empoderamento diferenciado de alguns setores e do jogo de
interesses dos diversos segmentos envolvidos, além dos exageros burocraticos da
organizagao administrativa do Estado brasileiro.

1 CUSTODIO, André Viana. Avangos e obstaculos a concretizagao das politicas publicas sociais no Brasil.
COSTA, Marli Marlene Moraes da; LEAL, Ménia Clarissa Hennig (Org.). Direitos sociais e politicas publicas:
desafios contemporaneos. Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2013. t. 13.
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Embora dito como federacdo, o Brasil sempre se caracterizou pela
extrema centralizacdo dos recursos e das politicas. Em decorréncia disto a

organizagdo do Estado e sua gestdo nos mais diversos segmentos seguiram
sempre o modelo centralizador da Unido.

As sucessivas crises financeiras que tem como consequéncia imediata

a escassez de recursos no setor publico com baixo desempenho e por outro lado

uma maior exigéncia da sociedade que vé no Estado o provedor da superacao das

suas mais sérias deficiéncias, fazem com que a geréncia dos erarios e dos

patriménios publicos seja obrigatoriamente encarada com mais eficiéncia e produza
resultados mais imediatos e palpaveis.

Constituicdes como a brasileira de 1988, privilegiaram o controle popular,

a transparéncia e o acesso a informagéo publica e o pais construiu a partir de

entdo, legislacdo especifica para assegurar que esse controle efetivamente

ocorresse.

E uma cultura ainda em implantagcdo, mas o exercicio sucessivo da
pratica, certamente ampliara e incrustara na cidadania brasileira a atuacéo

controladora e cuidadosa do patriménio e politicas publicos.

Custoédio (2013, p. 14-15) lembra que:

Embora a provisdo de recursos econémicos e a dimenséo de
expansgo e da horizontalidade da participagdo politica sejam
pressupostos para a formulagdo das politicas, ainda se encontram muitos
outros obstaculos a sua efetiva concretizagéo, principalmente no que se
refere as préticas politicas tradicionais viciadas pela prevaléncia de
politicas compensatoérias; pela concentragdo arbitraria do poder; pela
cultura da caridade e da filantropia;, pelo clientelismo e pelo
patrimonialismo; pela corrupgdo e pelo assistencialismo que encerram em
suas concepgbes mitos reproduzidos ao longo de geragoes.

As Associagdes de Municipios tem exatamente o viés de, agrupando os
5.570 Municipios Brasileiros em torno da defesa dos seus expressivos interesses,
gue nada mais sao do que os interesses diretos da populagao brasileira, atuar junto
aos demais Poderes e esferas administrativas de forma a diminuir o centralismo

politico e financeiro; os sucessivos atentados a autonomia dos entes locais; a
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pressao politica hierarquizada que atua de forma nefasta sobre governantes e

legisladores municipais e capacitar os agentes publicos para a efetiva, correta e

agil prestacgédo dos servigos que a populagao exige.

A associagdo dos Entes as Entidades de representacdo nacional,
estadual ou regional, € uma pratica de auto-defesa e ndo é convénio, contrato ou
qualquer tipo de ajuste, pois dela nao se obtera resultado matematico e sim um
resultado politico que se amplifica ano apos ano com respostas que beneficiam a
toda a sociedade brasileira indistintamente e a administragdo do ente municipio em
particular.

As Associagbes de Municipios segundo o estudioso 2Damizo Alves de
Azevedo (RDA, out. 2004):

“‘sendo constituidas somente por pessoas publicas, a
partir de patriménio de origem publica (através das contribuigbes pagas
pelos municipios com recursos publicos), voltada para finalidades
publicas, e dependente de lei (sem a qual n&o é possivel contribuir para a
associagdo e confirmar a condig¢do de associado), é forgoso concluir que
as associagbes de municipios séo, na realidade, associagées de direito
publico interno.

Para tornar mais evidente tal natureza podemos recorrer
a conceitos originérios da sociologia e da ciéncia politica, que tratam das
relagbes entre Estado e sociedade civil organizada. A sociologia cunhou a
expressdo Terceiro Setor para referir-se aquele segmento social
composto por organizagbes da sociedade civil que n&o tém fins lucrativos
e atuam em prol do interesse publico. Trata-se do setor da sociedade
ocupado pelas chamadas organizagbes ndo governamentais, também

conhecido como setor publico ndo estatal.

2 AVEZEDO, Damido Aleves de. A natureza juridica das associagdes de municipios e dos consorcios
intermunicipais. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 238, p. 375-384, out. 2004. ISSN 2238-
5177. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/44088>. Acesso em: 12 Mar.

2018. doi:http://dx.doi.org/10.12660/rda.v238.2004.44088.
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Ora, a partir desta perspectiva fica claro que as

associagbes municipais ndo s&o organizagdes da sociedade civil. S&o
organizagbes criadas pelo Estado, a partir do Estado e através da
decisdo de agentes politicos do Estado. Ndo ha como inclui-las, sob
qualquer argumento que seja no Terceiro Setor ou em qualquer setor
publico que n&o seja estatal. Ndo podem ser consideradas pessoas
privadas. Todas suas caracteristicas as colocam no mesmo espago social
do Estado, justificando-se, mais uma vez, sua natureza essencialmente

publica.”

A doutrina predominante na atualidade diverge em parte do
entendimento do autor que acima é citado, principalmente no que se refere a
natureza das entidades, no entanto, suas afirmagbes conseguem descrever a
dimensao assumida pelas associagdes de municipios no contexto sécio-politico
nacional e sua importancia por falarem em nome de um universo composto por
Entes Publicos que integram a Federacao, mas que nao tem representacéo politica
na Casa da Federagdo que é o Senado Federal e que ndo podem
espontaneamente acessar o Supremo Tribunal Federal para provocar discussdo
sobre a constitucionalidade de leis, suas ou de outros entes.

No entanto & possivel extrair das afirmagées exaradas pelo autor que as
Associagbes de Municipios ndo sao entidades do terceiro setor. Nao cabe para
elas o conceito de organizagbes da sociedade civil. Nao foi elaborado para elas e
contando com elas o Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil que
entre outros ordenamentos “estabelece o regime juridico das parcerias voluntarias,
envolvendo ou nao transferéncias de recursos financeiros, entre a administragéo
publica e as organizagbes da sociedade civil, em regime de muatua cooperacéo,
para a consecucgao de finalidades de interesse publico; define diretrizes para a
politica de fomento e de colaboragdo com organizagdes da sociedade civil”.

Tanto isto é verdadeiro que o legislador estatuiu através da Lei n° 13.204
de 14 de dezembro de 2015, conversdo da Medida Proviséria n° 684 de 2015, o
acréscimo de varios incisos ao art. 3° da Lei n° 13.019 de 31 de julho de 2014,

entre eles o inciso X que esclarece:
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Art. 32 Nao se aplicam as exigéncias desta Lei:

IX - aos pagamentos realizados a titulo de anuidades, contribuicées ou taxas
associativas em favor de organismos internacionais ou entidades que sejam

obrigatoriamente constituidas por:

a) membros de Poder ou do Ministério Publico;

b) dirigentes de érgao ou de entidade da administracao publica;

c) pessoas juridicas de direito publico interno;

d) pessoas juridicas integrantes da administragao publica; ( grifamos).

Consequentemente, sendo as Associagdes de Municipios, em qualquer
nivel, constituidas pelos entes publicos Municipios, pessoas juridicas de direito
publico interno e integrantes da administragéo publica, ndo séo elas alcangadas
pelas diretrizes da Lei n® 13.019/14.

E fundamental para esta discussdo o entendimento de que as
Associagoes Microregionais; as Associagdes ou Federacdes Estaduais e a
Confederacao Nacional de Municipios sdo constituidas por Entes Publicos Locais,
denominados Municipios que tem dois Poderes, um Executivo e um Legislativo e
nao por prefeitos ou vereadores, logo pessoas juridicas de direito publico interno e
integrantes da administragao publica.

Este o nosso parecer.
Porto Alegre, 13 de margo de 2018.

Elena Garrido OAB/RS n°® 10.362
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