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EXCELENTiISSIMO SENHOR CONSELHEIRO-RELATOR DO EGREGIO TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Unidade Gestora: Prefeitura Municipal de Alegre e outros
Responsaveis: Associagdo dos Municipios do Estado do Espirito Santo (AMUNES) e Dalton
Perim

O MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO, pelo Procurador
abaixo subscrito, no uso de suas atribuicdes institucionais, anui a proposta contida na
Manifestacao Técnica 00808/2016-6, as fls. 191/217.

Vitéria, 7 de novembro de 2016.

LUIS HENRIQUE ANASTACIO DA SILVA
Procurador de Contas
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Proc. TC 2521/2016

TC E TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

MANIFESTACAO TECNICA

Secretaria de Controle Externo de Denlncias e

Secretaria: ~ .
Representacdes - SecexDenuncias

Processo TC:
Assunto: Representagao
2521/2016

Representante: Ministério Publico Especial de Contas

Representado: DALTON PERIM - Presidente da Associacdo de Municipios do Estado do
Espirito Santo - AMUNES

Conselheiro Relator: Rodrigo Flavio Freire Farias Chamoun

1. INTRODUGAO

Tratam os presentes autos de representacdo, com pedido de medida cautelar,
formulada pelo Ministério Publico Especial de Contas, em face da Associacao
de Municipios do Estado do Espirito Santo — AMUNES, alegando supostas
ilegalidades decorrentes de recebimento de recursos publicos advindos de
seus associados, quais sejam, os Municipios do Estado do Espirito Santo.

E importante ressaltar que a representacdo foi formulada em face de entidade
que nao esta relacionada entre o rol de jurisdicionados desta Corte de Contas,
constantes da Portaria Normativa TC n°® 097/2015, que trata da relatoria deste
Tribunal para o biénio 2016/2017. Desse modo, foi realizado sorteio de
relatoria, para distribuicdo do presente processo, entre todos os conselheiros,
na 122 Sessédo Ordinaria de 2016 do Plenario, tendo sido sorteado o

Conselheiro Rodrigo Flavio Freire Farias Chamoun.

Docunent o assi nado digital nente. Conferéncia emhttp://ww.tce.es.gov. br/ I denti fi cador: 7E312- 425A4- DCA05



Proc. TC 2521/2016
TC E S TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

Por meio da Manifestacdo Técnica 310/2016, esta Secretaria proferiu a

seguinte proposta de encaminhamento:

Ante ao exposto, submeto a consideragdo superior a seguinte
proposta de encaminhamento:

4.1 — Conhecer e receber esta representagéo, na forma dos arts. 177
c/c 181 do RITCEES, aprovado pela Resolugdo TC n°® 261/2013;

4.2 — Nos termos do art. 307, § 3° do RITCEES, seja indeferida a
medida cautelar, conforme fundamentacao exposta no item 3 desta
manifestacao técnica;

4.3 — Determinar que os presentes autos caminhem sob o rito
ordinario, face a auséncia dos pressupostos constantes do artigo 306
do RITCEES;

Sugere-se que se dé CIENCIA ao representante do teor da decis&o a
ser proferida.

Apods o eminente Relator haver procedido ao Voto 692/2016, o Plenario desta

Corte procedeu a Decisédo 01373/2016, no seguinte sentido:

DECIDE o Plenario deste Tribunal de Contas, a unanimidade, em sua
192 sessao ordinaria, nos termos do voto do Relator, Conselheira em
substituicdo Marcia Jaccoud Freitas, que integra esta Deciséo:

1. Conhecer como Representagao.

2. Indeferir a medida cautelar pretendida pelo Representante.

3. Notificar o Presidente da Associagdo Dos Municipios Do Estado Do
Espirito Santo — AMUNES, Sr. Dalton Perim, para que se manifeste
no prazo de 10 (dez) dias improrrogaveis, na forma do art. 07, §3° do

RITCEES.

4. Dar ciéncia desta decisao ao Representante, na forma do art. 307,
§ 7° do RITCEES.

5. Submeter a tramitagdo dos autos sob o rito ordinario, tendo em
vista a auséncia dos pressupostos constantes no artigo 306 do
Regimento Interno deste Tribunal de Contas.

6. Remeter os autos a Secretaria Geral de Controle Externo, para a
instrugao técnica, na forma do art. 309 do RITCEES.
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Verifica-se as fls. 107/117 dos autos arrazoado da AMUNES pugnando pela

improcedéncia da representacao.
Vieram-nos os autos para instrugéo, e passamos a fazé-lo.
2. ANALISE TECNICA

Superada a fase de analise dos pressupostos de admissibilidade e dos
requisitos para a concessao de medida cautelar, passamos a analise da

representacao.

O representante alega que os recursos manipulados pela AMUNES,
associagao de direito privado, seriam integralmente publicos, enquadrando-a
como sujeito passivo a ser responsabilizado, sendo essa associagao custeada
por intermédio de recursos publicos advindos de seus associados, que s&o o0s
municipios do Estado do Espirito Santo, ndo se verificando no sistema
processual desta Corte qualquer tipo de prestacdo de contas anual ou
processo de fiscalizagdo dos recursos publicos recepcionados, nao realizando
a AMUNES qualquer tipo de prestacdo de procedimento licitatério nas suas
contratagdes ou selecédo de pessoal, o que infringiria a Constituicdo Federal e a
Lei 8.666/93.

A verba de contribuicdo, que seria proposta pela Assembleia Geral da
entidade, no qual se descontaria da parcela mensal do Fundo de Participacao
dos Municipios, traria o dever do responsavel prestar contas tanto aos
Municipios que contribuem, bem como de forma especial e essencial ao
TCEES, o que nunca teria ocorrido, sendo a Constituicao Federal expressa em

determinar, conforme artigo 70, paragrafo Unico', que a pessoa juridica de

YArt. 70 (...)

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido
responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacées de natureza pecunidria. (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n2 19, de 1998)

Docunent o assi nado digital nente. Conferéncia emhttp://ww.tce.es.gov. br/ I denti fi cador: 7E312- 425A4- DCA05


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art12
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art12

Proc. TC 2521/2016
TC E S TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

direito privado que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros,

bens e valores publicos deve prestar contas, e que o representado, ao nao
prestar contas dos recursos publicos, contrariaria dispositivos legais vigentes,

culminando por gerar ilegalidades da mais alta gravidade.

Afirma o representante que nos anos de 2012, 2013, 2014 e 2015 a AMUNES
teria recebido repasses dos municipios no valor de R$ 4.365.284,19 (quatro
milhdes, trezentos e sessenta e cinco mil, duzentos e oitenta e quatro reais e
dezenove centavos), e que como nunca houve qualquer prestagdo de contas,
inexistindo portal de transparéncia no sitio da AMUNES, n&o se teria
conseguido descobrir qual o destino dessa quantia, ndo se verificando se o
Presidente e demais agentes da associagdo receberiam vencimentos ou

qualquer outro tipo de pagamento.

Aduz o representante que, apesar de serem, na esséncia, constituidas como
pessoas juridicas de direito publico, mantidas por contribuicdes pecuniarias de
origem publica, e voltadas para finalidades publicas, o estabelecimento, via
estatuto, no sentido de serem pessoas de direito privado, seria ilegal, uma vez
que ndo estaria presente o requisito do inciso V, do art. 41 do Caédigo Civil?, isto

€, a criacao por lei, sendo impropria a natureza privada da AMUNES.

Apos explanar acerca das finalidades do registro publico, e destacar que no
caso das associacdo formadas por pessoas juridicas publicas, os atos
constitutivos assinados nao teriam a mesma autonomia de vinculagdo das
partes, tal como em um documento particular, e que ainda que o prefeito
possa representar o municipio em assembleias, ele ndo poderia, sozinho,
assumir um compromisso pelo municipio, as obriga¢gdes assumidas soé
gerariam efeito se agisse por determinacédo ou ao menos autorizado por lei,

conclui no sentido de que de nada adiantaria a assinatura da ata de assembleia

% Art. 41. Sdo pessoas juridicas de direito publico interno:

(..)

V — as demais entidades de carater publico criadas por lei.

Docunent o assi nado digital nente. Conferéncia emhttp://ww.tce.es.gov. br/ I denti fi cador: 7E312- 425A4- DCA05



Proc. TC 2521/2016
TC E S TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

e o compromisso de contribuir com mensalidades ou anuidades para a

associagao, e que se leve o ato a registro em cartério. Questiona entdo se os
municipios que se associaram possuem autorizacao legislativa para contribuir
na forma do estatuto da AMUNES, retirando parcela do Fundo de Participacao

dos Municipios.

A simples adesdo do municipio a uma associagao de direito privado, sem a

existéncia de lei municipal dos municipios, ndo se mostraria legal.

Quanto ao dever constitucional de prestar contas ao Tribunal de Contas do
Estado do Espirito Santo, o representante invoca, além do artigo 70, paragrafo
unico da Constituicdo Federal, os artigos 5°, incisos |, VI e VII, 81 e 82 da Lei
Complementar Estadual n® 621/2012, e, apds mencionar que a AMUNES
mantém-se por meio de recursos publicos municipais, colaciona a Consulta n°
731.118 do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, no sentido de que
as associagdes microrregionais mantidas com recursos publicos, além de
prestarem contas aos Municipios repassadores, 0s seus respectivos

responsaveis legais teriam o dever de prestar contas ao Tribunal de Contas.

Em relacdo ao tema licitacbes publicas, o representante defende que, por
receber e gerenciar recursos publicos, a AMUNES deveria utilizar o
procedimento licitatério, sob pena de afronta ao artigo 37, XX| da Constituicao
Federal, bem como aos artigos 1°, 2° e 3° da Lei 8.666/93, tendo verificado por
meio de documentos que instruem o Agravo TC 1355/2016 que a AMUNES
pagaria, mensalmente, o valor de R$ 21.000,00 (vinte e um mil reais) para a
manutengdo do site, para uma entidade de Santa Catarina denominada
Consorcio de Informatica na Gestao Publica Municipal. Entretanto, a AMUNES
possuiria a Portaria 003-2011 que regulamenta as compras e contratagdes de
produtos, obras e servigos em evidente violagdo ao principio da legalidade e da
Lei 8.666/93, na opinido do representante, o que se constituiria em ato de

improbidade administrativa, conforme artigo 10, VIII da Lei 8.429/92.
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Apos citar mais uma vez trecho da Consulta 731.118 do TCEMG, que teria se

posicionado no sentido de deverem as entidades associativas municipais se
submeter as licitacbes, afirma se fazer urgente a deflagracdo de processo
fiscalizatorio no sentido de auditar todos os contratos e pagamentos efetuados

pelo responsavel em desconformidade com o ordenamento juridico.

Da mesma forma, contesta a ndo realizagdo de concurso publico ou ao menos
selegcdo publica, com expedi¢ao de edital e aplicacdo de provas, como é feito

pelos Conselhos de Fiscalizag&o Profissional, BANESTES, entre outros.

Em seu entender, restaria configurada a omissdo quanto a prestacao de
contas, o que se configuraria em ato de improbidade administrativa (art. 37, §
4° da Constituicdo Federal, e artigo 11, Il e VI da Lei 8.429/92).

Arrazoa no sentido de que, como as receitas e despesas efetuadas pela
AMUNES seriam publicas, haveria o dever de realizar procedimento licitatério,
conforme Lei 8.666/93, e a nao realizagdo configuraria ato de improbidade
administrativa (artigo 10, VIl da Lei 8.429/92).

Abaixo, transcrevemos trecho do capitulo da representacdao versando acerca

do pedido meritdrio, conforme abaixo:

6- NO MERITO, seja provida a presente representagdo para que
seja(m):

6.1 - reconhecida a natureza juridica de direito publico da Associagéo
dos Municipios do Estado do Espirito Santo- AMUNES- como ente
jurisdicionado do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo,
sujeitando-se, portanto, ao regime de direito publico;

6.2 - ante a auséncia de prestagdes de contas anuais de 2012, 2013,
2014 e 2015, convertida a representagdo em Tomada de Contas,
consoante a LC n.0 621/2012 e na forma do Regimento Interno e IN
28/2013, ambos dessa Corte de Contas;

6.3 - em obediéncia ao principio da transparéncia e haja vista a
manipulagcédo de recursos publicos que s6 nos ultimo 04 (anos) anos
alcangou a cifra de R$ 4.365.284,19 (quatro milhdes, trezentos e
sessenta e cinco mil, duzentos e oitenta e quatro reais e dezenove
centavos), a deflagracdo imediata de procedimento fiscalizatério
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neste ano de 2016 com o objeto de trazer a lume as despesas
efetuadas pela AMUNES com procedimentos de aquisicbes de bens
e contratagbes de servigos, selegcdo de pessoal, pagamentos de
salarios, diarias, entre outros que gravitem na O6rbita de despesas
com recursos publicos;

7 - notificados todos os municipios associados, bem como
respectivas Camaras Municipais do r. Acérdao no sentido de adotar
as providéncias legais e necessarias para regularizar as adesoes,
repasses de verbas publicas e prestagdo de contas da AMUNES para
os entes associados;

Em resposta, a AMUNES apresentou manifestacao as fls. 107/117 dos autos,

cujos argumentos encontram-se elencados e resumidos abaixo:

e A AMUNES sempre teria zelado pelo cumprimento da legislagao
pertinente, inclusive no tocante ao recebimento de recursos publicos e
prestacdo de contas como Associacdo de Municipios, ressaltando restar
estabelecido em seu regimento critérios objetivos para a prestacao de
contas (Titulo VIII), sendo que a nao apresentacdo das prestacgdes de
contas anuais a esta Corte nao significaria inexisténcia de prestagcao de
contas, mas apenas que nunca houve exigéncia da AMUNES para
apresentacdo de contas anuais para o Tribunal, e que, inclusive, em
inumeras vezes a AMUNES teria realizado consultas a este Tribunal
sendo-lhe indeferido o pedido de consulta sob a justificativa de nao
integrar o quadro de jurisdicionados desta Corte.

e A sua prestagdo de contas seria realizada a todos os municipios
associados pertinentes a totalidade de suas receitas e despesas do
exercicio financeiro anterior, sendo a prestagdo de contas anual
previamente submetida a apreciagao dos membros do Conselho Fiscal e
posteriormente a apreciagdo da Assembleia Geral, conforme Ordem do
Dia constante da convocagao realizada, juntando para tanto cépias dos
pareceres do Conselho Fiscal e atas de assembleia geral, estando tais
prestacbes de contas a disposi¢cao de qualquer cidaddo, podendo ser
colocadas a disposi¢ao deste Tribunal quando assim o for requerido, por
nao existir nenhum trago de desvio de finalidade.
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e Nenhum prefeito ou membro da diretoria da AMUNES receberia

qualquer forma de remuneragao.

e A AMUNES, a semelhanca de outras associacbes de municipios,
adotaria Regulamento de Compras, regulamento esse que visaria dar
maior transparéncia aos gastos realizados, buscando obter sempre o
menor preco e a melhor compra ou contratagao de servigcos, primando
pela publicidade e ampla participagdo de interessados (copia do
regulamento consta dos autos).

¢ A adesao do municipio na qualidade de associado seria precedida de lei
municipal autorizativa, e ndo apenas por ato do prefeito municipal, e
todos os pagamentos realizados a titulo de contribuicdo anual de
associado, pelos municipios associados a AMUNES, constariam da
respectiva lei orgamentaria anual de cada municipio associado,
conforme valores aprovados pela Assembleia Geral da AMUNES,
constantes da Tabela Progressiva de Valores de Contribuicdo Anual.

e Na sua visdo, o representante estaria tentando enquadrar uma
associagao de municipios, constituida nos moldes preconizados pela
Constituicdo Federal para a defesa de interesses coletivos (modelo de
associativismo) a uma associagao publica (art. 41, IV da Lei
10.406/2002, conforme alteragdo promovida pela Lei 11.107/2005),
pessoa juridica de suporte de um consércio publico. A associagao de
municipios constituida nos moldes do associativismo nao teria a menor
pretensdao da execucdo de competéncias constitucionais proprias de
seus associados, tendo por objetivos e finalidades a defesa coletiva da
pauta municipalista em ambito estadual e federal, lutando pela defesa de
interesses de seus associados e nao pela execugao de agdes,
programas e projetos que a Constituicdo asseguraria como competéncia
de seus associados, buscando a AMUNES por meio de articulacdes,

projetos e acdes, melhorar a relagao dialégica com os governos estadual
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e federal, visando garantir recursos para seus associados tenham

condigdes de cumprir com as obrigagdes constantes na legislagéo.

e A AMUNES estaria buscando uma relagdo mais dialdégica também com
0s orgaos de controle, a exemplo do Ministério Publico Estadual e esta
Corte, a fim de possibilitar que as exigéncias coletivas impostas aos
municipios, muitas vezes por forga de regulamentos ou normas internas,
ou ainda, acordos, sejam de fato exequiveis.

¢ De outro modo, uma associagao publica criada e constituida sob a égide
de consorcio publico ja teria, desde os primeiros atos de sua constituigao
a pretensdo de exercer competéncias tipicas do ente
consorciado/associado, e que pela simples leitura da Lei 11.107/2005,
do Decreto Federal 6.017/2007 e da Portaria Conjunta STN/SOF
274/2016, poderia ser percebido que os objetivos e finalidades de uma
associacdo publica constituiria a execucdo de competéncias de seus
entes consorciados/associados.

e Cita a Lei Federal 13.019/2014 (transcrevendo os artigos 1°, 2° e 3°),
que possibilitaria a constituicdo de associagdo de pessoas juridicas de
direito privado, formada por pessoas juridicas de direito publico interno,
no modelo associativismo, podendo, para tanto, receber o pagamento de
contribuicdo de seus associados, lei que traria a dicotomia legal entre a
aplicagdo dos convénios e instrumentos congéneres (art. 116 da Lei
8.666/93) e demais instrumentos legais de parceria com a Administragéo
Publica (termo de fomento, termo de colaboragao, contrato de gestao e
termo de parceria).

e ApOs transcrever o artigo 65 da Lei 4.320/64, que versa sobre o
pagamento da despesa, afirma que, ndo havendo a entrega de recursos
publicos, e sim o pagamento da contribuicdo anual a AMUNES, na forma
preconizada na Lei 13.019/2014, ndo haveria embasamento para exigir

uma prestacao de contas no modelo convenial, pelo fato juridico contabil
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ocorrido ter sido o pagamento de uma obrigacdo de associado, e ndo o

repasse, transferéncia ou entrega de recursos publicos.

e Afirma que a Lei 11.107/2005, em seu art. 8° e combinado com o
disposto no art. 13 do Decreto Federal 6.017/2007, impediria
associagdes publicas, pessoas juridicas de direito publico de receberem
recursos publicos a titulo contribuigdo, visto que o legislador entendeu
que seu objeto ndo é o associativismo para defesa coletiva dos
interesses de seus associado na forma preconizada na CFRB, e sim o
exercicio de competéncias dos entes publicos que integram o eu quadro

de associados.

Continua a explanar, nos seguintes termos:

A AMUNES ndo se enquadra como associagao publica, pessoa
juridica de direito publico interno na forma pretendida na
Representacéo;

b) A AMUNES recebe o pagamento de contribuigbes, e ndo repasses
ou transferéncia voluntaria de recursos publicos;

c) A AMUNES tem em seu quadro de associados pessoas juridicas
de direito publico interno, conforme possibilidade juridica reconhecida
pela lei federal 13.019/2014;

d) Somente pode se tornar associado da AMUNES o municipio que
aprovou lei autorizativa e consignou recursos em sua lei orcamentaria
anual;

e) A AMUNES adota Regulamento de Compras para fins de controle,
transparéncia na realizagcdo dos seus gastos, permitindo aos
associados e interessados a participagdo e conhecimento.

Por ultimo registrar que nao ha na Lei Complementar 621/2012
qualquer dispositivo concernente a obrigagao de prestagao contas por
uma associacdo de municipios que recebe o pagamento da
contribuicdo anual de seus associados. Estando a presente lei em
conformidade com o disposto na Lei federal 13.019/2014, haja vista
que a AMUNES e demais entidades de representagao federativa
enquadram-se juridicamente no conceito de OSC trazida pela supra
referida.

Registre-se que toda os recursos publicos recebidos pela AMUNES a
titulo de transferéncia voluntaria e ou repasse, foi formalizado por
meio de convénio, do qual, posteriormente a AMUNES prestou contas
na forma da legislagcdo aplicavel. Tantos recursos publicos
municipais, quanto estadual e federal.
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Por ultimo, a jurisprudéncia juntada pelo Ministério Publico de Contas,
pertinente a Consulta feita ao TCE-MG foi deliberada em 2003, parte
do pressuposto do recebimento de recursos publicos a titulo de
transferéncias voluntarias e ndo se encontra em conformidade com
legislagao atualmente vigente. Nao se constituindo, portanto, em peca
basilar para a manifestagdo dos Nobres Julgadores.

Caso esse Egrégio Tribunal de Contas, ndo acolha as justificadas
elencadas alhures, e entenda que ha sim a obrigagdo de prestagéo
de contas, realizagdo de procedimento licitatério e concurso publico,
necessario se faz a alteragao da lei complementar n°621/2012, bem
como trazer para o bojo do cumprimento das obrigacées acima
referida todas as demais entidades de representagdo federativa e
demais OSC's que susbsistem a custa de recurso publicos.

Conclui sua justificativa pugnando pela improcedéncia da representacao.

Deve-se ressaltar que eventual analise quanto a regularidade dos recursos
transferidos a AMUNES encontra-se na dependéncia da resolu¢ao de outras

questdes a serem tratadas nos presentes autos.

Apos o resumo das argumentagdes trazidas aos autos tanto pelo representante
como pelo representado, passamos ao enfrentamento do tema. A Constituicdo
Federal impde aos gestores publicos o dever de prestar contas, sendo esse
dever uma das premissas basicas da Administracdo Publica. Seu artigo 70,
paragrafo unico, na sec¢dao que trata da fiscalizagdo contabil, financeira e
orgcamentaria, clarifica que “prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que,
em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria”. Pelo principio da
simetria, tal dispositivo pode ser transportado, sem maiores dificuldades, aos

ambitos estadual e municipal.

Em suma, todo aquele que utiliza, arrecada, guarda, gerencia ou administra
dinheiros, bens e valores publicos, possui de forma inerente e inafastavel o
dever de prestar contas. Tal assertiva ndao pode, entretanto, levar-nos a

conclusao de que todo aquele que possui esse dever sera responsavel por um
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processo de prestacdo de contas ordinarias a serem julgadas pelo respectivo

Tribunal de Contas.

A Associacdo dos Municipios do Estado do Espirito Santo — AMUNES
conforme reza seu estatuto, mais especificamente no seu artigo 1°, seria uma
associagao civil, pessoa juridica de direito privado, sem fins econémicos, com
autonomia administrativa e financeira, de duragdo indeterminada, sendo
constituida por duas categorias de associados, conforme artigo 5°, sendo eles
0s natos, que seriam os admitidos sem necessidade de manifestagcao expressa
de admissao, pois a admissdo seria automatica, quando da existéncia do
municipio, e os fundadores, que seriam todos os municipios do Estado do
Espirito Santo que ndo se enquadrariam na categoria de associado nato. Em
suma, a AMUNES seria uma associagao formada unicamente por municipios

do Estado do Espirito Santo.

O paragrafo unico do artigo 5° do seu estatuto social dispde que todos os
municipios deverao aprovar lei dispondo sobre a associagdo do municipio a
AMUNES, bem como sobre autorizacado para repasses dos valores pertinentes
a contribuicdo necessaria ao custeio das atividades dessa instituicdo, sendo
dever do municipio associado, conforme artigo 8° IV, manter contribuicdo
mensal autorizada por Assembleia Geral, a ser descontada da parcela mensal

do FPM (fundo de participagdo dos municipios).

Conforme seu estatuto social, a AMUNES seria uma pessoa juridica de direito

privado.

Defende o representante que, por ser a AMUNES custeada por meio de
recursos publicos advindos de seus associados, que sdo municipios desse
Estado, a entidade deveria ser reconhecida como ente jurisdicionado a esta

Corte, com a sujeicdo ao regime de direito publico.
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O Cadigo Civil brasileiro, ao tratar das pessoas juridicas, elenca como pessoa

juridica de direito publico interno a Unido, Estados, Distrito Federal, Territérios,
Municipios, autarquias (inclusive as associagdes publicas) e as demais

entidades de carater publico criadas por lei. E o0 que expressa o seu artigo 41.

Ja o artigo 44 do mesmo cddigo expressa serem pessoas juridicas de direito
privado as associagcbes, sociedades, fundagdes, organizagdes religiosas,

partidos politicos e empresas individuais de responsabilidade limitada.

Nesse momento, deve-se fazer uma pausa para tratarmos do tema
“organizagdes da sociedade civil”. Em suas justificativas, a representada
menciona a Lei 13.019/2014, que estabelece o regime juridico das parcerias
entre a Administragdo Publica e as organizagbes da sociedade civil, que seria
no sentido de possibilitar a constituicdo de associagado de pessoas juridicas de
direito privado, formada por pessoas juridicas de direito publico interno, no
modelo de associativismo, podendo, para tanto, receber o pagamento de

contribuicdes de seus associados.

A Lei 13.019/2014, em seu artigo 2°, |, de forma didatica define quem seria
considerada organizagao da sociedade civil. Sdo elas: “entidade privada sem
fins lucrativos que né&o distribua entre os seus sécios ou associados,
conselheiros, diretores, empregados, doadores ou terceiros eventuais
resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos,
isengdes de qualquer natureza, participagdes ou parcelas do seu patrimdnio,
auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplique
integralmente na consecugao do respectivo objeto social, de forma imediata ou
por meio da constituicdo de fundo patrimonial ou fundo de reserva”. Também
sao enquadradas nessa categoria as sociedades cooperativas e as

organizacgoes religiosas.

Para o deslinde das questdes postas nos autos € necessaria a analise acerca
da possibilidade ou ndo de se constituir uma associacdo de municipios, por
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meio de estatuto social, conferindo-lhe a natureza de direito privado, cuja

génese ndo advenha de lei. A Lei 13.019/2014 em questdo, ao conceituar as
organizagbes da sociedade civil, em momento nenhum disp6s acerca da
possibilidade de se constituir associacdo de entes publicos cuja natureza fosse
de direito privado. Na verdade, o proprio artigo 3°, inciso IX, exclui a aplicagéo
dessa lei para em relagdo aos pagamentos realizados a titulo de anuidades,
contribuigdes ou taxas associativas em favor de organismos internacionais ou
entidades que sejam obrigatoriamente constituidas por pessoas juridicas de
direito publico interno ou pessoas juridicas integrantes da administragéo

publica. Vejamos:

Art. 3° Nao se aplicam as exigéncias desta Lei:

()

IX - aos pagamentos realizados a titulo de anuidades, contribui¢cdes
ou taxas associativas em favor de organismos internacionais ou
entidades que sejam obrigatoriamente constituidas por: (Incluido
pela Lei n® 13.204, de 2015)

a) membros de Poder ou do Ministério Publico; (Incluida pela Lei
n° 13.204, de 2015)

b) dirigentes de érgao ou de entidade da administracao publica;
(Incluida pela Lei n® 13.204, de 2015)

c) pessoas juridicas de direito publico interno; (Incluida pela Lei
n°® 13.204, de 2015)

d) pessoas juridicas integrantes da administracdo publica;
(Incluida pela Lei n® 13.204, de 2015)

Em suma, o que se depreende da Lei 13.019/2014 é o seguinte:

a) A entidade privada sem fins lucrativos que n&o distribua entre os seus sécios
ou associados, conselheiros, diretores, empregados, doadores ou terceiros
eventuais resultados, sobras, excedentes operacionais, brutos ou liquidos,
dividendos, isenc¢des de qualquer natureza, participagdes ou parcelas do seu
patriménio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplique

integralmente na consecugao do respectivo objeto social, de forma imediata ou
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por meio da constituicdo de fundo patrimonial ou fundo de reserva, pode ser

considerada uma organizagao da sociedade civil.

b) Subentende-se que seria possivel a realizagdo de pagamentos a titulo de
anuidades, contribuicbes ou taxas associativas em favor de entidades que
sejam obrigatoriamente constituidas por pessoas juridicas de direito publico

interno ou pessoas juridicas integrantes da administragcao publica.

c) Essas situagdes mencionadas na letra “b” refogem das exigéncias da Lei

13.019/2014, ou seja, a elas néo se aplica essa norma.

Nao se pode, a partir dessas premissas, entender que estaria autorizada a
constituicdo de associacdo de municipios sob a personalidade de direito
privado, nos moldes da Lei 13.019/2014. A previsao legal em nosso
ordenamento acerca de constituicdo de pessoa juridica formada por entes
federativos, cuja natureza podera até ser de direito privado, encontra-se na Lei
11.107/2005, conforme artigo 1°, § 1°.

Feito esse recorte, continuamos a analise.

A argumentacao do representante € no sentido de que a AMUNES deveria ter
reconhecida a sua natureza juridica de direito publico. Em nosso ordenamento
juridico, a hipotese de constituicdo de pessoa juridica formada pela unido de
entes federativos, € a Lei 11.107/2005. O Cddigo Civil brasileiro, incorporando
em seu artigo 41 alteragcdo promovida por essa lei, previu a figura da
associacao publica como pessoa juridica de direito publico interno. No mesmo
artigo, mais especificamente no inciso V, ha a previsdo de lei criar demais
entidades de carater publico. Adentrando no caso concreto, verifica-se que a
AMUNES nao foi constituida como associagao publica, nem mesmo tendo sido

criada por lei, ndo tendo como fundamento genético o artigo 41 do Codigo Civil.

A AMUNES se intitula, conforme artigo 1° de seu estatuto, da seguinte forma:
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Art. 1° - A Amunes - Associacado dos Municipios do Estado do Espirito

Santo, é associagdo civil, pessoa juridica de direito privado, sem fins
econdmicos, com autonomia administrativa e financeira, de duragao
indeterminada, com sede e foro na cidade de Vitéria, Estado do

Espirito Santo, e reger-se-a pelo presente Estatuto.

Pois bem. Nossa ordem constitucional, ao eleger o Estado federal como sua
forma, consagrando o federalismo, e elencar uma série de competéncias a
serem exercitadas de forma concorrente entre os entes federativos, o qualificou
como cooperativo. Surge o federalismo cooperativo, no qual cada ente,
autbnomo e independente, além de uma esfera de competéncia privativa,

compartilha um conjunto atribuigdes.

José dos Santos Carvalho Filho, em obra juridica que discorre sobre os

consorcios publicos, assim se manifesta:

“Conquanto as idéias primitivas a respeito da federagao, nos séculos
XVII e XIX, se fundassem no dualismo, visto como instrumento de
separagdo estanque das esferas da Unido, de um lado, e dos
Estados-membros, de outro, passa o federalismo, apoés a Primeira
Guerra Mundial, a assumir a feicdo de cooperativo — no qual o
desiderato do sistema seria a coordenacdo e a conjugacao de
esforgos por parte dos integrantes da federacéo.

(...)

A realidade do regime federativo, entretanto, ndo pode abdicar do
regime de cooperagdo e parceria entre seus componentes. Nao se
trata de mera escolha do Constituinte federal, mas de fatos inerente a
propria forma federativa e a descentralizagdo do poder que a
caracteriza™.

O artigo 23 da Constituicdo Federal, em seu paragrafo unico, estatui que “leis

complementares fixardo normas para a cooperacao entre a Unido e os

* Consércios Publicos (Lei n2 11.107, de 06.04.2005, e Decreto n2 6.017, de 17.01.2007), José dos Santos
Carvalho Filho. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. Pg. 4.
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Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do

desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional™.

Apesar da exigéncia de lei complementar, surge, na forma de lei ordinaria, a
Lei 11.107, de 6 de abril de 2005, que dispde sobre normas gerais de
contratagdo de consorcios publicos, dispondo, em seu artigo 1°, que aquela lei
disporia sobre normas gerais para a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios contratarem consorcios publicos para a realizagdo de objetivos de
interesse comum, e, conforme paragrafo 1°, tais consorcios poderiam se

constituir em associagéo publica ou pessoa juridica de direito privado.

A lei em questdo ndo é lei complementar. Surge entdo duas linhas de
raciocinio: ou a lei n&do encontra sua base de sustentacdo no artigo 23,
paragrafo unico da Constituigdo, ou € inconstitucional. Devemos indagar entao
qual seria o fundamento de validade da lei dos consorcios. Logo em sua
ementa temos um indicio da resposta. Reza a ementa que aquela lei “dispde
sobre normas gerais de contratagdo de consorcios e da outras providéncias”. O
consorcio possui natureza contratual. Reza a Constituigdo Federal, em seu
artigo 22, XXVII, que compete privativamente a Uniao legislar sobre normas
gerais de licitacdo e contratacdo. Em relacdo a esse tema, ndo se exige a
expedi¢ao de lei complementar, contentando-se a Constituigdo Federal com o

instrumento lei ordinaria.

Marcelo Harger, ao tratar do tema, assim expressa:

“O paragrafo unico do art. 23 da Constituicao Federal, exige a edicédo
de lei complementar para fixar normas de ‘cooperagéo entre a Unido,
o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional’. Esse
dispositivo tem servido de fundamento para que diversos
doutrinadores aleguem a inconstitucionalidade formal da Lei n°
11.107/05, que € lei ordinaria. Em que pese o entendimento desses
doutrinadores, essa parece nao ser a melhor solugdo para o
problema. Faz-se essa afirmagao porque o dispositivo em questao
nao pode ser interpretado fora do contexto no qual se insere. Esse

4 Redacdo dada pela Emenda Constitucional n2 53, de 2006.
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contexto € o dmbito da competéncia comum. A norma prevista no
paragrafo unico do artigo destina-se a solucionar os problemas que
surgiriam em decorréncia de as trés esferas da federagdo possuirem
competéncia plena para atuar. A lei complementar devera detalhar
quais os limites de cada ente federativo no dmbito da competéncia
comum, evitando, assim, antinomias normativas que dificimente
poderiam ser sanadas*’.

E continua o autor:

“‘Mesmo no ambito da competéncia comum, contudo, nem sempre
sera necessaria a edigcdo de lei complementar. A edigdo dessa
espécie de lei somente surge quando a cooperagdo entre os entes
federados tiver em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-
estar em ambito nacional, conforme bem explicita o paragrafo Unico
do ja citado art. 23"°.

Entendemos, com base em todo o exposto, restar mantida a presuncédo de

constitucionalidade da lei.

E de se recordar uma das premissas basicas que ddo os devidos contornos a
Administracdo Publica brasileira: o principio da legalidade, ja mencionado no
artigo 37 da Constituicdo Federal. A legalidade, no ambito do direito publico,
significa que os 6rgaos, entidades e agentes publicos s6 podem fazer aquilo
que a lei expressamente |lhes permita. Pois bem. A solugdo que nosso
ordenamento juridico previu para a realizagdo de objetivos de interesse
comum, quando se cria pessoa juridica distinta dos entes federativos é a
contratacao de consoércios publicos, conforme expressa a Lei 11.107/2005, em
especial, em seu artigo 1°, cuja redacao é a seguinte:

Art. 1° Esta Lei dispde sobre normas gerais para a Unido, os Estados,

o Distrito Federal e os Municipios contratarem consoércios publicos

para a realizagdo de objetivos de interesse comum e da outras
providéncias.

> Consércios publicos na Lei n? 11.107/05. Marcelo Harger. Belo Horizonte: Férum, 2007. Pgs. 70/71.
® Consércios publicos na Lei n? 11.107/05. Marcelo Harger. Belo Horizonte: Férum, 2007. Pg. 71.
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Da leitura do estatuto social da AMUNES, podemos tirar algumas importantes

conclusdes para o deslinde da presente representacéo.

A primeira delas é a de que os seus objetivos e finalidades constituem em
objetivos de interesse comum. Alids, pensar de forma diferente levantaria
questionamentos até mesmo quanto a legitimidade dos pagamentos realizados
pelos associados a titulo de contribuicdo. Na verdade, verifica-se que os
objetivos da AMUNES sao, além de importantes e legitimos, de interesse
comum dos seus associados. Abaixo, transcrevemos o artigo 3° do Estatuto

Social, onde constam tais finalidades:

Art. 3° - A AMUNES tem por objetivos e finalidades:

I - Formular as diretrizes do movimento municipalista no Espirito
Santo, observadas as linhas gerais e autonomia Federativa dos
Municipios Brasileiros;

Il - Promover de forma cooperativa subsidiaria o desenvolvimento da
gestao publica municipal em toda a multiplicidade de seus aspectos;

lll - Promover estudos e pesquisas voltados a promogado do bem-
estar social e progresso das comunidades municipais, tendo como
metodologia a solugéo planificada de seus problemas;

IV - Manter, conforme previsdes orgamentarias ou mediante projetos
especificos:

a) Logistica de suporte administrativo e técnico, inclusive com a
apresentagcdo de planos e projetos que interessem a todos os
Municipios;

b) Outros tipos de colaboragao técnica aprovada pelo Conselho
Institucional, de modo a encontrar a solugdo dos problemas dos
municipios associados e na defesa de seus interesses.

V - Participar na forma de representagdo ou colaboragdo na
Confederacdo Nacional de Municipios, bem como em outras
associagbes, inclusive Internacionais, visando assegurar o
desenvolvimento do municipalismo;

VI - Contribuir para a promogao do desenvolvimento autbnomo dos
municipios;

VIl - Manter intercambio com os Municipios, com Associagao

Brasileira e outras Associagdes que defendam o municipalismo, de
modo a formular com maior seguranga a linha de politica e prestar
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com mais precisdo as informagdes e a assisténcia que forem
solicitadas;

VIII - Publicar e incentivar a midia escrita ou falada, na divulgagéo de
assuntos de interesse dos municipios e do movimento municipalista;

IX - Promover treinamentos, seminarios e congressos de Municipios,
com tematico conexo aos interesses municipais;

X - Acompanhar a atuagédo da representacdo parlamentar estadual,
inclusive mediante divulgacdo das ag¢des em prol da defesa dos
interesses municipais, bem como demais atos e procedimentos com
edicado de informativo das proposi¢ées individuais, dos mesmos;

XI - Disponibilizar suporte logistico, técnico e/ou administrativo, aos
municipios adimplentes com as obrigagdes estatutarias, bem como
com contribuicio mensal autorizada em Assembléia Geral e/ou
decisao de Diretoria especializada;

XIl — Defender os interesses coletivos dos Associados nas esferas
Administrativa e Judicial.

A segunda conclusdo advinda do préprio estatuto social € a de que a
AMUNES, do ponto de vista de uma prévia formalizagdo, ndo & consorcio

publico.

Nao resta qualquer duvida de que o direito brasileiro prevé a figura da
associacdo como pessoa juridica de direito privado. Mas, qual seria o
fundamento legal para que municipios, entes federativos, existindo norma
especifica que versa acerca da sua unido, a saber, Lei 11.107/2005,
resolvessem se associar, constituindo assim uma associagcdo civil, pessoa
juridica de direito privado, sem se utilizar do procedimento dessa lei? A
resposta seria a existéncia de uma outra lei dispondo acerca dessa
possibilidade, o que n&o se encontra demonstrado nos autos. Deve-se ressaltar
que a propria lei de consércios autoriza a sua constituicio como pessoa
juridica de direito privado (vide artigo 1°, § 1°), mas, é claro, seguidos seus

preceitos e formalidades.

Diferentemente do afirmado pela representada, o fato de a AMUNES néo se
constituir em autarquia ndo é capaz de afasta-la, simplesmente por tal fato, da
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incidéncia da lei dos consorcios, que prevé a existéncia do consorcio até

mesmo como uma pessoa juridica de direito privado. Vejamos:

Art. 1° (...)

§ 1° O consorcio publico constituira associagdo publica ou pessoa
juridica de direito privado.

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Geral, por meio da Consulta
731.118, foi instado a se pronunciar acerca da submissdo de uma associagao
de municipios as normas de direito publico relativas a licitagdo, contrato,
convénio e admissdo de pessoal. Nesse julgado, entendeu aquela Corte de
Contas que as entidades que se tratam de associagbes microrregionais
constituidas por diversos Municipios revestir-se-iam de natureza juridica similar
aos consorcios publicos, indo no sentido de que, por receberem e gerirem
dinheiro publico, atrairiam a incidéncia dos principios constitucionais do artigo
37 da Constituicdo, mencionando especificamente a contratacdo de pessoal
por meio de concurso publico, e as licitacbes e os contratos administrativos.

Abaixo, segue transcrigdo desse trecho:

Diante do exposto, em se tratando de associacbes microrregionais
constituidas por diversos Municipios, entendo que tais entidades
revestem-se de natureza juridica similiar aos consoércios
publicos, tal como exposto nas caracteristicas acima sublinhadas,
razao pela qual ndo se deve conferir tratamento dispare no tocante a
observancia as regras relacionadas ao provimento de pessoal.

Assim, entendo que, por receber e gerir dinheiro publico, ndo tém as
associagdes microrregionais de Municipios como fugir da incidéncia
dos principios constitucionais estatuidos no art. 37 da Constituicdo da
Republica, devendo contratar pessoal por meio de concurso publico e
reger-se, nas hipéteses de contratacdes com terceiros, pela lei que
regulamenta a licitacdo e os contratos administrativos, principios
assecuratdrios da moralidade administrativa. (grifamos)

Considerando que o artigo 1° da Lei Complementar 621/2012 (Lei Orgéanica do
TCEES), em seu inciso X, é claro ao estabelecer a competéncia desta Corte
em fiscalizar atos e contas de consércios publicos, e considerando que a forma
eleita pela legislagao brasileira para que os entes federativos se associem para
a realizacdo de objetivos de interesse comum foi o consorcio publico, seja
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como associagao publica ou como pessoa juridica de direito privado, € razoavel

e até mesmo decorréncia logica exigir que a AMUNES preste contas a esta
Corte, nos moldes preconizados pela Instru¢do Normativa n° 28, de 26 de
novembro de 2013, instrugcdo essa que dispde sobre a composigcdo e a forma
de envio das tomadas e prestacdes de contas anuais dos Chefes dos Poderes
e demais ordenadores de despesas, para fins de apreciagdo e julgamento pelo
TCEES.

Em suma, considerando que a AMUNES agrega entes federativos, utilizando-
se de recursos publicos, independentemente da forma como se da esse

recebimento, deve-se exigir-lhe que preste contas a esta Corte.

Entretanto, pelo principio da eventualidade, caso esse entendimento nao
prospere, ou seja, caso nao se reconhecga a natureza publica da AMUNES, é

preciso ponderar o seguinte:

A receita auferida pela AMUNES é proveniente de contribuicio mensal
autorizada por Assembleia Geral, a ser descontada da parcela mensal do FPM.
Como decorréncia da nao prestacao de contas perante esta Corte, teriamos
uma parcela de recursos publicos eventualmente nao sujeitos a fiscalizagao
desta Corte, diante da dificuldade de se visualizar, quando da analise das
prestacdes de contas dos seus municipios associados, a aplicagdo, pela

AMUNES, da parte correspondente ao Municipio cujas contas sao apreciadas.

Considerando que o dever de prestar contas pode ser erigido como um
principio em nossa ordem constitucional, e que a AMUNES manuseia recursos
publicos, preferivel é exigir-lhe que preste contas a esta Corte, sob pena de,
naturalmente, restar dificultada as ag¢des de controle desta Corte, tendo em
vista a variedade das fontes dos recursos, a saber, de todos os municipios

associados do Estado do Espirito Santo, conforme paragrafo acima.
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Quanto ao dever de licitar e ao dever de manusear o instrumento do concurso

publico para a contratacdo de pessoal, passamos a comentar.

A licitagao e o concurso publico despontam em nosso ordenamento juridico em
normas constitucionais, sendo ambos tratados pelo célebre e sempre lembrado
artigo 37. O concurso publico reside em seu inciso Il, e a licitagdo, em seu

inciso XXI, conforme abaixo:

Art. 37 (...)

Il - a investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovagao
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 nomeagbes para cargo em
comissao declarado em lei de livre nomeagao e exoneracgao;
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras,
servigos, compras e alienagdes serao contratados mediante processo
de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelegam obrigagbes de
pagamento, mantidas as condi¢cbes efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacéo técnica
e econbmica indispensaveis a garantia do cumprimento das
obrigacdes.  (Regulamento)

A Lei 8.666/93, conhecida como lei geral de licitacbes e contratos

administrativos, em seu artigo 1°, paragrafo unico, reza o seguinte:
Art. 1°(...)

Paragrafo unico. Subordinam-se ao regime desta Lei, além dos
orgados da administracao direta, os fundos especiais, as autarquias,
as fundagdes publicas, as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A AMUNES ¢é controlada pelos seus associados, que sdo os Municipios
contribuintes, surgindo dai o dever de licitar. Alias, ela é formada unicamente
pelos Municipios. O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, por meio

da Consulta n. 731.118, apesar de ser no sentido de que as associagoes de
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Municipios seriam entidades de direito privado, exarou o entendimento do seu

dever de licitar. Vejamos:

Em sintese, sobre o assunto, o Tribunal firmou seu posicionamento
no sentido de que as associagées de Municipios, que séo entidades
de direito privado (controladas e mantidas pelos Municipios) estdo
sujeitas a licitagdo para contratar com Municipios, bem como com
terceiros.

A necessidade de licitagdo para contratar com terceiros decorre das
disposigbes do paragrafo Unico do art. 1° da Lei n. 8.666/93, que
assim dispoe:

subordinam-se ao regime desta lei, além dos O6rgédos da
administragdo direta, os fundos especiais, as autarquias, as
fundagbes publicas, as empresas publicas, as sociedades de
economia mista e demais entidades controladas direta ou
indiretamente pela Unidao, Estados, Distrito Federal e Municipio.

(grifei)

De sorte que, em sendo os recursos publicos, as entidades em tela,
em que pese instituidas como pessoas de direito privado, ao aplica-
los, estdo obrigadas a observar os principios basicos constitucionais
da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, incluindo o
dever de licitar, que sdo impostergaveis a todos aqueles que utilizem
ou administrem bens e valores publicos.

José Afonso da Silva, em sua classica obra “Comentario Contextual a

Constituigcao”, ao tratar do principio da licitacdo publica, assim se manifesta:

“Licitacao’ € um procedimento administrativo destinado a provocar
propostas e a escolher proponentes de contratos de execugado de
obras, servigos, compras ou de alienagdes do Poder Publico. O
principio da licitagdo significa que essas contratagdes ficam sujeitas,
como regra, ao procedimento de selecdo de propostas mais
vantajosas para a Administracdo Publica. Constitui um principio
instrumental de realizagdo dos principios da moralidade
administrativa e do tratamento isonémico dos eventuais contratantes

com o Poder Publico””.

Ja em relagdo ao concurso publico, o grande constitucionalista assim se

pronuncia:

“O principio da acessibilidade aos cargos e empregos publicos visa
essencialmente a realizar o principio do mérito, que se apura
mediante investidura por concurso publico de provas ou de provas e

’ Comentério contextual a Constituicdo, José Afonso da Silva. 92 edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 83, de 5.8.2014. Malheiros Editores, 2014. Pg. 350.
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titulos, de acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou
emprego, na forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacdes para
cargo em Cé)misséo declarado em lei de livre nomeagao e exoneragao
(art. 37, 11)™.

E importante a mencdo de que o concurso publico ndo é a Unica forma de
provimento de cargos publicos. Nossa ordem constitucional convive com a
forma de provimento em comissao. Os cargos comissionados, previstos em lei,
possuem legitimidade constitucional, destinando-se as atribuigcbes de direcao,
chefia e assessoramento, havendo ainda previsdo constitucional para as

chamadas contratagdes temporarias por excepcional interesse publico.

Em relagdo a tais assuntos (licitagcdo e concurso publico), a Lei 11.107/2005,
em seu artigo 6°, § 2°, expressa que “no caso de se revestir de personalidade
juridica de direito privado, o consércio publico observara as normas de direito
publico no que concerne a realizagdo de licitagdo, celebragdo de contratos,
prestacdo de contas e admissdao de pessoal, que sera regido pela

Consolidacao das Leis do Trabalho — CLT".

Salvo as excegbes constitucionais e legais, o0s consorcios publicos,
independentemente de sua natureza, possuem o dever de licitar e realizar
concurso publico quando da contratagdo de pessoal, apesar da redagao legal
trazida acima mencionar apenas a personalidade juridica de direito privado, ja
que, quando se revestirem de personalidade juridica de direito publico, os
consércios serdao associagdes publicas, tendo natureza autarquica, entidades

que ja se submetem a tais exigéncias.

Em suma, o que se pode depreender da lei em questdo é que, caso o
consércio publico seja de direito publico, constitui-se em associagao publica,
que possui natureza autarquica, conforme demonstra o artigo 41, IV do Cddigo
Civil. Nesses casos, € patente a submissao desses consoércios aos principios

da licitacdo e do concurso publico. No caso de possuir o consoércio

® Comentério contextual a Constituicdo, José Afonso da Silva. 92 edicdo, atualizada até a Emenda
Constitucional 83, de 5.8.2014. Malheiros Editores, 2014. Pg. 343.

Docunent o assi nado digital nente. Conferéncia emhttp://ww.tce.es.gov. br/ I denti fi cador: 7E312- 425A4- DCA05



Proc. TC | 2521/2016
TC E S TRIBUNAL DE CONTAS

DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO
personalidade juridica de direito privado, seu dever de licitar e realizar concurso

publico ressalta do artigo § 2° do artigo 6° da Lei 11.107/2005, acima citado.

Em ambos os casos tais instrumentos sao pressupostos para a contratacao de

bens, servigos e obras, e para a admisséo de pessoal.

Considerando que a AMUNES, apesar de nao restar constituida sob a forma de
consorcio publico, é associacdo que, sob o aspecto finalistico, € bastante
similar aos consércios publicos da Lei 11.107/2005, e considerando o
recebimento de recursos publicos, conforme atesta seu proprio estatuto, caso
seja-lhe reconhecida a natureza juridica de direito publico, havera reflexos em

relacédo a diversos temas que afetam a sua gestao.

Faz-se necessaria a mencao, a fim de nado parecer que a AMUNES nao se
submete a qualquer regra de contratagdo, que essa entidade possui
regulamento de compras e de contratacdo de produtos, obras e servigos (fls.
168/179), o que demonstra, no plano abstrato, que suas aquisi¢gdes sao
normatizadas, inclusive com a menc¢ao, nos artigos 20 e 21 desse regulamento,

aos pregdes presencial e eletrbnico, respectivamente.
3. DO PREJULGADO

Ao analisar os pedidos da exordial, nota-se que muitas providéncias ali
solicitadas sdo dependentes do deslinde da questdo posta acima. Como
exemplo, cita-se a deflagragcdo imediata de procedimento fiscalizatorio no ano
de 2016. Mas, a questdo é passivel de suscitar controvérsias. Tanto que até a
presente data, a AMUNES, que tem exercido um relevante papel para a gestéo
publica municipal, ndo se constituiu na forma de consércio, e, inclusive,

contesta tal enquadramento.

A Resolugédo TC n°® 261, de 4 de junho de 2013, que aprova o Regimento
Interno desta Corte, expressa, em seu artigo 348 que, “reconhecida,

preliminarmente, a relevancia da matéria de direito e sua aplicabilidade de
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forma geral, o Plenario podera pronunciar-se sobre a interpretagdo de qualquer

norma juridica ou procedimento da Administragao”.

Diante desse quadro, sugere-se que o item 6.1 da representagdo, cuja
transcricdo segue abaixo, seja submetido a analise desta Corte, para efeitos de
formacgao de prejulgado:
“6.1 — reconhecida a natureza juridica de direito publico da
Associagao dos Municipios do Estado do Espirito Santo — AMUNES —

como ente jurisdicionado do Tribunal de Contas do Estado do Espirito
Santo, sujeitando-se, portanto, ao regime de direito publico”;

Apos o deslinde dessa questdo, entendemos que a area técnica tera mais
subsidios para o enfrentamento da questdo meritoria, enfrentando os

requerimentos da exordial.

4. PROPOSTA ENCAMINHAMENTO

Sugere-se, com base nos arts. 348 a 355 do RITCEES, seja proposto pelo
eminente Relator, INCIDENTE DE PREJULGADO sobre o tema acima, na

forma do item 6.1 da representacao.

Vitéria, 2 de setembro de 2016.

Gustavo Rubert Rodrigues
Auditor de Controle Externo
Matricula 203.533
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