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Séo Paulo, 2 de janeiro de 2020

PARECER

EMENTA: Associacdo Civil. Pessoa juridica de
direito privado sem finalidade lucrativa.
Contribuicho da  Administracdo  Publica.
Recursos Publicos. Destinacdo a atividades que
objetivam a consecucdo de interesse publico

coletivo. Municipalismo. Legalidade.

1. INTRODUCAO

A ASSOCIAGAO PAULISTA DE MUNICIPIOS - APM, por intermédio do EXCELENTISSIMO
SENHOR CARLOS ALBERTO CRUZ FILHO, presidente em exercicio desta Instituicdo, solicita-
nos parecer que fundamente e explicite a legalidade da arrecadacdo de recursos publicos
provenientes da Contribuicdo Social Anual efetivada pelos Prefeitos Municipais,
representantes legitimos dos Municipios, para aplicacdo nas atividades sociais

desempenhadas pela Associacao.

Trata-se de uma entidade civil de ambito estadual, ndo integrante da

Administracdo Publica, que neste ano de 2018 completard 70 anos de historia e de

relevante prestacdo de servicos a sociedade municipalista. De proémio esclarecer que a

APM néo distribui entre seus associados eventuais excedentes operacionais brutos ou
liquidos, dividendos, bonificacGes, participacfes ou parcelas de seu patriménio, auferidos no
exercicio de suas atividades, revertendo-os integralmente ao aperfeicoamento e progresso de

suas praticas.
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2. EXPOSICAO DO CASO

A ASSOCIACAO PAULISTA DE MUNICIiPI0S — APM, para que desenvolva e fomente as
atividades politicas de interesse do Municipalismo Paulista, depende da arrecadacdo de
receitas financeiras advindas de: a) contribuigcdo dos associados efetivos pessoas fisicas ou
juridica (Dinheiro Publico — Prefeituras); b) auxilios que Ihe forem destinados; c) doacgdes
em espécie; d) juros e rendimentos; e) prestacao de servicos especializados e f) a partir de

convénios firmados, Cursos, eventos e outras receitas eventuais.

N&o é demais proclamar que as contribui¢fes provenientes de pessoas juridicas de
direito publico (Prefeituras Municipais) reclamam redobrado esmero de seus ordenadores,

em razdo de Ihes concorrerem a permanente perseguicao do interesse publico.

Diante do exposto, indagou o Excelentissimo Presidente:

i) A aplicacdo de recursos publicos pelo Chefe do Executivo no adimplemento de
Contribuicdo Social para Associacdes Civis de natureza semelhante a da APM viola algum
dispositivo constitucional ou legal? Podera ensejar ao administrador pablico ordenador da
despesa algum tipo de questionamento ou responsabilidade em razdo da Contribuicéo

empreendida?

Recebida a postulacdo, respondemos nos termos que seguem.

3. PARECER

Inicialmente, antes de nos debrucarmos sobre a analise das possiveis consequéncias
juridicas face as Contribui¢des advindas de recursos publicos ordenadas pelos Prefeitos a
APM, de rigor que alguns temas sejam aclarados, garantindo assim a conclusdo juridica mais

adequada.

Assim, é indispensavel a este introito que se revele as atividades regimentalmente

desempenhadas pela APM:
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i) Congregar os Municipios do Estado de S&o Paulo;
ii) Realizar Congressos Estaduais de Municipios, Cursos, Semindrios, Foruns e Debates;
iif) Apoiar o desenvolvimento institucional dos Municipios;
iv) Difundir em todos os veiculos de comunicacdo e midia os ideais do municipalismo
brasileiro;
v) Encaminhar aos Poderes Estaduais (Legislativo, Executivo, Judiciario) e Corte de Contas
as demandas dos Municipios, ambicionando a construcdo de pautas de interesses locais
convergentes;
vi) Disponibilizar aos municipios paulistas filiados um servi¢o de consultas e assisténcias
nas areas de: Tecnologia da Informacdo, Projetos, Direito Publico e Assessoria Técnica
Administrativa;
vii) Representar, em juizo e junto aos demais entes federativos os municipios do Estado de
Sdo Paulo, desde que previamente autorizada, na defesa coletiva de suas garantias

constitucionais;

Mais do que isso, ainda que trate de uma pessoa juridica de direito privado, a APM
encalca como matriz de sua acdo a observancia aos mesmos principios estruturais da
Administracdo Publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia,

além da economicidade.

Importante frisar que as contribuicGes associativas desta categoria tém carater de
auxilio e colaboragdo, nao se vislumbrando a necessidade de formalizacdo de uma relacéo

contratual.

N&o obstante a isso, o Cdodigo Civil ao tratar das relacdes associativas afastou a
existéncia de obrigacBes reciprocas entre AssociacOes e associados, além de impedir o

desempenho de finalidade econémica.?

L Art. 53. Constituem-se as associacfes pela unido de pessoas que se organizem para fins ndo econdmicos.
Paragrafo Unico. N&o ha, entre os associados, direitos e obrigagdes reciprocos.
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Situar a posicdo hoje exercida por tais entidades associativas exige-nos um ensaio
historico do federalismo brasileiro. Constitui-se como um Estado Federal envolvido por um
poder central, ramificado a poderes periféricos (Estados e Municipios) que ja na sua origem

deveriam funcionar de forma autbnoma e concomitante.

A bem da verdade, o que se viu foi a instituicdo de um sistema caracterizado por um
alto grau de centralizacdo do poder politico por parte da Unido em razdo da escassez de uma
atuacdo verdadeiramente autbnoma, principalmente dos entes municipais preteridos a um

diminuto espaco de atuacdo publica.

Identificamos uma metamorfose concreta, ainda timida, a partir da redemocratizacao
do pais na Constituicdo de 1988. Antes disso, a autonomia municipal era curiosamente
dirigida ndo aos municipios, mas aos estados. A estes se atribuia a competéncia de organizar

0s municipios e até mesmo definir suas atribuicdes e a estrutura dos poderes municipais.

Vé-se, no art. 1° do Mandamento Constitucional que os Municipios foram elevados
a posicdo de ente federativo autbnomo, lado a lado com a Unido, os Estados e o Distrito

Federal.

Ainda assim, a lei organica dos municipios ndo era uma norma particular de cada
municipio, mas uma lei estadual que tracava a partir de cima, a estrutura e os limites de

atuacdo de todos municipios localizados naquele Estado.

Essa tradicdo centralizadora afetou a capacidade do perseguido exercicio da
autonomia pelos municipios, preservando um ideério de que o0 municipio consubstanciava-se
em uma ordinaria instancia de administracdo de recursos repassados pela Unido e pelos
estados. Evidentemente, essa equacao obrigava o municipalismo a estar alinhado as politicas
dos entes superiores entabulada em uma relacdo de sujei¢cdo dos municipios ao Executivo

Estadual e Federal.

Isso porque, a autonomia politica, ndo € subsiste sem autonomia financeira.

Atualmente, mais de 80% dos municipios brasileiros dependem de transferéncias de recursos
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federais e estaduais.? Tudo isso para dizer que a federagdo requer dialogo, cooperagéo e
precisa da edificacdo de mecanismos e instituicdes que sirvam a este propésito, como

verdadeiros foros e canis de articulacdo institucional.

A saida encontrada para atenuar essas distorgdes e criar as chamadas pontes de
didlogo, comp6s-se na génese das Associacdes Municipais. N&o se pode ignorar, entretanto,
0s inumeros questionamentos levados ao Judiciario pelo Ministério Pablico e os diversos
apontamentos ja realizados por 6rgdos técnicos dos Tribunais de Contas a respeito da

vinculacdo de verbas publicas as entidades privada.

Por essa razdo, € imperioso relatar as destacadas vitdrias alcancadas por tais
associacOes. Fez-se necessario porque essa autonomia garantida pela Constituicdo ndo é
capaz de alcancar todos os seus propdsitos. A dispersdo desequilibra o embate e favorece 0s

entes federados tradicionais e j& consolidados.

Na esteira desta reflex&o, o Superior Tribunal de Justica, citando o Desembargador

carioca José Roberto Portugal Compasso, atestou que:®

“Parece desnecessario dizer, por outro lado, que € 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 0 aperfeicoamento institucional.

Associacfes desta natureza ndo ensejam relacGes juridicas
negociais como as previstas no art. 37, XXl da Constituicdo da
Republica mas também ndo se enquadram no seu art. 241, eis que
nao tratam da gestdo de servicos publicos associados ou
transferidos.

Na&o se aplicam agui, portanto, as Leis 8.666/93 e 11.107/2005
porgue a natureza das coisas € outra. A associacdo que aqui se
examina € peculiar, voltada para o funcionamento interno dos entes
federados, ndo se confundindo com os servigos publicos que cada um
deles presta e ndo configurando aquisicdo ou alienacédo de bens e
contratacao de servicos.

2 ARE 916.334/RJ, Rel. Min. GILMAR MENDES, julgado em 29/09/2016
3 REsp 1461377/RJ, Rel. Ministro ARI PARGENDLER, PRIMEIRA TURMA, julgado em 26/08/2014, DJe

12/09/2014
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As associagOes desta natureza estdo previstas no art. 53 do
Codigo Civil e salvo melhor juizo, estdo ao alcance das pessoas
juridicas de direito publico. Dependendo de suas finalidades ndo ha
ilicitude na formacao de associacdes compostas exclusivamente por
municipios e suas proprias associacdes, COmo no caso concreto.

Afirmada a licitude das associacgdes, ¢ absolutamente natural
que se atribua aos préprios associados a fonte dos recursos para
sua manutencao (art. 54, IV do Cadigo Civil).

Por outro lado, tratando-se de mero ato de gestao que enseja
despesas maodicas, cabe ao Chefe do Poder Executivo (art. 84, 11 da
CF) decidir se 0 municipio _vai ou ndo aderir _a determinada
associacdo, sem gue haja necessidade de lei especifica para tanto,
bastando autorizacéo genérica na lei orcamentaria para a respectiva
despesa, tal como ocorre em diversas situacdes.

Claro que o ato discriciondrio ficara sujeito aos 6rgdos de
controle interno e externo e ndo podera, concretamente examinado,
violar os Principios da Administracdo Publica.

(-.)
Neste contexto, ndo se configura qualguer ato de improbidade
administrativa _que pudesse justificar_a restituicdo dos valores
recebidos para sua manutencao (grifo nosso).”

No mesmo sentido, destacamos recente deciséo publicada pela mesma Instancia de

Sobreposicado?, assim ementada:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVOS EM RECURSO
ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. CONTRIBUICAO DE MUNICIPIO
PARA ASSOCIACAO E CONFEDERACAO DE ASSOCIACOES DE
MUNICIPIOS. ENTIDADES DE NATUREZA PRIVADA.VERBA PUBLICA.
PRESTACAO DE SERVICOS. LEGALIDADE. ENTENDIMENTO DO STJ.
PRECEDENTE: RESP 1.461.377/RJ. REL. MIN. ARl PARGENDLER, DJE
12.9.2014. MANIFESTACAO DO MPF PELO DESPROVIMENTO DOS
RECURSOS. AGRAVOS CONHECIDOS PARA DAR PROVIMENTO AOS
RECURSOS ESPECIAIS DA CNM E DA AEMERJ, PARA O FIM DE
REFORMAR O ACORDAO LOCAL E JULGAR IMPROCEDENTE A
ACAO, SEM CONDENACAO EM HONORARIOS, POR SE TRATAR DE
ACAO CIVIL PUBLICA DE AUTORIA MINISTERIAL. (grifo nosso)

Também foi este o assentado pelo eminente Ministro Benedito Gongalves® ao
concluir que é positiva, licita e desejavel a associacdo de pessoas juridicas de direito pablico

com interesses comuns e tarefas assemelhadas, voltada para o funcionamento interno dos

4 AREsp 895.615 - RJ (2016/0085598-8), Rel. Min. Napole&do Nunes Maia Filho. DJe — 21.11.2016
> AREsp 543.574 — RJ, Rel. Min. Benedito Gongalves. DJE 3.3.2015
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entes federados, ndo se confundindo com os servigos publicos que cada um deles presta e ndo
configura aquisicdo ou alienacao de bens e contratacdo de servicos, razdo pela qual ndo ha
que se falar em inobservancia dos preceitos das Leis 8.666/93 e 11.107/2005, sobretudo por
serem maodicas as contribui¢cBes, de modo que inexiste dano ao erario sendo incabivel a
abstencdo do pagamento das contribui¢bes, sob pena de enriquecimento ilicito dos

Municipios em face dos servicos efetivamente prestados pelos entes associativos.

Em menor escala, o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, ao analisar as
Contas Apartadas do Municipio do Guaruja referentes ao exercicio de 2011, foi instado a se
manifestar a respeito de apontamentos referentes as contribui¢cGes daquele municipio

a APM. As contas ndo apenas foram aprovadas, como também a propria Corte

reconheceu a relevancia e o interesse publico dos servicos prestados pela Associacao

Paulista de Municipios:

De qualquer forma ndo vejo tal pagamento como despesa
impropria, pois, a APM é uma associacdo civil gue existe hd muito
tempo, cujo objetivo, dentre outros, € congregar 0s Municipios do
Estado de Sdo Paulo, realizando congressos, cursos, seminarios
etc., dentre outras atividades de interesse da Administracdo
Publica, em geral (cf. fls. 368/392 ), ou seja, os beneficios
decorrentes da correspondente filiacdo n&o recaem _sobre
pessoa, ou pessoas determinadas, e sim aos administrados, como
um todo.

Justifica-se, ainda, o atingimento do interesse publico em razdo das diversas
atividades desempenhadas pela Associacdo Paulista de Municipios no decorrer do ano de
2017, além da combativa e macica representacdo do municipalismo junto ao Governo do
Estado e Assembleia Legislativa do Estado de Sdo Paulo, além de levar a voz do

municipalismo paulista & diversas reunides com 6rgéos da Administracdo Federal.

Merece destaque as batalhas travadas no Congresso Nacional e Palacio do Planalto,

diga-se de passagem, exitosas, quanto as seguintes matérias:

6 TC-800380/298/11 — Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo
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a) Medida Provisoéria n. 753/2016 que garantiu aos estados e municipios parcela do valor da
multa de repatriacdo, tendo como consequéncia um aporte financeiro significativo aos
municipios;

b) Verbas extras ao Fundo de Participacdo dos Municipios;

c) Emenda Constitucional referente ao prazo para adimplir os precatdrios municipais, que
além de estender o prazo de pagamento, garantiu a utilizacdo de parte dos depositos judiciais;
d) Correcdo legislativa do ISSQN, que passou a ser recolhido no municipio (localidade) do
fato gerador e ndo mais na sede das operadoras dos cartdes de crédito;

e) Liberacdo extra de recursos federais que garantiu um socorro extraordindrio aos
municipios na ordem de R$ 2 bilhdes aos municipios; e

f) Derrubada do veto presidencial do “Encontro de Contas” do INSS, que beneficiara

centenas de municipios.

N&o menos importante, j& nos primeiros meses de 2018, a APM organizara uma
série de reuniBes preparatdrias para 0 62° Congresso dos Municipios que ocorrera entre 02 e

07 de abril na cidade de Santos com o tema “Pais Moderno; cidades inteligentes”.

Em sintese. O interesse publico € sistematicamente atingido em cada uma
dessas iniciativas. O Professor Adilson Abreu Dallari, ao ser consultado pela Confederagédo
Nacional de Municipios, emitiu parecer destacando que entidades representativas como CNM
e APM, estdo exercendo atividades anteriormente desenvolvidas pelos 6rgédos e entidades de
assisténcia técnica aos municipios integrados na estrutura dos estados e da Unido (tais como
0 CEPAM e o SERFHAU). Com autonomia, sem subordinacdo, passaram a exercer uma
atividade subsidiaria daquilo que seria (ou que, pelo menos, foi) atribuicdo daquelas esferas
de governo.

Mais do que isso, as entidades de representacdo ndo séo prestadoras de servigos para
0s Poderes Executivos e Legislativos Municipais. S&o perseguidoras do cumprimento do

pacto federativo, com a finalidade precipua de buscar o beneficio das pessoas e ndo das
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instituicOes. Trabalham para aprimorar a pratica administrativa, influenciando a producéo de
legislacdo adequada, orientado para as praticas administrativas corretas e alertando para

evitar a lesividade do patriménio puablico.’

4. CONCLUSOES

Assim, destacadas as premissas fundamentais do histérico federalista do pais e
realcado o posicionamento atual da Corte de Contas Estadual e do Superior Tribunal de
Justica, temos que o interesse publico estampado na Constituicdo Federal como matriz da
aplicacdo de recursos publicos estd devidamente encastoado nas atividades desempenhadas
pela Associacdo Paulista de Municipios, ndo havendo que se falar em incidéncia de qualquer
ilicitude por parte dos agentes politicos ordenadores de despesa nas contribuicGes

empregadas.

O resultado pratico é o fortalecimento das instituicdes e o crescente canal de dialogo

que a Associacdo Paulista realiza ao ser alentada pelas contribui¢cdes de seus associados.

Sdo essas, salvo melhor juizo, as nossas impressdes sobre a questdo proposta.
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