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CAMARA DOS DEPUTADO¢

Em 041297 PRE

PROJETO DE LEI N353 DE 1997
. (Do Sr. Silvio Torres )

Dispde sobre o recebimento de dotagdes
governamentais por entidades intermunicipais, sem !
fins lucrativos.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° As entidades, sem fins lucrativos, instituidas ou mantidas
por dois ou mais municipios, com a finalidade de administrar os consorcios formados
para a realizagdo de obras publicas e a prestagdo de servigos publicos, de interesse

. comum, poderdo receber dotagdes governamentais a qualquer titulo.

Art. 2° As entidades intermunicipais de que trata o artigo
anterior ficam sujeitas a prestagdo de contas dos recursos recebidos, ao Tribunal de

Contas da Unido.

Art. 3° Esta lel entra em vigor na data de sua publicagio.

JUSTIFICACAO

Para a realizagdo de determinadas obras e prestagdo de
servigos publicos, de interesse comum, os municipios vém unindo esfor¢os ¢ formando

Ny
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consorcios, que se prestam, entre outras finalidades, para a construcdo de hospitais
regionais, de usinas de reciclagem de lixo, formacdo de patrulhas rodoviarias. Um
municipio pode isoladamente nio ter condigdes de construir uma usina de reciclagem de
lixo, mas dois ou mais municipios certamente podem realizar tal empreendimento.
Dentre todas as vantagens dessa unido de esforcos, ressaltamos a que possibilita tornar
realidade uma determinada obra publica e a oferta de servigo publico a populagio
invidvel de realizar-se por apenas um municipio.

Os consorcios, porém, ndo sdo pessoas juridicas, ndo
podem assumir compromissos, ndo podem demandar ou ser demandados na J ustica. Essa
limitag@o vem dificultando o funcionamento pratico ¢ a realizagdo dos empreendimentos,
bem como limitando o uso do consércio como instrumento de administragdo
intermunicipal. Mas o verdadeiro entrave é que o consorcio ndo pode receber diretamente
dotagdes governamentais, exigindo que os municipios participantes elejam um deles para
receber tais dotagdes. Os municipios estdo sujeitos a uma série de exigéncias para receber
dotagGes orgamentarias e basta que ndo atendam a uma delas para terem 0S recursos
retidos. N&o € preciso muito esforgo para imaginar o contratempo que isso causa ao
andamento de qualquer projeto.

Esse problema pode ser solucionado pela criagdo de uma
autarquia ou fundagdo intermunicipal, mediante convénio aprovado por lei especifica de
todos os municipios envolvidos, com vistas a administragdo dos consdrcios formados
pelos municipios interessados.

A entidade intermunicipal, que poderia ser autarquia ou
fundagdo, como pessoa juridica de direito publico ou privado, capaz de direitos e
obrigagdes, podera receber recursos do governo federal removendo principal entrave na
utilizagdo dos consorcios para realizagdo de projetos  que interessam a mais de um
municipio.

A medida ora proposta ¢ de fundamental interesse das
administragdes municipais, eis por que contamos com o apoio dos nobres Membros do
Congresso para sua aprovag#o.

Sala das Sessdes, em 4 de dezembro de 1997 .

gﬁmﬂﬂ

putado Silvio Torres

710000.087

GER 3.17.23.004-2 (JUN/96)



Defiro, nos termos do art. 105, pardgrafo tnico do RICD,
- 0 desarquivamento dos PL's n.°s 3260/97 e 3957/57.

. Publique-se. e
CAMARA DOS DEPUTADOS
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EXCELENTISSIMO SENHOR PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS

Requerimento
(Do Sr. Silvio Torres)

. Requer o desarquivamento de proposigoes.

Nos termos do art. 105, paragrafo tnico, do Regimento Interno da
Camara dos Deputados, requeiro a V. Exa. o desarquivamento dos projetos de lei a
seguir relacionados, que sdo de minha autoria:

PL 3.260/97
PL 3.957/97

Salas das Sessdes, em 11 de Agosto de 1999

® e |7

Deputado Silvio Torres
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Defiro. Apense-se o PL 54/99 ao PL 3.957/97. Oficie-se ao
Requerente e, apos, publique se.

CAMARA DOS DEPUTADOS
Em 314 /] o0& [ 49 mm&

EXCELENTISSIMO SENHOR PRESIDENTE DA CAMARA DOS DEPUTADOS

Requerimento
(Do Sr. Silvio Torres)

. Requer apensagao de proposigio.

Nos termos do Regimento Interno da Camara dos Deputados,
requeiro a V. Exa a apensagdo do projeto de lei n.° 54 / 99, do Professor Luizinho, ao
projeto de lei n.° 3.957 / 97, de minha autoria.

Salas das Sessdes, em 12 de Agosto de 1999

eputado Silvio Torres
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SGM/P n°® 910/99 Brasilia, 01 de setembro de 1999

Senhor Deputado,

Comunico o deferimento do Requerimento de Vossa Exceléncia,
datado de 12 de agosto passado, solicitando a apensacao do Projeto de Lei n°
94/99, que "dispde sobre o recebimento de dotagbes governamentais por entidades
intermunicipais, sem fins lucrativos", ao Projeto de Lei n° 3.957/97, que tem a mes-
ma ementa, em conformidade ao art. 142 de nosso Regimento Interno.

Colho o ensejo para renovar a Vossa Exceléncia protestos de
aprego e consideracgao.

MICHEL TEMER
residente

A Sua Exceléncia o Senhor
Deputado SILVIO TORRES
Anexo IV - gabinete n°® 624
Cémara dos Deputados
NESTA



PROJETO DE LEI N° 3.957, DE 1997.

"Dispde sobre o recebimento de dotagdes
governamentais por entidades intermunicipais, sem
fins lucrativos".

Autor: Deputado SILVIO TORRES
Relator: Deputado AUGUSTO VIVEIROS

I - RELATORIO

O Projeto de Lei n 3.957, de 1997, de autoria do ilustre Deputado
Silvio Torres, tem como objetivo basico possibilitar a inser¢do de dotagdes or¢amentarias,
a qualquer titulo, na "Lei de Meios", em favor de entidades intermunicipais sem finalidade
lucrativa.

Tais entidades, sem fins lucrativos, instituidas ou mantidas por
dois ou mais Municipios para a realizagdo de obras ou servigos publicos de interesse
comum, passariam a ser contempladas pela Unido com recursos orgamentarios
provenientes de dotagdes especificadas na Lei Orgamentdria, sem a intermediagdo
institucional de qualquer natureza por parte do Ente Municipal. A aplicagdo dos recursos
orcamentarios do Governo Federal repassados as mencionadas entidades estaria sujeita ao
controle e prestagdo de contas do Tribunal de Contas da Unido.

O eminente autor da proposi¢do sob exame esclarece que, para a
realizagdo de determinadas obras e prestagdo de servigos piblicos de interesse comum, os
Municipios vém unindo esfor¢os e formando consorcios, que se destinam, entre outras
finalidades, a constru¢do de hospitais regionais, usinas de reciclagem de lixo, formagao de
patrulhas rodovidrias, que, pelo seu vulto, tornar-se-lam empreendimentos
economicamente invidveis se executados por iniciativa de um tinico Municipio /
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Mais que isto, na justificagdo do Projeto de Lei n°® 3.957/97, seu
| ilustre proponente vai mais longe na defesa de seu objetivo ao afirmar que:

"Os consorcios porém, ndo sdo pessoas juridicas, nio
podem assumir compromissos, ndo podem demandar ou ser
demandados na Justica. Essa limitagdo vem dificultando o
funcionamento pritico e a realizagdo dos empreendimentos, bem
como limitando o uso do consdrcio como instrumento de
administra¢do intermunicipal. Mas o verdadeiro entrave é que o
consércio ndo pode receber diretamente  dotagies
governamentais, exigindo que os Municipios participantes
elejam um deles para receber tais dotagdes. Os Municipios estio
sujeitos a uma série de exigéncias para receber dotacdes

. orcamentdrias e basta que ndo atendam a uma delas para terem
os recursos retidos. Ndo é preciso muito esforgco para imaginar
0 contratempo que isso causa ao andamento de qualquer
projeto".

Segundo ainda o autor da proposi¢do epigrafada, os consorcios
intermunicipais, constituidos sob a forma de entidades com personalidade juridica propria,
na forma de autarquia ou de fundagiio multigovernamental, teriam ampla autonomia para o

|

| exercicio pleno das atividades a que nos referimos, de interesse mituo dos Municipios,
| tornando assim habilitados para o recebimento de verbas federais incluidas na lei
|

or¢amentaria.

Nio foram oferecidas emendas ao Projeto de Lei n° 3.957, de
. 1997, na Comissdo de Finangas e Tributagdo.

II-VOTO DO RELATOR

Em face do teor da proposi¢do sob exame, somos, de imediato,
pela nio implicagdo do Projeto de Lei n® 3.957, de 1997, com qualquer aumento ou
diminui¢do da receita ou da despesa publica, razdo de sua exclusdo quanto a andlise de

adequacdo orcamentaria e financeira.

Passando, entdo, ao exame de mérito da matéria epigrafada,
entendemos ser oportunas algumas consideragdes preliminares, que ndo colocam em risco
a tramitagio legislativa do Projeto de Lei n° 3.957, de 1997, e, salvo melhgr %,

GER 3.17.23.004-2 (MAI/98)
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colaboram para o seu aperfeicoamento, ampliando, inclusive, o alcance das medidas nele
preconizadas.

O processo de urbanizagdo acelerada que se deu no Pais, a partir
da década de 50, resultante da transformagfo estrutural da economia nacional - de base
agricola para uma base predominantemente industrial -, fez com que o conceito de
autonomia municipal tendesse cada vez mais a sofrer restricdes de ordem pratica em seu

exercitamento.

O fenémeno do crescimento das cidades em quase todo territorio
nacional tem levado a diversas formas de conurbagdo policéntrica, ndo s6 em torno das
nossas metropoles, como em relagdo a um significativo universo de aglomeragdes urbanas
de porte dos mais diferenciados, cujos destinos se interpenetram.

Em face desse novo cenario fisico-urbano, faz sentido repensar a
necessidade de alterar o quadro legal vigente, visando ajustd-lo a evidéncias como o
associativismo entre os Municipios, na busca de solugdes de problemas comuns e com o
fito de desenvolverem acdes objetivas de ambito regional a custos compativeis com a
capacidade de gasto da esfera municipal.

Nunca demais repetir que a Carta Magna abre importante caminho
para o tratamento de problemas comuns, do interesse de dois ou mais Municipios, ao
facultar aos Estados Federados a regulamentagdo de matéria dessa natureza, conforme
depreende-se da interpretagdo do artigo 25, § 3°, in verbis:

" § 3° Os Estados poderio, mediante lei complementar,
instituir regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e
microrregides, constituidas por agrupamentos de Municipios
limitrofes, para integrar a organizac¢io, o planejamento e a
execuciio de fun¢des piblicas de interesse comum"'.

No rastro do mencionado texto constitucional, consideramos
extremamente oportuna a iniciativa do constituinte paulista ao definir objetivamente o
alcance de tais comunidades de servigos no art. 153, da Constituigdo do Estado de Sao
Paulo, nos pardagrafos abaixo transcritos:

®n 8§ 1 Considera-se regiio metropolitana o
agrupamento de Municipios limitrofes que assuma destacada
expressio nacional, em razio de elevada {ensidade
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demografica, significativa conurbacio e de fun¢des urbanas e
regionais com alto grau de diversidade, especializacio e
integracio socioecondomica, exigindo planejamento integrado e
acdo conjunta permanente dos entes publicos nela atuantes;

§ 2° Considera-se aglomerag¢io urbana o agrupamento
de Municipios limitrofes que apresenta rela¢io de integracio
funcional de natureza econdomico-social e urbanizac¢io
continua entre dois ou mais Municipios ou manifesta
tendéncia nesse sentido, que exija planejamento integrado e
recomendacio coordenada dos entes publicos nela atuantes;

§ 3° Considera-se microrregiio o agrupamento de
Municipios limitrofes que apresente, entre si, relacdes de
integracio  funcional de natureza fisico-territorial,
economico-social e administrativa, exigindo planejamento
integrado com vistas a criar condi¢cdes adequadas para o
desenvolvimento e integrag¢do regional".

Estamos, pois, diante de uma realidade fatica, caracterizada em
qualquer das trés formas apontadas de aglomerag¢do de Municipios, nas quais sobressaem
problemas e servigos comuns, como transporte intermunicipal, saneamento basico,
notadamente abastecimento de dgua, destinagdo de esgoto sanitério, coleta, destinagdo e
tratamento do lixo urbano, drenagem pluvial e controle de vetores e, ainda, o
aproveitamento coletivo de recursos hidricos, prote¢io ao melo-ambiente, moradia para
popula¢do de baixa renda, prestagdo de servigos de saude em escalas hierarquicamente
diferenciadas, além de servigcos de interesse mutuo na area de infra-estrutura, no campo e
na cidade, onde a acdo compartilhada reduz custos e amplia o numero de beneficiarios.

A formacgdo voluntaria de condominios de interesses, associados
ainda a formulagdo e execuc¢do conjunta de politicas publicas entre Municipios, foram
objeto de oportuna observacdo do renomado Jurista José Nilo de Castro, em apreciada
obra "DIREITO MUNICIPAL POSITIVQ", de 1996. Ao comentar a recente formagdo de

consércios intermunicipais, 0 mencionado autor expde seu ponto de vista:

"Os consorcios intermunicipais, que representam acordo
dos Municipios envolvidos, buscam fins administrativos. Sdio
formas dgeis e albergadas pelo Direito de enfrentamento de
problemas locais e regionais, dentro de dreas setoriais definidas,
como na saude, na distribuicdo de gds, de fomento a
descentralizacdo industrial, de captacdo e distribuicdo de dgug,
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de terceirizacdo e de tantos outros servigos, que terdo solugdo a
vista da boa governanga no uso dos instrumentos e mecanismos
das  politicas  publicas, dirimindo os conflitos
intergovernamentais, interestaduais, interinstitucionais,
territoriais, comunitdrios. Ndo se admite mais a administra¢do
solitdria dos problemas regionais, dai a razdo pela qual se revela
irrenuncidvel a participagdo e o movimento popular, de que diao
noticia, por exemplo, os or¢camentos participativos e tantos
outros programas, que se instrumentalizam nos espagos
metropolitano e regional, quanto local”.

. [sto posto, ndo poderiamos oferecer qualquer objecdo ao repasse
de recursos or¢camentarios da Unido, a qualquer titulo, a entidades criadas para administrar
os consércios formados para realizagdo de obras publicas e prestag@o de servigos publicos,

_ de interesse comum de dois ou mais Municipios.

Pedindo vénia, no entanto, 4 douta Comissdo de Constitui¢do e
Justica e Redagdo, pelas razdes que exporemos em seguida, somos for¢ados a discordar da
redacdo do art. 1° do Projeto de Lei n°® 3.957, de 1997, especialmente o seguinte: "As
entidades, sem fins lucratives, instituidas ou mantidas por dois ou mais
Municipios...".

Tal redagdo, salvo melhor juizo, pode induzir a equivocos de
. interpretagdo, que poderdo levar a criagdo de entidades de direito piblico, constituidas sob
o modelo institucional autarquico ou fundacional, cuja caracteristica organica, apds a
Constituicio de 1988, ndo permite parceria compartilhada por parte de dois entes de
direito publico juridicamente independentes, como o sdo dois ou mais Municipios.

As razoes de nossa observacdo sdo, acima de tudo, de ordem
orcamentaria. Agindo da forma anunciada, contraria-se o principio da unidade
orcamentaria, consagrado para todas as esferas de governo pela Constituigdo no art. 165,
§ 5° incisos I e III, reproduzidos abaixo:

"Artl 165 FEFFRERSR IR SRR R SR RN R AR RN AR AR AREFAASREAEREARENAERRAERSERERERER S

(ETTISTRRER R R R R R R LR LA L L Ll LRl Ll bl bbb bbb bbbk b SSSEEEEEESEEEEREERERRES W

§ 5° A lei orcamentdria anual compreendera:
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I - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido,
seus fundos, orgios e entidades da administracio direta e
indireta, inclusive funda¢des instituidas e mantidas pelo poder
publico;

|||||||||||||| Tl e e e e T R T R L R R R R P R R R R L R R R R )

IIT - o orcamento da seguridade social, abrangendo
todas as entidades e 6rgéos a ela vinculados, da administracio
direta ou indireta bem como os fundos e fundacdes instituidos
e mantidos pelo poder publico".

Ademais, na ementa do Recurso Extraordinario - RE 120932/RS,
. de responsabilidade do insigne relator Ministro Sepulveda Pertence, o STF deixa clara a
"inviabilidade constitucional" de criar-se autarquia interestadual, no caso, de
desenvolvimento, inviabilidade que, por analogia, podemos estender a qualquer tentativa

de igual objetivo na esfera intermunicipal.

O eminente Relator, ao caracterizar o ente autarquico, ndo deixa .
qualquer duvida quanto a sua subordinag@o, conforme trecho extraido da mencionada

ementa:

"I1.3 - O dado diferencial da autarquia é a personalidade
de direito publico (Celso Antonio), de que a podem dotar ndo so

a Unido, mas também as demais entidades politicas do Estado
Federal, como técnicas de realizacdo de sua funcdo
. administrativa, em setor especifico subtraido a administra¢do

direta.

I1.4 - Por isso mesmo, a validade da criacdo de uma

(grifos nossos)

Assim, estamos convencidos da impossibilidade formal de se criar -
uma autarquia ou fundag¢do publica, vinculada a mais de um governo.

Nio bastasse este empecilho de ordem legal, entendemos que a

futuras de dificil equacionamento financeiro.

instituicdo de entidade de direito publico por mais de um Municipio levaria a situar,:ﬁes/
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| Como sabemos, as autarquias e fundacdes publicas ndo tém

I regime previdencidrio proprio, estando vinculadas a um sistema unico de caixa, na

| administracdo publica, seja na esfera federal, como nas demais unidades federativas. Desse
modo, estando tais entidades criadas por mais de um Municipio haveria, no futuro, um
complicador de grande relevdncia, no que diz respeito a responsabilidade fiscal pelos
gastos previdenciarios dos seus servidores.

Mais que isto, ao se eximirem da responsabilidade sobre os
encargos previdencidrios do ente criado, transferindo-a para o INSS, na forma sugerida, os
Municipios consorciados livram-se de pesado fardo que, a médio prazo, aumentaria ainda
mais seu grande dilema financeiro, derivado da assungdo, ap6s a Constituigdo de 1988, da
. previdéncia de seus servidores.

| Ademais, ao se estimular a criacdio de uma entidade dessa
natureza, para realizar os objetivos preconizados, estamos pensando em ganhos de escala,
reducdo de custos, com maior economicidade da agdo governamental. A administragdo
autarquica tende a repetir as mesmas mazelas da administragdo centralizada, ligadas a um
regime pouco flexivel de contratacdo e demissdo de pessoal, pouco profissionalismo na

direcdo, rigidez de normas de gestdo entre outras.

Sdo pontos que nos levam a concordar uma vez mais com 0S
argumentos de José Nilo de Castro, na obra retromencionada, que tomamos a liberdade de
reproduzir, quando analisa a criagdo dos consorcios intermunicipais de saude:

"Consorcio intermunicipal de saude, como qualquer
outro, materializa-se num ajuste de direito administrativo entre
os Municipios interessados, através de lei municipal de cada
Municipio consorciado, indicando-se na mesma lei o quantum

para a sua participagdio no consdrcio. Assim, para
- ‘ - . . - . " L4

cujas despesas devem ser
controladas e fiscalizadas pelo Tribunal de Contas, ja que essa
entidade receberd recursos publicos. Todavia, restricoes de
exercicio de fun¢do ndo sdo aqui acolhidas. E que ndo hd que se
falar em acumulagdo de cargos, empregos ou funcio publica
nessa entidade de direito privado..." (grifos nossos)

A outorga dos servigos publicos e da realizagdo de obras publicas
na forma pretendida fica, entdo, restrita a entidades paraestatuais, no caso de dirgro

privado e sem finalidade lucrativa. \J‘Rl
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Dessa forma, como ensinam expoentes do Direito Administrativo,
como Hely Lopes Meirelles, como pessoa juridica especial, a entidade paraestatal ndo € o
estatal, o que lhe permite desempenho mais flexivel com ganhos de escala inquestionavelis.
Ao mesmo tempo, ndo é o particular, cuja necessidade de sobrevivéncia em ambiente
competitivo pode afasta-la dos fins para os quais foi criada. Em resumo, como assegura
ainda Hely Lopes Meirelles, o ente paraestatal ¢ o meio-termo, que "justapde-se ao
Estado, sem o integrar, como o autirquico, ou alhear-se, como o particular”.

Mais que isto, em resposta a uma questdo levantada na justificagdo
pelo autor do Projeto de Lei n® 3.957/97, como pessoa juridica de Direito Privado, a
entidade paraestatal exerce direitos e contrai obrigagdes em seu proprio nome, responde
- por seus débitos, enquanto tiver recursos para fazé-lo.

Mas tal autonomia ndo deve ser confundida com exagerada
permissividade, pois ndo impede a eventual intervencdo do Poder Publico outorgante em
casos de desvirtuamento de seus fins, de improbidade administrativa ou de impossibilidade
financeira no que fiz respeito ao desempenho da missdo para a qual a entidade paraestatal

teve sua génese.

A entidade paraestatal, em nosso caso, assumiria a categoria de
ente de cooperacido com o setor publico ao qual se vincula, por identidade de interesses na
prossecu¢do de sua missdo estatutdria. Mais uma vez nos socorremos do mestre Hely

. Lopes Meirelles para caracterizar mais objetivamente tais entes:

"Essas instituicoes, embora oficializadas pelo Estado,
nio integram a Administracdo direta nem a indireta, mas
trabalham ao lado do Estado, sob seu amparo, cooperando nos
setores, atividades e pacifico de determinados beneficiarios.
Recebem, por isso, oficializagcdo do Poder Publico e autoriza¢ao
legal para arrecadarem e utilizarem na sua manutencdo
contribuigées parafiscais, quando ndo sdo subsidiadas
diretamente por recursos or¢amentdrios da entidade que as
criou".

Prosseguindo na caracterizagdo dos entes paraestatais, o renomado
Mestre do Direito Administrativo assevera:

"Assim, os servicos sociais auténomos, como entes de
cooperagdo, do género paraestatal, vicejam ao lado do EXtady’e
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sob seu amparo, mas sem subordinac¢do hierarquica a qualquer
autoridade publica, ficando apenas vinculados ao orgdio estatal
mais relacionado com suas atividades, para fins de controle
finalistico e prestagdo de contas dos dinheiros publicos recebidos
para sua manuten¢do".

Isto posto, parece-nos que a modalidade societaria que mais
atende as especificidades do funcionamento dos consorcios intermunicipais pode ser
inspirada na solug¢do dada pela Unido no processo de despublicizagdo, do entdo, Centro
Brasileiro de Apoio a Pequena e Média Empresa - CEBRAE que, ao se desvincular da
Administracio Publica Federal, foi transformado em uma sociedade civil, sem fins
lucrativos, sob a forma de servigo social autonomo, com a denominagdo de Servigo de

. Apoio as Micro e Pequenas Empresas - SEBRAE. Mais recentemente, foi adotado o
mesmo expediente na criagdo do Servigo Social Autdbnomo Associagdo das Pioneiras
Sociais, que, inclusive, ¢ contemplado com dotagdes consignadas no Orgamento da Unido
para o cumprimento de suas finalidades estatutarias.

Neste ponto, consideramos suficientes as preliminares para, sem
deixar de emprestar nosso apoiamento a intengéo original do nobre autor do Projeto de Lei
n® 3.957/97, oferecermos emenda ao teor do art. 1° daquela proposigdo, ajustando-o ao que
explanamos.

O art. 1° do referido Projeto de Lei passa, entdo, a ter a seguinte

| redacgdo:

. "Art. 1°. As entidades de direito privado, sem fins
lucrativos, de interesse coletivo e de utilidade publica, criadas
com a finalidade de administrar consdrcios formados por dois
ou mais Municipios, para realizacio de obras publicas e
prestacio de servicos publicos de interesse comum, poderio
receber repasses da Unido, a qualquer titulo, através da lei
orcamentiria anual."

Estamos mantendo o caput do art. 2° acrescentando-lhe
‘ paragrafo inico, com o seguinte teor:

.'Art- 2“ lllllllllllllllllllllllllllllll SFAEEFRAANREAERERERE BEASEIEENAREEGAEREERREEE L L L

Paragrafo unico - Sem prejuizo do disposto no caput
| deste artigo, as entidades de que trata o art. 1° submeterfio aos
‘ respectivos o6rgidos de controle interno dos Munitipios

GER 3.17.23.004-2 (MAI/98)



CAMARA DOS DEPUTADOS

consorciados a prestacio de contas dos recursos or¢camentairios
| repassados pela Unido na forma desta lei."

Com este procedimento, entendemos que fica assegurada ainda
mais a probidade e a eficicia no emprego dos recursos repassados pela Unido aos

consorcios intermunicipais.

Ante o exposto, o Projeto de Lei n° 3.957, de 1997, ndo implica
aumento ou reducdo da despesa e da receita publicas, ndo cabendo, pois, exame de
adequacdo financeira e orgamentaria. No mérito, somos pela sua aprovagdo, com as

emendas anexas.

Sala da Comisgdo, em \W de de 1998.

-

O VIVEIROS

Relator

80265510.157
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PROJETO DE LEI N° 3. 957, DE 1997

"Dispde sobre o recebimento de
dotacdes governamentais por entidades .
intermunicipais, sem fins lucrativos."

Autor: Deputado SILVIO TORRES
Relator: Deputado AUGUSTO VIVEIROS

EMENDA N° 1

Dé-se ao art. 1° a seguinte redagao:

"Art. 1° As entidades de direito privado, sem fins
lucrativos, de interesse coletivo e de utilidade publica, criadas
com a finalidade de administrar consércios formados por dois .
ou mais Municipios, para realiza¢io de obras publicas e
prestagio de servigos publicos de interesse comum, poderio
receber repasses de recursos da Unido, a qualquer titulo,
através da lei orcamentaria anual."

Sala da Comissdo, em l 5?{3 a——}\ne 199 .

USTO VIVEIROS
Relator
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PROJETO DE LEI N° 3. 957, DE 1997

"Dispde sobre o recebimento de
dotacdes governamentais por entidades
intermunicipais, sem fins lucrativos."

Autor: Deputado SILVIO TORRES
Relator: Deputado AUGUSTO VIVEIROS

EMENDA N° 2

Acrescente-se ao art. 2° o seguinte paragrafo tnico:

"Art. 2°
rt- ---------------------------------------- AEAAEEREASEEREFEEEREERREEERRERS iR AEERERE

Pardgrafo unico - Sem prejuizo do disposto no caput
desta artigo, as entidades de que trata o art. 1° submeterio aos
respectivos oOrgios de controle interno dos Municipios

consorciados a prestacio de contas dos recursos orcamentarios .

repassados pela Unidio na forma desta lei".

Sala da Comissdo, em ( ? ded\j\J@de 1998.
L”i\
+

TO VIVEIROS
Relator
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* COMISSAO DE FINANGAS E TRIBUTAGAO

TERMO DE RECEBIMENTO DE EMENDAS

PROJETO DE LEI N° 3.957/97

Nos termos do art. 119, |, do Regimento Interno da Camara dos
Deputados, o Sr. Presidente determinou a abertura e divulgagdo na Ordem do Dia das
ComissOes de prazo para apresentacdo de emendas, a partir de 1°/04/98, por cinco
sessoOes. Esgotado o prazo, néo foram recebidas emendas ao projeto.

Sala da Comissdo, em 08 de abril de 1998.

(2L
ﬁ/ Maria Linda Magalhéaes
Secretaria
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COMISSAO DE FINANCAS E TRIBUTACAO

PROJETO DE LEI N2 3.957, DE 1997
(Apensado: PL N.2 54, DE 1999)

Dispoe sobre o recebimento de
dotacOes governamentais por entidades
intermunicipais, sem fins lucrativos.

Autor: Deputado SiLVIO TORRES
Relator: Deputado PAUDERNEY AVELINO

| - RELATORIO

O Projeto de Lei n® 3.957, de 1997, de autoria do ilustre
Deputado Silvio Torres, bem como o PL n.2 54, de 1999, do nobre Deputado
Professor Luizinho, do mesmo teor, t8m como objetivos basicos possibilitar o
repasse de recursos orcamentarios da Unido, a qualquer titulo, para entidades
intermunicipais (consércios) sem finalidade lucrativa.

Tais entidades, sem fins lucrativos, instituidas ou mantidas
por dois ou mais Municipios para a realizacdo de obras ou servigos publicos de
interesse comum, passariam a ser contempladas pela Unido com recursos
orgamentarios provenientes de dotagdes especificadas na Lei Orcamentaria, sem
a intermediacao institucional de qualquer natureza por parte do Ente Municipal. A
aplicacao dos recursos orcamentarios do Governo Federal repassados as
mencionadas entidades estaria, no entanto, sujeita ao controle e prestacao de
contas do Tribunal de Contas da Uniao.

O eminente autor da proposi¢ado principal esclarece que, na
realizacao de determinadas obras e prestagdo de servicos publicos de interesse
comum, os Municipios vém unindo esforgos e formando consércios, que se
destinam, entre outras finalidades, a construgdo de hospitais regionais, usinas de
reciclagem de lixo, formagdo de patrulhas rodovidrias, que, pelo vulto dos
investimentos, tornar-se-iam empreendimentos economicamente inviaveis se
executados por iniciativa de um tnico Municipio.
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Na justificacado do Projeto de Lei n? 3.957/97, seu
proponente vai mais longe na defesa de seu objetivo ao afirmar que:

"... 0 verdadeiro entrave é que o consorcio ndo pode receber
diretamente dotagoes governamentais, exigindo que os Municipios participantes
elejam um deles para receber tais dotagbes. Os Municipios estao sujeitos a uma
serie de exigéncias para receber dotagbes orcamentdrias e basta que nao
atendam a uma delas para terem 0s recursos retidos. Nao é preciso muito

esforgo para imaginar o contratempo que isso causa ao andamento de qualquer
projeto”.

Segundo ainda o proponente, 0s consorcios intermunicipais,
constituidos sob a forma de entidades com personalidade juridica prépria, na
forma de autarquia ou de fundagao multigovernamental, teriam ampla autonomia
para o exercicio pleno das atividades a que nos referimos, de interesse mutuo dos

Municipios, tornando assim habilitados para o recebimento de verbas federais
incluidas na lei orcamentaria.

Nao foram oferecidas emendas as proposicdes na
Comissao de Finangas e Tributacao.

E o relatério.

Il - VOTO DO RELATOR

Em face do teor normativo das proposigdes sob exame, nao
vemos nelas, de imediato, qualquer implicagdo com aumento ou diminuicdo da
receita ou da despesa publica, razao pela qual a matéria ndo deve se submeter a
analise preliminar de adequagao or¢gamentaria e financeira nesta Comissao.

Passando, entdo, ao exame de mérito da matéria
epigrafada, entendemos ser oportunas algumas consideracdes, que, salvo melhor

juizo, poderiam colaborar para o seu aperfeicoamento, ampliando, inclusive, o
alcance das medidas preconizadas.

Ha, a nosso ver, um certo sentido no objeto das proposicoes
sob exame, sobretudo em face do processo de urbanizacdo crescente e da
proliferacao de novos Municipios (nem sempre justificavel) em quase todo o Pais.
Os dois fendbmenos mencionados, em seu conjunto, tém levado a diversas formas
de conurbagao policéntrica, ndo s6 em torno de nossas metropoles, como em
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relagao a outras aglomeracoes urbanas de porte médio e pequeno, cujos destinos
se interpenetram, tanto pela proximidade fisica, como pela complementaridade de
suas economias e equipamentos publicos.

Novas configuragoes fisico-urbanas induzem a alteragoes
no quadro normativo vigente, com reflexos diretos na definicdo e na
regulamentacao de novos arranjos nos repasses intergovernamentais de
recursos, a exemplo do que ocorreu recentemente com a criacao do FUNDEF.

Precisamos, pois, refletir com maior empenho sobre o
assunto, diante de evidéncias como o associativismo municipal, que busca
solucoes para problemas comuns, cuja resposta escapa as possibilidades
tecnicas e financeiras de cada Municipio. O repasse de recursos publicos deve,
pois, levar em conta iniciativas como estas, que compatibilizam os custos dos

programas de alcance regional com a capacidade de investimento das
municipalidades.

Nunca demais repetir que a Carta Magna abriu importante
espago para o tratamento de problemas de interesse de dois ou mais Municipios,
conforme depreende-se da interpretagcao do artigo 25, § 32, in verbis:

At 25

§ 3° Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir
regioes metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregidoes, constituidas por
agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejamento e a
execugao de fungoes publicas de interesse comum".

No rastro do mencionado texto constitucional, vale citar a
Iniciativa do constituinte paulista ao inserir o assunto no art. 153, da Constituicao
do Estado de Sao Paulo, nos paragrafos abaixo transcritos:

§ 1° Considera-se regiao metropolitana o agrupamento de
Municipios limitrofes que assuma destacada expressdo nacional, em razdo de elevada
densidade demogréfica, significativa conurbagdo e de fungbes urbanas e regionais com
alto grau de diversidade, especializagdo e integragdo socioeconémica, exigindo
planejamento integrado e agao conjunta permanente dos ent_qs publicos nela atuantes;

e
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§ 2° Considera-se aglomeracdo urbana o agrupamento de
Municipios limitrofes que apresenta relagdo de integragdo funcional de natureza
economico-social e urbanizagdo continua entre dois ou mais Municipios ou manifesta

tendéncia nesse sentido, que exija planejamento integrado e recomendacdo coordenada
dos entes publicos nela atuantes;

§ 37 Considera-se microrregiao o agrupamento de Municipios
limitrofes que apresente, entre si, relagoes de integracdo funcional de natureza fisico-
territorial, econémico-social e administrativa, exigindo planejamento integrado com vistas
a criar condigOes adequaaas para o desenvolvimento e integragcdo regional"

Estamos diante de nova realidade urbana, onde a parceria
institucional pode reduzir custos e ampliar o nimero de beneficiarios dos
programas e investimentos publicos, nas areas de transporte intermunicipal, de
saneamento basico, notadamente o abastecimento de agua e o esgoto sanitério,
de coleta, destinacdo e tratamento do lixo urbano, de drenagem pluvial e de
controle de vetores e, ainda, no aproveitamento coletivo de recursos hidricos, na
protecao ao meio-ambiente, na construgao de moradia para populagao de baixa
renda, na prestacao de servicos de salude em escalas hierarquicamente
diferenciadas, além de servigos de infra-estrutura.

A formagao voluntaria de condominios de interesses, para a
formulagao e a execuc@o conjunta de politicas publicas entre Municipios, foi
também objeto de oportuna observagao do jurista José Nilo de Castro, na obra
‘Direito Municipal Positivo" (4* Edicao/1999). Ao comentar a formagdo de
consorcios intermunicipais, muito disseminada no Estado de Minas Gerais. na

area de saude, e em alguns Estados do sul do Pais, aquele jurista expde assim
seu ponto de vista:

'‘Os consorcios intermunicipais, que representam acordo dos
Municipios envolvidos, buscam fins administrativos. Sdo formas dgeis e albergadas pelo
Direito de enfrentamento de problemas locais e regionais, dentro de &reas setoriais
definidas, como na saude, na distribuicdo de géds, de fomento & descentralizagdo
industrial, de captacdo e distribuicdo de dgua, de terceirizacdo e de tantos outros
servicos, que terdo solugdo a vista da boa governanca no uso dos instrumentos e
mecanismos das politicas publicas, dirimindo os conflitos intergovernamentais,
interestaduais, interinstitucionais, territoriais, comunitdrios. Ndo se admite mais a
administragdo solitdria dos problemas regionais, dai a razdo pela qual se revela
irrenunciavel a participagdo e o movimento popular, de que d3o noticia, por exemplo, os
4
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orcamentos participativos e tantos outros programas, que se instrumentalizam nos
espagos metropolitano e regional, quanto local”. (ob. cit. pagina 285)

Diante disto, ndo seria prudente oferecer qualquer objecao
ao repasse de recursos da Unidao ou mesmo dos Estados, a qualquer titulo, a
entidades, sem fins lucrativos, como os consércios formados para realizacao de

obras publicas ou para a prestagao de servicos publicos, de interesse comum de
dois ou mais Municipios.

Pedindo vénia as ComissOes desta Casa que tratam da
materia, precisamos, no entanto, avangar um pouco mais na caracterizacao de
entidades como os consorcios intermunicipais, quando nao forem organizadas

. como empresas publicas, de personalidade juridica de direito privado, com capital
compartilhado entre os entes interessados.

Parece-nos que ainda nao ha espaco legal para a criagao
de entidades de direito publico, constituidas sob 0 modelo institucional autarquico
ou fundacional, cuja caracteristica organica, apés a Constituicdo de 1988, impede
a parceria compartilhada por parte de dois entes de direito publico juridicamente
auténomos, como o sdo dois ou mais Municipios. As razdes de nossa observagao
sao, acima de tudo, de ordem orgamentaria e financeira. Agindo da forma
anunciada, contraria-se 0 principio constitucional da unidade orgcamentaria,
comum a todas as esferas de governo, em relagdo aos seus entes autarquicos.

A proposito, no Recurso Extraordinario - RE 120932/RS, o
. STF deixa clara a "inviabilidade constitucional' de uma autarquia interestadual,
inviabilidade que, por analogia, podemos estender a qualquer tentativa na mesma

direcao na esfera intermunicipal. Ao relatar a matéria, o Ministro Sepulveda
Pertence esclarece que:

"1l.3 - O dado diferencial da autarquia é a personalidade de direito
publico (Celso Antonio), de que a podem dotar ndo s6 a Unido, mas também as demais
entidades politicas do Estado Federal, como técnicas de realizagdo de sua fungdo
administrativa, em setor especifico subtraido a administracao direta.

Il.4 - Por isso mesmo, a validade da criagdo de uma autarquia
pressupoe que a sua destinagdo institucional se compreenda toda na funcao
administrativa da entidade matriz". (grifos nossos) :

TR0
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Assim, estamos convencidos da impossibilidade formal de
se criar uma autarquia ou fundagao publica, vinculada a mais de um governo. Nao
bastasse este empecilho de ordem legal, entendemos que a instituicido de
entidade de direito publico por mais de um Municipio levaria a situacées futuras
de dificil equacionamento orcamentario e financeiro.

As autarquias e fundagOes publicas nao tém regime
previdenciario proprio, estando vinculadas a um sistema Unico de caixa, na
Administragao Publica, seja na esfera federal, como nas demais unidades
federativas. Estando tais entidades criadas por mais de um Municipio haveria, no
futuro, um complicador de grande relevancia, no que diz respeito a
responsabilidade pelos gastos previdenciarios dos seus servidores.

Urge novo modelo institucional para abrigar tais casos, que
também considerasse a questdo previdenciaria, pois ao se eximirem da
responsabilidade sobre os encargos previdenciarios do ente criado, transferindo-a
para o INSS, na forma sugerida, os Municipios consorciados livrar-se-iam de
pesado fardo que, a médio prazo, aumentaria ainda mais seu grande dilema

financeiro, derivado da assungao, ap6s a Constituicao de 1988, da previdéncia de
seus servidores.

E verdade também que a administragdo autarquica tende,
infelizmente, a repetir as mazelas da administracdo centralizada, além de um
regime pouco flexivel de contratacio e demissdo de pessoal, pouco
profissionalismo na diregao, rigidez de gestdao entre outras. De toda forma, tais
problemas nao devem ser um entrave intransponivel a criacdo de entidades

consorciadas, quando estamos pensando em ganhos de escala, reducdo de
custos, maior economicidade da acao governamental.

Sao pontos que nos levam a concordar uma vez mais com
Os argumentos de Jose Nilo de Castro, quando analisa a criagao dos consorcios
intermunicipais de saude e sugere novo modelo organizacional para abrigar tais
parcerias institucionais, senao vejamos:

‘Consorcio intermunicipal de saude, como qualquer outro, tais
como de aterro sanitario, de industrializagao de lixo urbano, de universidade, de agéncia
de turismo, materializa-se num ajuste de direito administrativo entre os Municipios
interessados, através de lei municipal de cada Municipio consorciado, indicando-se na
mesma lei 0 “quantum” para a sua participacdo no consorcio. Assim, para operacionalizar
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0 consorcio, impde-se a criacdo de uma entidade de direito privado, sem fins lucrativos,
cujas despesas devem ser controladas e fiscalizadas pelo Tribunal de Contas, jd_que
essa entidade recebera recursos publicos. Todavia, restricées de exercicio de funcdo ndo
sdo aqui acolhidas. E que ndo ha que se falar em acumulacdo de cargos, empregos ou

funcao publica nessa entidade de direito privado. ..." (grifamos) (Ob. cit. pagina 285)

A outorga dos servicos publicos e da realizagdo de
investimentos publicos na forma pretendida fica, entdo, restrita a entidades
paraestatuais, de preferéncia de direito privado e sem finalidade lucrativa.

Como ensina Hely Lopes Meirelles, em sua obra
consagrada ‘Direito Administrativo Brasileiro” (222 Edi¢ao), como pessoa juridica
especial, a entidade paraestatal nao é o estatal, o que Ihe permite desempenho
mais flexivel com ganhos de escala inquestionaveis. Ao mesmo tempo, ndo é o
particular, cuja necessidade de sobrevivéncia em ambiente competitivo pode
afasta-la dos fins para os quais foi criada. Para o mestre do Direito Administrativo,
O “ente paraestatal & o meio-termo entre o publico e o privado, que justapde-se ao

Estado, sem o integrar, como o autarquico, ou alhear-se, como o particular". (ob.
cit. pagina 321)

Mais que isto, em resposta a questao levantada na
justificagao do Projeto de Lei n® 3.957/97, como pessoa juridica de Direito
Privado, a entidade paraestatal exerce direitos e contrai obrigacdes em seu
proprio nome, responde por seus débitos, enquanto tiver recursos para fazé-lo.

Essa autonomia ndo deve ser confundida com exagerada
permissividade, pois nao impede a eventual intervencdo do Poder Publico
outorgante em casos de desvirtuamento de seus fins, de improbidade
administrativa ou de impossibilidade financeira no que fiz respeito ao desempenho
da missao para a qual a entidade paraestatal teve sua génese.

A entidade paraestatal assumiria a categoria de ente de
cooperagao com o setor publico ao qual se vincula, por identidade de interesses
na prossecucao de missao estatutaria. Ensina ainda Hely Lopes Meirelles que
‘essas instituicGes, embora oficializadas pelo Estado, ndo integram a Administragao
direta nem a indireta, mas trabalham ao lado do Estado, sob seu amparo, cooperando
nos setores, atividades e pacifico de determinados beneficidrios. ... assim, 0s servigos
sociais autonomos, como entes de cooperagao, do género paraestatal, vicejam ao lado
do Estado e sob seu amparo, mas sem subordinacdo hierdr
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publica, ficando apenas vinculados ao orgao estatal mais relacionado com suas
atividades, para fins de controle finalistico e prestacdo de contas dos dinheiros publicos
recebidos para sua manuten¢ao”.(ob. cit. pagina 339)

Isto posto, a modalidade societaria que mais atende as
especificidades do funcionamento dos consoércios intermunicipais pode ser
inspirada na solugao dada pela Uniao no processo de despublicizacdo e de
criagao do Servigo Social Autbnomo Associacdo das Pioneiras Sociais, que,
inclusive, € contemplado com dotagdes consignadas globais no Or¢gamento da
Uniao para o cumprimento de suas finalidades estatutarias.

No entanto, a Associacao das Pioneiras Sociais € uma
entidade ligada a uma unica esfera de governo, no caso a Unidao, um complicador
a menos, devemos reconhecer de pronto.

Nesse ponto, consideramos suficientes as preliminares aqui
colocadas para, sem deixar de emprestar nosso apoiamento & intengéo original
do nobre autor do Projeto de Lei n® 3.957/97, assim como do autor da proposicao
apensada, concluirmos, nada obstante, que o caminho mais adequado para
introduzir mudancas legais nesse sentido ndo é o da “lei ordinaria”, pois se trata
de uma mateéria de natureza alocativa propria da Lei de Diretrizes Orcamentarias,
se regulada unicamente na esfera da Unido.

De todo modo, se as proposicoes sob epigrafe fossem
aprovadas e se convertessem em novo diploma legal, seus dispositivos poderiam
Ou nao ser considerados nas Leis de Diretrizes Orgamentarias e nas proprias Leis
Orcamentarias, ja que sao normas legais de igual hierarquia e com a mesma
finalidade do ponto de vista alocativo, ajustadas as peculiaridades temporais de
cada exercicio financeiro.

A titulo de conclusao, arriscariamos afirmar que os repasses
de recursos, a qualquer titulo, a entidades como as aqui mencionadas (consorcios
Intermunicipais) nao foram ainda bem tratados nos recorrentes textos das Leis de
Diretrizes Orgamentarias da Uniao sobre o assunto, como de resto também no o
foram por ocasiao da elaboracéo do texto da Lei de Responsabilidade Fiscal, no

que diz respeito as transferéncias negociadas entre as diversas esferas de
governo.
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Consideramos ainda que, por motivos 6bvios, a matéria
poderia ser melhor estudada em seus aspectos or¢camentarios, contabeis e
financeiros, no ambito da administragcdo publica, por ocasiao da retomada nesta
Casa das discussdes do Projeto de Lei Complementar n.2 135, de 1996, que
regulamenta o art. 165, § 9% | e Il, da Constituicio Federal, e que trata das
normas de direito financeiro para elaboragdo, execucao e controle dos

orcamentos e balangos da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Com o melhor tratamento conceitual e legal do problema
aqui levantado, entendemos que ficaria assegurada ainda mais a probidade e a
eficacia no emprego dos recursos repassados pela Unido, e até mesmo pelos
Estados, aos consorcios intermunicipais, constituidos nao sé para a prestacao de
servicos na area de saude, como em qualquer atividade publica, sob
responsabilidade comum a mais de uma unidade de governo na esfera municipal.

Ante o exposto, concluimos que o Projeto de Lei n® 3.957,
de 1997, bem como o PL n.2 54, de 1999, ndo implicam aumento ou reducao da
despesa e da receita publicas, ndo cabendo, pois, exame de adequacao
financeira e orcamentaria. No mérito, nada obstante, somos pela rejeicao de
ambas as proposi¢cées sob comento pelas razdes anteriormente colocadas.

Sala da Comissao, em 26 de saovembro de 2002.

putado PAUDERNEY AVELINO

Relator

20623910.157
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Comissdo de Finangas e Tributagdo 36}5:*;

Projeto de Lei N° 54, de 1999

“Dispde sobre o recebimento de dota¢des
governamentais por entidades intermunicipais,
sem fins lucrativos.”

Autor : Deputado PROFESSOR LUIZINHO
Relator : Deputado DEUSDETH PANTOJA

. | - RELATORIO

O projeto de lei sob andlise pretende estabelecer a permissdo para que
entidades sem fins lucrativos que tenham por finalidade administrar consércios
Intermunicipais possam receber dotagdes governamentais a qualquer titulo.
Argumenta o Autor que o verdadeiro entrave para a efetivagdo desse tipo de
consorcio reside no fato de que eles ndo podem receber diretamente recursos do
governo, exigindo que os proprios Municipios 0s recebam e os repassem
indiretamente, por meio de um processo moroso.

A materia foi distribuida para a Comissdo de Finangas e Tributagdo,
que deve dar parecer quanto a adequagdo financeira e orgamentaria, e quanto ao
meérito da proposta, ¢ para a Comissdo de Constitui¢éo e Justi¢a e de Redacdo.

. /l - VOTO DO RELATOR

Do ponto de vista da adequagdo financeira, nada ha que se obstar ao
projeto. Do exame da Lei de Diretrizes Orgamentarias em vigor, pode-se
mesmo observar que ja ha autorizagdo expressa, no art. 26 incs. [ a V, para a
realizacdo desse tipo de transferéncia, por parte da Unifio, em casos bastante
especificos. A Lei Or¢amentéaria Anual, por sua vez, também nio representa
obstaculo, ja que os recursos mencionados estdo previstos para transferéncia,
devendo o presente projeto de lei tratar do mecanismo pelo qual o repasse se
dara na pratica.

Quanto ao mérito, estamos convencidos de que a Instituicdo de
CONsorcios intermunicipais para a prestagdo de servicos comuns deve ser
sempre incentivada, até mesmo com a permissdo para que eles recebem
diretamente os recursos publicos que utilizardo em suas atividades. Trata-se de
uma solugdo inteligente, que permite a otimizacdo dos recursos transferidos \

[/

f.
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Comissdo de Finangas e Tributacgdo

pela Unido, a0 mesmo tempo que proporciona a inimeros Municipios pequenos

a oportunidade de prestar servigos que, de outra forma, com recursos proprios,
ndo seriam oferecidos.

Diante do exposto votamos pela adequagdo financeira e orgamentaria
do Projeto de Lei N° 54, de 1999, e, no mérito, pela sua aprovacgio.

Ao oM (2.
Sala da Comissdo, em G JM

;) g2 1)
Deputado DEUSDETH PANTO]L" e
Relator
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COMISSAO DE FINANCAS E TRIBUTACAO

TERMO DE RECEBIMENTO DE EMENDAS

PROJETO DE LEI N° 3.957/99 /

Nos termos do art. 119, |, do Regimento Interno da Camara dos
Deputados, o Sr. Presidente determinou a abertura e divulgacdo na Ordem do Dia das
Comissbes de prazo para apresentacdo de emendas, a partir de 18/10/99, por cinco
sessOes. Esgotado o prazo, ndo foram recebidas emendas ao projeto.

Sala da Comissao, em 26 de outubro de 1999,

Maria Linda Maggihées

Secretaria
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COMISSAO DE FINANCAS E TRIBUTACAO

PROJETO DE LEI N® 3.957, DE 1997
(Apensado: PL N.2 54, DE 1999)

Dispoe sobre o recebimento de
dotacoes governamentais por entidades
intermunicipais, sem fins lucrativos.

Autor: Deputado SILVIO TORRES
Relator: Deputado PAUDERNEY AVELINO

| - RELATORIO

O Projeto de Lei n? 3.957, de 1997, de autoria do ilustre
Deputado Silvio Torres, bem como o PL n.2 54, de 1999, do nobre Deputado
Professor Luizinho, do mesmo teor, tém como objetivos basicos possibilitar o
repasse de recursos orgamentarios da Unido, a qualquer titulo, para entidades
intermunicipais (consorcios) sem finalidade lucrativa.

Tais entidades, sem fins lucrativos, instituidas ou mantidas
por dois ou mais Municipios para a realizagdo de obras ou servicos publicos de
interesse comum, passariam a ser contempladas pela Unido com recursos
orcamentarios provenientes de dotagbes especificadas na Lei Orgamentaria, sem
a intermediacao institucional de qualquer natureza por parte do Ente Municipal. A
aplicacao dos recursos orcamentarios do Governo Federal repassados as

mencionadas entidades estaria, no entanto, sujeita ao controle e prestacdo de
contas do Tribunal de Contas da Uniao.

O eminente autor da proposigao principal esclarece que, na
realizacao de determinadas obras e prestacdo de servicos publicos de interesse
comum, os Municipios vém unindo esforgos e formando consoércios, que se
destinam, entre outras finalidades, a construgéao de hospitais regionais, usinas de
reciclagem de lixo, forma¢do de patrulhas rodoviarias, que, pelo vulto dos
investimentos, tornar-se-iam empreendimentos economicamente invidveis se
executados por iniciativa de um unico Municipio.
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Na justificacao do Projeto de Lei n? 3.957/97, seu
proponente vai mais longe na defesa de seu objetivo ao afirmar que:

"... 0 verdadeiro entrave é que o consorcio ndao pode receber
diretamente dotagoes governamentais, exigindo que os Municipios participantes
elejam um deles para receber tais dotagées. Os Municipios estao sujeitos a uma
serie de exigéncias para receber dotagbes orcamentdrias e basta que ndo
atendam a uma delas para terem o0s recursos retidos. Nao é preciso muito

esforco para imaginar o contratempo que isso causa ao andamento de qualquer
projeto”.

Segundo ainda o proponente, os consoércios intermunicipais,
constituidos sob a forma de entidades com personalidade juridica prépria, na
forma de autarquia ou de fundagao multigovernamental, teriam ampla autonomia
para o exercicio pleno das atividades a que nos referimos, de interesse mutuo dos

Municipios, tornando assim habilitados para o recebimento de verbas federais
incluidas na lei orcamentaria.

Nao foram oferecidas emendas as proposicoes na
Comissao de Financas e Tributacao.

E o relatério.

Il - VOTO DO RELATOR

Em face do teor normativo das proposicdes sob exame, ndo
vemos nelas, de imediato, qualquer implicagdo com aumento ou diminuicdo da
receita ou da despesa publica, razao pela qual a matéria nao deve se submeter a
analise preliminar de adequacgao orcamentaria e financeira nesta Comissao.

Passando, entdao, ao exame de mérito da matéria
epigrafada, entendemos ser oportunas algumas consideracées, que, salvo melhor

juizo, poderiam colaborar para o seu aperfeicoamento, ampliando, inclusive, o
alcance das medidas preconizadas.

Ha, a nosso ver, um certo sentido no objeto das proposi¢oes
sob exame, sobretudo em face do processo de urbanizacao crescente e da
proliferagao de novos Municipios (nem sempre justificavel) em quase todo o Pais.
Os dois fendmenos mencionados, em seu conjunto, tém levado a diversas formas
de conurbagao policéntrica, ndo s6 em torno de nossas metrépoles, como em

2
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relacao a outras aglomeracgoes urbanas de porte médio e pequeno, cujos destinos

se interpenetram, tanto pela proximidade fisica, como pela complementaridade de
suas economias e equipamentos publicos.

Novas configuragoes fisico-urbanas induzem a alteragdes
no quadro normativo vigente, com reflexos diretos na definicio e na
regulamentacao de novos arranjos nos repasses intergovernamentais de
recursos, a exemplo do que ocorreu recentemente com a criacao do FUNDEF.

Precisamos, pois, refletir com maior empenho sobre o
assunto, diante de evidéncias como o associativismo municipal, que busca
solugoes para problemas comuns, cuja resposta escapa as possibilidades
técnicas e financeiras de cada Municipio. O repasse de recursos publicos deve,
pois, levar em conta iniciativas como estas, que compatibilizam os custos dos

programas de alcance regional com a capacidade de investimento das
municipalidades.

Nunca demais repetir que a Carta Magna abriu importante
espaco para o tratamento de problemas de interesse de dois ou mais Municipios,
conforme depreende-se da interpretagao do artigo 25, § 39, in verbis:

§ 3° Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir
regioes metropolitanas, aglomeragbes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de Municipios limitrofes, para integrar a organizagcao, o planejamento e a
execucao de fungées publicas de interesse comum".

No rastro do mencionado texto constitucional, vale citar a
iniciativa do constituinte paulista ao inserir 0 assunto no art. 153, da Constituicao
do Estado de Sao Paulo, nos paragrafos abaixo transcritos:

DAL T, ccsssmesasnvin

§ 1° Considera-se regido metropolitana o agrupamento de
Municipios limitrofes que assuma destacada expressdo nacional, em razdo de elevada
densidade demogréfica, significativa conurbagdo e de fungdes urbanas e regionais com
alto grau de diversidade, especializagdo e integracdo socioeconémica, exigindo
planejamento integrado e agdo conjunta permanente dos entes publicos nela atuantes:
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§ 2° Considera-se aglomeragdo urbana o agrupamento de
Municipios limitrofes que apresenta relagdo de integracdo funcional de natureza
economico-social e urbanizagdao continua entre dois ou mais Municipios ou manifesta

tendéncia nesse sentido, que exija planejamento integrado e recomendag¢do coordenada
dos entes publicos nela atuantes:

§ 3° Considera-se microrregido o agrupamento de Municipios
limitrofes que apresente, entre si, relagoes de integracdo funcional de natureza fisico-
territorial, econémico-social e administrativa, exigindo planejamento integrado com vistas
a criar condigoes adequadas para o desenvolvimento e integra¢ado regional”.

Estamos diante de nova realidade urbana, onde a parceria
Institucional pode reduzir custos e ampliar o numero de beneficiarios dos
programas e investimentos publicos, nas areas de transporte intermunicipal, de
saneamento basico, notadamente o abastecimento de agua e o esgoto sanitario,
de coleta, destinacdo e tratamento do lixo urbano, de drenagem pluvial e de
controle de vetores e, ainda, no aproveitamento coletivo de recursos hidricos, na
protecao ao meio-ambiente, na construcdo de moradia para populagao de baixa
renda, na prestacdo de servicos de salde em escalas hierarquicamente
diferenciadas, além de servicos de infra-estrutura.

A formagao voluntaria de condominios de interesses, para a
formulacao e a execugao conjunta de politicas publicas entre Municipios, foi
também objeto de oportuna observacao do jurista José Nilo de Castro, na obra
‘Direito Municipal Positivo" (4* Edicao/1999). Ao comentar a formacgdo de
consorcios intermunicipais, muito disseminada no Estado de Minas Gerais, na

area de saude, e em alguns Estados do sul do Pais, aquele jurista expde assim
seu ponto de vista:

"Os consorcios intermunicipais, que representam acordo dos

Municipios envolvidos, buscam fins administrativos. S&o formas dgeis e albergadas pelo
Direito de enfrentamento de problemas locais e regionais, dentro de dreas setoriais
definidas, como na saude, na distribuicdo de gds, de fomento a descentralizagao
industrial, de captagdo e distribuicdo de agua, de terceirizacdo e de tantos outros
servicos, que terdo solugdo a vista da boa governanga no uso dos instrumentos e
mecanismos das politicas publicas, dirimindo os conflitos intergovernamentais,
interestaduais, interinstitucionais, territoriais, comunitdrios. Ndo se admite mais a
administragao solitaria dos problemas regionais, dai a razdo pela qual se revela
irrenunciavel a participacdo e o movimento popular, de que da ticia, por exemplo, os
4
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or¢gamentos participativos e tantos outros programas, que se instrumentalizam nos
espagos metropolitano e regional, quanto local". (0b. cit. pagina 285)

Diante disto, nao seria prudente oferecer qualquer objegao
ao repasse de recursos da Uniao ou mesmo dos Estados, a qualquer titulo, a
entidades, sem fins lucrativos, como os consércios formados para realizagao de

obras publicas ou para a prestacao de servigos publicos, de interesse comum de
dois ou mais Municipios.

Pedindo vénia as Comissbes desta Casa que tratam da
matéria, precisamos, no entanto, avangar um pouco mais na caracterizacao de
entidades como os consorcios intermunicipais, quando nao forem organizadas
como empresas publicas, de personalidade juridica de direito privado, com capital
compartilhado entre os entes interessados.

Parece-nos que ainda nao ha espacgo legal para a criacao
de entidades de direito publico, constituidas sob o modelo institucional autarquico
ou fundacional, cuja caracteristica organica, apos a Constituicao de 1988, impede
a parceria compartilhada por parte de dois entes de direito publico juridicamente
auténomos, como o sao dois ou mais Municipios. As razoes de nossa observacao
sao, acima de tudo, de ordem orgcamentaria e financeira. Agindo da forma
anunciada, contraria-se o principio constitucional da unidade orgcamentaria,
comum a todas as esferas de governo, em relagao aos seus entes autarquicos.

A proposito, no Recurso Extraordinario - RE 120932/RS, o
STF deixa clara a "inviabilidade constitucional" de uma autarquia interestadual,
inviabilidade que, por analogia, podemos estender a qualquer tentativa na mesma

direcao na esfera intermunicipal. Ao relatar a matéria, o Ministro Sepulveda
Pertence esclarece que:

"I1.3 - O dado diferencial da autarquia é a personalidade de direito
publico (Celso Antonio), de que a podem dotar ndo sé a Unido, mas também as demais
entidades politicas do Estado Federal, como técnicas de realizagdo de sua fung¢édo
administrativa, em setor especifico subtraido & administragao direta.

Il.4 - Por isso mesmo, a validade da criacdo de uma autarquia

pressupoe que a sua destinagdo institucional _se compreenda toda na funcao
administrativa da entidade matriz". (grifos nossos)
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Assim, estamos convencidos da impossibilidade formal de
se criar uma autarquia ou fundagao publica, vinculada a mais de um governo. Nao
bastasse este empecilho de ordem legal, entendemos que a instituicao de
entidade de direito publico por mais de um Municipio levaria a situagdes futuras
de dificil equacionamento orgamentario e financeiro.

As autarquias e fundacdes publicas nao tém regime
previdenciario proprio, estando vinculadas a um sistema uUnico de caixa, na
Administragao Publica, seja na esfera federal, como nas demais unidades
federativas. Estando tais entidades criadas por mais de um Municipio haveria, no
futuro, um complicador de grande relevancia, no que diz respeito a
responsabilidade pelos gastos previdenciarios dos seus servidores.

Urge novo modelo institucional para abrigar tais casos, que
tambem considerasse a questdo previdenciaria, pois ao se eximirem da
responsabilidade sobre os encargos previdenciarios do ente criado, transferindo-a
para o INSS, na forma sugerida, os Municipios consorciados livrar-se-iam de
pesado fardo que, a médio prazo, aumentaria ainda mais seu grande dilema
financeiro, derivado da assuncao, apés a Constituicao de 1988, da previdéncia de
seus servidores.

E verdade também que a administracao autarquica tende,
infelizmente, a repetir as mazelas da administracao centralizada, além de um
regime pouco flexivel de contratacdo e demissao de pessoal, pouco
profissionalismo na direcao, rigidez de gestao entre outras. De toda forma, tais
problemas nao devem ser um entrave intransponivel a criagado de entidades
consorciadas, quando estamos pensando em ganhos de escala, reducao de
custos, maior economicidade da a¢ao governamental.

Sao pontos que nos levam a concordar uma vez mais com
os argumentos de Joseé Nilo de Castro, quando analisa a criacao dos consorcios
Intermunicipais de saude e sugere novo modelo organizacional para abrigar tais
parcerias institucionais, senao vejamos:

“Consorcio intermunicipal de saude, como qualquer outro, tais
como de aterro sanitario, de industrializagdo de lixo urbano, de universidade, de agéncia
de turismo, materializa-se num ajuste de direito administrativo entre os Municipios
interessados, através de lei municipal de cada Municipio consorciado, indicando-se na
mesma lei o “quantum” para a sua participacdo no consorcio. Assim, para operacionalizar
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0 _consorcio, impbée-se a criacao de uma entidade de direito privado, sem fins lucrativos,
cujas despesas devem ser controladas e fiscalizadas pelo Tribunal de Contas, ja que

essa entidade recebera recursos publicos. Todavia, restricoes de exercicio de funcdao nao

sdao aqui acolhidas. E que ndo ha que se falar em acumulagcdo de cargos. empregos ou
funcao publica nessa entidade de direito privado. ..." (grifamos) (Ob. cit. pagina 285)

A outorga dos servicos publicos e da realizagcao de
iInvestimentos publicos na forma pretendida fica, entdo, restrita a entidades
paraestatuais, de preferéncia de direito privado e sem finalidade lucrativa.

Como ensina Hely Lopes Meirelles, em sua obra
consagrada “Direito Administrativo Brasileiro” (222 Edi¢gao), como pessoa juridica
especial, a entidade paraestatal nao é o estatal, o que lhe permite desempenho
mais flexivel com ganhos de escala inquestionaveis. Ao mesmo tempo, ndo é o
particular, cuja necessidade de sobrevivéncia em ambiente competitivo pode
afasta-la dos fins para os quais foi criada. Para o mestre do Direito Administrativo,
0 “ente paraestatal € o meio-termo entre o publico e o privado, que justapde-se ao

Estado, sem o integrar, como o autarquico, ou alhear-se, como o particular". (ob.
cit. pagina 321)

Mais que isto, em resposta a questao levantada na
justificagao do Projeto de Lei n? 3.957/97, como pessoa juridica de Direito
Privado, a entidade paraestatal exerce direitos e contrai obrigagbes em seu
proprio nome, responde por seus débitos, enquanto tiver recursos para fazé-lo.

Essa autonomia nao deve ser confundida com exagerada
permissividade, pois nao impede a eventual intervencao do Poder Publico
outorgante em casos de desvirtuamento de seus fins, de improbidade
administrativa ou de impossibilidade financeira no que fiz respeito ao desempenho
da missao para a qual a entidade paraestatal teve sua génese.

A entidade paraestatal assumiria a categoria de ente de
cooperagao com o setor publico ao qual se vincula, por identidade de interesses
na prossecugao de missao estatutaria. Ensina ainda Hely Lopes Meirelles que
‘essas instituicoes, embora oficializadas pelo Estado, ndo integram a Administracdo
direta nem a indireta, mas trabalham ao lado do Estado, sob seu amparo, cooperando
nos setores, atividades e pacifico de determinados beneficiarios. ... assim, os servigos
sociais autonomos, como entes de cooperagdo, do género paraestatal, vicejam ao lado
do Estado e sob seu amparo, mas sem subordinacdo hierarquica a qualquer autoridade
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publica, ficando apenas vinculados ao orgdo estatal mais relacionado com suas
atividades, para fins de controle finalistico e prestacdo de contas dos dinheiros publicos
recebidos para sua manutengao”.(ob. cit. pagina 339)

Isto posto, a modalidade societaria que mais atende as
especificidades do funcionamento dos consorcios intermunicipais pode ser
Inspirada na solugcao dada pela Uniao no processo de despublicizacdao e de
criagao do Servico Social Autdnomo Associagao das Pioneiras Sociais, que,
Inclusive, e contemplado com dotagdes consignadas globais no Orcamento da
Uniao para o cumprimento de suas finalidades estatutarias.

No entanto, a Associagao das Pioneiras Sociais é uma
entidade ligada a uma unica esfera de governo, no caso a Unido, um complicador
a menos, devemos reconhecer de pronto.

Nesse ponto, consideramos suficientes as preliminares aqui
colocadas para, sem deixar de emprestar nosso apoiamento a intencao original
do nobre autor do Projeto de Lei n? 3.957/97, assim como do autor da proposi¢ao
apensada, concluirmos, nada obstante, que o caminho mais adequado para
introduzir mudancas legais nesse sentido ndo é o da “lei ordinaria”, pois se trata
de uma matéria de natureza alocativa prépria da Lei de Diretrizes Orcamentarias,
se regulada unicamente na esfera da Uniao.

De todo modo, se as proposicoes sob epigrafe fossem
aprovadas e se convertessem em novo diploma legal, seus dispositivos poderiam
ou nao ser considerados nas Leis de Diretrizes Orgamentarias e nas proprias Leis
Orgamentarias, ja que sao normas legais de igual hierarquia e com a mesma

finalidade do ponto de vista alocativo, ajustadas as peculiaridades temporais de
cada exercicio financeiro.

A titulo de conclusao, arriscariamos afirmar que os repasses
de recursos, a qualquer titulo, a entidades como as aqui mencionadas (consorcios
intermunicipais) nao foram ainda bem tratados nos recorrentes textos das Leis de
Diretrizes Or¢camentarias da Unido sobre o assunto, como de resto também n&o o
foram por ocasiao da elaboragao do texto da Lei de Responsabilidade Fiscal, no

que diz respeito as transferéncias negociadas entre as diversas esferas de
governo. |
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Consideramos ainda que, por motivos 6bvios, a matéria
poderia ser melhor estudada em seus aspectos or¢camentarios, contabeis e
financeiros, no ambito da administracao publica, por ocasido da retomada nesta
Casa das discussbes do Projeto de Lei Complementar n.2 135, de 1996, que
regulamenta o art. 165, § 92 | e Il, da Constituicdo Federal, e que trata das
normas de direito financeiro para elaboracdo, execucdo e controle dos

orcamentos e balangos da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios.

Com o melhor tratamento conceitual e legal do problema
aqui levantado, entendemos que ficaria assegurada ainda mais a probidade e a
eficacia no emprego dos recursos repassados pela Unido, e até mesmo pelos
Estados, aos consdrcios intermunicipais, constituidos ndo sé para a prestacao de
servicos na area de saude, como em qualquer atividade publica, sob
responsabilidade comum a mais de uma unidade de governo na esfera municipal.

Ante o exposto, concluimos que o Projeto de Lei n? 3.957,
de 1997, bem como o PL n.2 54, de 1999, ndo implicam aumento ou reducéao da
despesa e da receita publicas, ndo cabendo, pois, exame de adequagao
financeira e orcamentaria. No mérito, nada obstante, somos pela rejeicao de
ambas as proposi¢des sob comento pelas razoes anteriormente colocadas.

Sala da Comissao, em Z6 de non boo de 2002.

i e——

putado PAUDERNEY AVELINO

Relator
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CAMARA DOS DEPUTADOS

COMISSAO DE FINANCAS E TRIBUTAGAO
PROJETO DE LEI N° 3.957-A, DE 1997
IIl - PARECER DA COMISSAO

A Comissdao de Financas e Tributagao, em reuniao
ordinaria realizada hoje, concluiu, unanimemente, pela nao implicagao da
matéria com aumento ou diminuicdo da receita ou da despesa publicas, nao
cabendo pronunciamento quanto a adequacao financeira e orcamentaria e, no
mérito, pela rejeicdo do Projeto de Lei n° 3.957/1997 e do PL n® 54/99,
apensado, nos termos do parecer do relator, Deputado Pauderney Avelino.

Estiveram presentes os Senhores Deputados:

Benito Gama - Presidente, José Pimentel e Jorge Khoury -
Vice-Presidentes, Carlito Merss, Chico Sardelli, Custdodio Mattos, Edinho Bez,
Eraldo Tinoco, Eujacio Simodes, Félix Mendonga, Fernando Coruja, Fetter
Junior, Jodo Eduardo Dado, Joao Mendes, José Militao, Marcio Fortes, Milton
Monti, Mussa Demes, Pauderney Avelino, Pedro Eugénio, Ricardo Berzoini,
Roberto Brant, Sebastido Madeira, Adolfo Marinho, Delfim Netto, Juquinha e
Luiz Carlos Hauly.

Sala da Comissao, em 4 de dezembro de 2002.

Depﬁlﬁl‘:ﬁh) GAMA

Presidente
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Publique-se.
Em 18/12/02.

EFRAIM MORAIS
Presidente
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CAMARA DOS DEPUTADOS
COMISSAO DE FINANGCAS E TRIBUTAGAO

Of.P- n? 203/2002 Brasilia, 04 de dezembro de 2002.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para as providéncias regimentais

cabiveis, o Projeto de Lei n® 3.957/97, apreciado, nesta data, por este Orgao Técnico.
Cordiais Saudagoes.
~ow

Deputado BENITO GAMA
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor
Deputado AECIO NEVES
Presidente da Camara dos Deputados
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