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PROCESSO N° :9.997-0/2015

INTERESSADO : ASSOCIAGAO MATO-GROSSENSE DOS MUNICIPIOS - MT
ASSUNTO : CONSULTA

RELATOR : CONSELHEIRO VALTER ALBANO DA SILVA

PARECER N° : 17/2015

Excelentissimo Senhor Conselheiro:

Trata-se de consulta formulada pelo Senhor Neurilan Fraga, Presidente
da Associagdo Mato-grossense dos Municipios — AMM-MT, solicitando parecer
desta Corte de Contas sobre a necessidade de lei para autorizar a filiagdo e a
contribuicdo financeira dos Municipios a Associacdo, bem como qual seria o

instrumentos apto a formalizar a contribui¢ao financeira, nos seguintes termos:

“1) O Municipio precisa de lei para se filiar a esta entidade e
repassar recursos (contribuicao)?

2) E necessario celebrar contrato com o Municipio, para
formalizar o repasse (contribuicdo)?”

E o breve relatério.

1. REQUISITOS DE ADMISSIBILIDADE

A consulta foi formulada em tese, por autoridade legitima, com a
apresentacao objetiva do quesito e versa sobre matéria de competéncia deste
Tribunal, preenchendo, portanto, os requisitos de admissibilidade exigidos pelo art.
232 da Resolugao n° 14/2007 (Regimento Interno do Tribunal de Contas — RITCE).
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2. MERITO

2.1. Natureza juridica da AMM

A Associagdo Mato-grossense dos Municipios - AMM constitui-se como
pessoa juridica de direito privado, sob a forma de associagéo civil', ndo integrante
da Administragdo Publica, cujos objetivos sdo?:

+ Congregar os Municipios do Estado de Mato Grosso;

* Promover estudos e pesquisas que objetivem o desenvolvimento
municipalista;

* Promover estudos e pesquisas para o desenvolvimento municipal,
integrando agdes municipalistas;

* Promover o aperfeicoamento da Administragdo Municipal, através de
assisténcia técnica, juridica, administrativa e educativa;

» Estimular a colaboragao mais estreita entre as municipalidades e as
Administracbes Federais e outros o6rgdos de assisténcia aos
Municipios;

* Manter servigos de consulta e assisténcia juridica e administrativa;

» Elaborar, aprovar e acompanhar a execucdo e implantacido de
planos, programas e projetos;

* Promover congressos, simpdsios, seminarios;

* Estudar e sugerir a adotagdo de normas legais com o objetivo de
direcionar o funcionamento das Administragdes Municipais;

Nesta esteira, constata-se que as associagbes civis tém legislagcdo de
regéncia propria insculpida no Cdodigo Civil Brasileiro de 2002 — CCB/02 (Lei n°

1 Conforme Estatuto disponivel no sistema APLIC.
2 Disponivel em: http://www.amm.org.br/amm/intro.asp
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10.406/02) que disciplina sobre essas entidades:

Art. 44. Sao pessoas juridicas de direito privado:

| - as associacoes;

Art. 53. Constituem-se as associagdes pela unido de pessoas
que se organizem para fins ndo econémicos.

Paragrafo uUnico. Nao ha, entre os associados, direitos e
obrigacdes reciprocos.
Art. 54. Sob pena de nulidade, o estatuto das associacoes

contera:

| - a denominacao, os fins e a sede da associacao;

Il - os requisitos para a admissdo, demissao e exclusdo dos
associados;

Il - os direitos e deveres dos associados;

IV - as fontes de recursos para sua manutencao;

V — o modo de constituicdo e de funcionamento dos 6rgaos
deliberativos;

VI - as condi¢des para a alteragédo das disposi¢cbes estatutarias
e para a dissolucao.

VIl — a forma de gestdo administrativa e de aprovagao das
respectivas contas. (grifou-se)

Assim, o vinculo juridico existente entre a AMM e os municipios do Estado
de Mato Grosso € associativo, ou seja, a AMM representa os municipios na defesa

de seus interesses coletivos.

No entanto, a referida Associagdo, a despeito de nao integrar a
Administragdo Publica, deve prestar contas a este Tribunal de Contas, conforme
dispde o art. 70, paragrafo Unico, e art. 71, inciso Il, da Constituigdo Federal®, tendo

3 Constitui¢ao Federal de 1988

Art. 70. A fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Unio e das entidades da
administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes ¢
renincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo tnico. 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.(Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 19, de
1998)

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete:



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
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em vista que arrecadam e aplicam recursos publicos aportados pelos municipios na

forma de contribuicbes associativas, mesmo que de forma indireta.

Quanto a este dever de prestar contas, é importante colacionar o seguinte
prejulgado do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais:

Prejulgado n° 731.118

Ementa: ASSOCIACAO DE MUNICIPIOS. NATUREZA JURIDICA
SIMILAR AOS CONSORCIOS PUBLICOS. I. CONTRATACAO
COM TERCEIROS. OBRIGATORIEDADE DE CELEBRACAO DE
CONVENIOS E DO PROCESSO LICITATORIO. IL
CONTRATACAO DE PESSOAL. OBRIGATORIEDADE DE
REALIZACAO DE CONCURSO PUBLICO. III. UTILIZACAO DE
RECURSOS. OBRIGATORIEDADE DE PRESTACAO DE
CONTAS AOS MUNICI{PIOS REPASSADORES E AO TRIBUNAL
DE CONTAS. (grifou-se)

Nesse sentido, € importante salientar que a AMM ¢é considerada pelo

Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso como um de seus fiscalizados.

Pelo exposto, constata-se que, embora detenham personalidade juridica de
direito privado, as Associagcbes dos Municipios, a exemplo da AMM, sao
associagbes civis formadas por pessoas juridicas de direito publico (Municipios),
tendo sua manutencao custeada com recursos aportados por estes entes publicos,

logo, submetem-se ao controle externo exercido pelo Tribunal de Contas.

I - julgar as contas dos administradores ¢ demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico;
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2.2 Da necessidade de autorizagao legislativa para filiagao e

contribui¢coes financeiras de Municipios a AMM

Conforme apresentado no item anterior, as Associagdes tém natureza
juridica de pessoa juridica de direito privado e, no caso das Associagdes
Representativas de Municipios (AMM), tém como associados pessoas juridicas de

direito publico interno (Municipios)*.

Desta forma, em uma eventual filiacdo de um Municipio a AMM, estar-se-a a
falar de um vinculo associativo entre pessoas juridicas, € ndo somente do respectivo

Poder Executivo com a Associagéao.

Nesse caso, a autorizagdo legislativa se impde com maior necessidade,
tendo em vista que as Associagdes de Municipios tém como uma das finalidade
representar e defender os interesses dos associados nas esferas estadual e federal,
agindo como verdadeiro delegatario dos entes municipais, razdo pela qual, esse
‘mandato” ndo deve ser deferido unicamente pelo Poder Executivo, demandando,

também, a aprovagao do Poder Legislativo.

Nesse rastro, defende-se que a formalizagao desse vinculo associativo deve
se dar por meio de lei em sentido formal, tendo em vista que essa formalizacao
implica, ainda, no compromisso de o Municipio promover o aporte de contribuigdes
associativas para que a Associagdo possa custear as despesas com a sua

manutengao.

4 Cébdigo Civil Brasileiro — Lei 10.406/02
Art. 41. Sao pessoas juridicas de direito publico interno:

()

I - os Municipios;
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Alias, para a concretizacdo da prestagao de “auxilios” a entidades privadas,
a Lei Complementar n° 101/2000 — LRF, em seu art. 26, requer do ente publico
concedente a edicao de lei especifica, nos seguintes termos:

DA DESTINACAO DE RECURSOS PUBLICOS PARA O SETOR
PRIVADO

Art. 26. A destinacdo de recursos para, direta ou indiretamente,
cobrir necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas
juridicas devera ser autorizada por lei especifica, atender as
condicbes estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias e
estar prevista no orcamento ou em seus créditos adicionais.

§ 12 O disposto no caput aplica-se a toda a administragdo
indireta, inclusive fundagdes publicas e empresas estatais,
exceto, no exercicio de suas atribuigdes precipuas, as
instituicdes financeiras e o Banco Central do Brasil.

§ 2° Compreende-se incluida a concessdo de empréstimos,
financiamentos e refinanciamentos, inclusive as respectivas
prorrogacdes e a composicdo de dividas, a_concessao de
subvencbes e a participacdo em constituicido ou aumento de
capital. (grifou-se)

Ademais, inobstante a observancia de lei especifica autorizando a filiagao
do municipio a Associacdo, as despesas com as contribuicbes associativas
decorrentes dessa filiacdo devem atender as condi¢cdes estabelecidas na lei de
diretrizes orcamentarias e estar previstas no orcamento ou em seus créditos

adicionais.

Corroborando os argumentos apresentados acima, € oportuno colacionar a

seguinte jurisprudéncia do Tribunal de Contas de Santa Catarina:

Prejulgado n°® 955
Sao legitimas as contribuicdes mensais dos Municipios para

manutencdo de associacdées de municipios, desde que tais

despesas sejam instituidas por lei e estejam previstas pela Lei
de Diretrizes Orcamentarias e pela respectiva Lei do
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Orcamento, conforme as normas previstas pela Lei Federal n°
4.320/64 e na Lei Complementar n° 101/00.

Pelo exposto, conclui-se que a filiagdo dos municipios a Associagcao Mato-
grossense dos Municipios depende de autorizacdo em lei formal. As despesas com
as contribuicbes associativas decorrentes dessa filiacdo devem atender as
condi¢cbes estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias e estar previstas no

orgcamento ou em seus créditos adicionais, nos termos do art. 26 da LRF.

2.3 Do instrumento administrativo apto a suportar as despesas com

contribuicoes associativas incorridas pela transferéncia financeira a AMM

As contribuicdes associativas devidas a Associagbes e decorrentes da
filiacdo de associados tém carater de auxilio, colaboragédo ou ajuda financeira, n&o
advindo de uma relagao contratual. Portanto, o instrumento “contrato” ndo se presta

a formalizar despesas originadas de contribuicbes associativas.

Nesse contexto, € oportuno salientar que os contratos s&o, em esséncia,
comutativos (exigem equivaléncia entre as obriga¢des) e sinalagmaticos (exigem

reciprocidade das obrigagdes), o que ndo se conforma em uma relagado associativa.

Ademais disso, as relagdes contratuais, em regra, estdo associadas,
também, a explotacdo de alguma finalidade econdémica, o que € juridicamente

impossivel as associagdes civis.

Alias, o préprio CCB/02 ja exclui da relagdo associativa a possibilidade de
existéncia de obrigag¢des reciprocas entre a Associagcao e os associados, bem como

a finalidade econémica, nos seguintes termos:
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Art. 53. Constituem-se as associagdes pela unido de pessoas
gue se organizem para fins ndo econdémicos.
Paragrafo unico. Nao ha, entre os associados, direitos e

obrigac¢des reciprocos. (grifou-se)

Assim, apos a autorizacao legal para filiagao, conforme discutido no item
precedente, os Municipios poderao celebrar com a AMM um instrumento
formalizador de um pacto colaborativo que viabilize a prestacdo das parcelas
financeiras referentes as contribuicbes associativas, portanto, instrumento distinto

de um termo de contrato.

Nesta senda, podera ser firmado um “Termo de Filiagdo”, ou instrumento
equivalente, entre os municipios associados e a AMM, tendo em vista a
necessidade de formalizagdo de documento que estabelegca, dentre outras
clausulas, os direitos e os deveres dos associados, o valor da contribuicdo a ser
paga pelo associado, a forma, a periodicidade e a data de realizagdo da
contribuicdo, bem como outras disposicbes que se fizerem necessarias a

preservacdao e manutencao da relagado associativa.

Pelo exposto, responde-se ao consulente que, apds eventual autorizacao
legislativa para filiagdo em Associagcdo Representativa dos Municipios, o
instrumento a ser firmado para a formalizagcado da relacdo associativa deve ser um
“Termo de Filiacdo” ou outro documento equivalente, ndo se prestando para esse

fim o instrumento de contrato.

3. CONCLUSAO

Pelo exposto e considerando que:
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a) embora detenha personalidade juridica de direito privado e n&o integre a
Administragdo Publica, a AMM é uma associagao civil formada por pessoas juridicas
de direito publico (Municipios), tendo sua manutengdo custeada com recursos
aportados por estes entes publicos por meio de contribuicbes associativas, logo,
submetem-se ao controle externo exercido pelo Tribunal de Contas, nos termos
preconizados pelo art. 70, paragrafo unico, e art. 71, inciso Il, da Constituicdo
Federal;

b) a filiacdo dos municipios a Associagdo Mato-grossense dos Municipios

depende de autorizagdo em lei formal;

c) as despesas com as contribuicbes associativas decorrentes da filiagao
legalmente autorizada devem atender as condigcbes estabelecidas na lei de
diretrizes orcamentarias e estar prevista no orcamento ou em seus créditos
adicionais, nos termos do art. 26 da LRF;

d) as contribuicbes associativas podem ser formalizadas, apds autorizagao
legal, por meio de “Termo de Filiacdo”, ou instrumento equivalente, sendo que estes
devem estabelecer, dentre outras clausulas, os direitos e os deveres dos
associados, o valor da contribuicdo a ser paga pelo associado, a forma, a
periodicidade e a data de realizagdo da contribuicdo, bem como outras disposicdes

que se fizerem necessarias a preservacao e manutencio da relagao associativa; e,

Considerando-se os argumentos anteriormente apresentados e que nao
existe prejulgado neste Tribunal que responda os quesitos versados nesta consulta,
ao julgar o presente processo e concordando o Egrégio Tribunal Pleno com o
entendimento delineado neste parecer, sugere-se a aprovagao da seguinte ementa,
nos termos do § 1° do art. 234 da Resolugao 14/2007:
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Resolugcdao de Consulta n°__/2015. Despesas. Associagao
Representativa de Municipios. Filiagdao. Autorizagcao
legislativa. Contribuicao associativa. Previsdo nas pecas
de planejamento. Necessidade de Termo de Filiagdo ou
instrumento equivalente.

a) A filiacdo de municipios em Associagbes Representativas de
Municipios carece de autorizagdo em lei formal especifica. As
despesas com as contribuicbes associativas decorrentes da
filiacdo devem atender as condi¢cbes estabelecidas na lei de
diretrizes orcamentarias e estar previstas no orcamento ou em
seus créditos adicionais, nos termos do art. 26 da LRF.

b) Apds a autorizagao legislativa, a formalizagédo de filiagdo em
Associagdes Representativas de Municipios deve ser realizada
por meio de Termo de Filiagdo ou outro instrumento
equivalente, ndo sendo o Termo de Contrato o documento
adequado para este fim.

c) O Termo de Filiagdo, ou instrumento equivalente, deve
estabelecer, dentre outras clausulas, os direitos e os deveres
dos associados; o valor a ser pago a titulo de contribuigao
associativa; a forma, a periodicidade e a data de vencimento da
obrigagdo; bem como outras disposicdes que se fizerem
necessarias a preservagao e manutencdo da relagao

associativa.
Cuiaba-MT, 23 de abril de 2015.
Edicarlos Lima Silva Bruno Anselmo Bandeira
Consultor junto a Consultoria Técnica Secretario Chefe da Consultoria Técnica
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