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1. A conformagdo histérica da autonomia municipal — 2. A defini¢do da
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1. A conformagdo historica da autonomia municipal

Este artigo tem por objetivo demonstrar que associagdes constituidas por mu-
nicipios, e destinadas a realizac@o das tarefas constitucionais de seus membros, ndo
se enquadram na categoria de pessoa juridica de direito privado, como habitualmente
tem sido aceito. Pretendese provar que sdo na realidade associa¢des de direito
publico. Também se pretende demonstrar o equivoco de constituiremse consoércios
intermunicipais sob a forma de pessoas juridicas, tendo em vista que o consércio
administrativo constitui um acordo de vontades € ndo uma forma de pessoa juridica.

Todavia, para que seja possivel se compreender as implicagdes destas teses €
preciso antes compreender as razdes da existéncia das associagcdes de municipios e
convénios intermunicipais e como sua criagio estd inserida no processo de desen-
volvimento da autonomia municipal e na dindmica do federalismo nacional.

O federalismo brasileiro foi historicamente caracterizado por um alto grau de
centralizagio do poder politico. A auséncia de unia vida municipal significativa ¢é
identificada tanto na literatura ficcional, quanto na literatura histérica'. As compe-
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1 Veja-se, por exemplo, SERGIO BUARQUE DE HOLANDA, em seu livro Raizes do Brasil,
Sao Paulo: Cia. das Letras, 1995, p. 80, no qual o autor demonstra como as relagdes sociais, mesmo
as comerciais, nas cidades do Brasil colonial eram substituidas pelas rela¢ées privadas, comprome-
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abandono das cidades € a auséncia de vida comunitdria nas cidades brasileiras, o autor apresenta
ensaios sobre 0 mesmo tema.
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téncias municipais sempre foram reduzidas e a politica municipal foi tradicional-
mente relegada a um plano de menor importancia € a um menor espago de atuagdo
publica.

Esta realidade s6 comeca a mudar a partir da redernocratizagdo do pais e,
sobretudo, a partir do modelo federativo construido pela atual Constituigido. Até 1988
os municipios ndo dispunham de uma real autonomia. As constitui¢des anteriores,
ao tratarem da autonomia municipal, dirigiam-se ndo aos municipios, mas aos esta-
dos. Era aos estados que se atribufa a competéncia de organizar os municipios e até
mesmo definir suas atribui¢des e a estrutura dos poderes municipais. Competia aos
estados a criagcao de municipios e a elaboragiio da lei organica dos municipios que
se localizassem em seus territérios. Ao contrario de hoje, a lei organica municipal
ndo era uma norma particular de cada municipio, mas uma lei estadual que tragava.
a partir de cima, a estrutura e os limites de atuagio de todos municipios localizados
naquele estado. A possibilidade de que cada municipio regulamentasse seu proprio
funcionamento s6 foi implementada antes de 1988 por uma salutar prdtica democra-
tica do Rio Grande do Sul, cuja assembléia legislativa permitiu aos municipios que
regulassem a si proprios. Talvez isso tenha se dado por uma experiéncia maior de
vida comunitdria influenciada, quem sabe, pelo nimero significativo de coldnias de
imigrantes. Mas ndo é possivel qualquer afirmagdo sem um estudo especifico sobre
o tema. O fato € que fora do Rio Grande do Sul houve rarissimos casos em que 0s
estados permitiram autonomia aos municipios. E, mesmo nestas excecdes, tal per-
missdo ndo se dirigia a todos municipios, mas apenas as capitais, COmo ocorreu no
Parané e na Bahia, que permitiram que Curitiba e Salvador elaborassem suas préprias
leis organicas, indicando que a autonomia decorria de uma hierarquia de importancia.

Toda esta tradi¢do centralizadora comprometeu a capacidade dos municipios
exercerem sua autonomia, mantendo-se uma mentalidade que transforma o municipio
em mera instdncia de administracdo de recursos repassados pela Unido e pelos
estados. Tal cultura cria a necessidade de que o municipio esteja sempre alinhado
as politicas dos outros entes da federagio, estabelecendo uma relagio de sujei¢ao do
municipio aos Executivos Estadual e Federal.

Mesmo ap6s a Constituigdo de 1988 encontramos alguns reflexos da dificuldade
de exercicio de autonomia. H4 relatos que durante os primeiros anos da vigéncia da
atual Constitui¢do alguns pequenos municipios simplesmente adotaram como lei
municipal a mesma lei orgénica da capital do estado. Suas Camaras acreditavam que
se adotando a mesma lei de um municipio maior, com milhdes de habitantes e onde
se localiza a sede dos poderes estaduais, todos os problemas de uma pequena cidade
estariam necessariamente abrangidos, sem se perceber que se tratavam de duas
realidades absolutamente distintas. Ndo se atentou sequer para as peculiaridades
locais € para o fato de que os problemas enfrentados pelos municipios ndo variam
apenas quanto ao grau de complexidade, mas também quanto a suas naturezas e
especificidades. Desta forma, as autoridades municipais acabaram inocentemente
delegando a terceiros o exercicio de sua autonomia.

Diante desta tradi¢io centralizadora e dos desafios postos pela Constitui¢do de
1988, os municipios buscaram reunir esforgos, dividindo experiéncias e criando
modos de cooperagdo. Uma destas formas foi a criagdo de associa¢Ges municipais.
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Geralmente a identidade da associagdo € o critério geografico. Os objetivos estabe-
lecidos nos estatutos destas associa¢des costumam incluir a capacitagdo técnica de
servidores municipais, compartilhamento de equipamentos e pessoal para redugio
de custos, transferéncia de tecnologia e experiéncias administrativas, bem como
assessoramentos técnicos que visam desde a realizacio de obras piblicas até a
estruturacdo de institutos de previdéncia dos servidores municipais.

2. A defini¢do da natureza juridica das associa¢ées municipais

Nos estatutos das associagdes de municipios consta invariavelmente que se trata
de pessoas juridicas de direito privado. Para tanto dispdem ser necessirio registro
de seus atos constitutivos em cartdrio. Apesar de serem associagdes constituidas por
pessoas juridicas de direito publico, mantidas por contribui¢des pecuniarias de ori-
gem piblica, e voltadas para finalidades piblicas, estabelecese estatutariamente que
sdo pessoas de direito privado, vez que ndo estaria presente o requisito do inciso V,
do art. 41 do Cédigo Civil, isto €&, a criagdo por lei.

Contudo, € questiondvel a natureza privada destas associagoes. A tinalidade do
registro publico € dar autenticidade, seguranga, certeza e publicidade a existéncia de
um ato particular. Se ndo levado a registro, um estatuto ou contrato social s6 gera
obrigacOes entre as partes, ndo fazendo surgir a pessoa juridica para terceiros. O
registro € a formalidade que a let estabelece como suficiente para o surgimento da
pessoa juridica privada. A partir dele o documento particular que sé vinculava os
signatdrios passa a valer universalmente.

Entretanto, no caso de associa¢des formadas por pessoas juridicas publicas como
0s municipios, os atos constitutivos assinados ndo tém a mesma autonomia de
vinculagido das partes, tal como ocorre num documento particular. Ainda que o
prefeito possa representar o municipio em assembléias, ele ndo pode sozinho assumir
um compromisso que devera ser assumido pelo municipio. As obriga¢des assumidas
pelo prefeito s6 geram efeitos se este agir autorizado por lei municipal. Sem auto-
rizagdo legal da Camara dos Vereadores o prefeito ndo pode fazer surgir obrigagio
financeira para a prefeitura.

E o que ja foi decidido pelo Tribunal de Contas de Santa Catarina, no processo
CONO00/06091881, datado de 23/11/00, em que se decidiu que

“Sao legitimas as contribuigées mensais dos Municipios para manutengio
de associa¢des de municipios, desde que tais despesas sejam instituidas por
lei estejam previstas pela Lei de Diretrizes Orgamentdrias e pela respectiva
Lei do Org¢amento, conforme as normas previstas pela Lei Federal n°
4.320/64 e na Lei Complementar n° 101/00.” (Grifo nosso)

2 Reformado pelo Tribunal Pleno na sessdao de 02.12.2002, através da decisao n° 3089/2002
exarada no processo n° PAD02/01566680. Redagio inicial: * Sdo legitimas as contribui¢des mensais
dos Municipios; para manutengiio de entidades municipalistas, desde que tais despesas sejam
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Se ndo houver autorizagao legislativa autorizando o municipio a efetuar o gasto,
ainda que em lei orcamentdria, de nada adianta que os prefeitos assinem a ata de
assembléia, se comprometam a contribuir com mensalidades ou anuidades para a
associacio, e leve-se o ato a registro em cartdrio. Sem lei que permita a despesa nao
caberd nem mesmo execugdo judicial da obrigacio.

Alguns poderiam argumentar que nem todas associa¢des impoem uma obrigagao
financeira a ser arcada pelo municipio associado e que, neste caso, seria possivel
criarse uma pessoa juridica de direito privado. Mas isto ndo € verdade. O ato de
associarse pela via privada cria necessariamente um dnus financeiro para o associado.
Imaginemos que se constitua uma associagdo de municipios em que nio haja obri-
gatoriedade de mensalidade ou anualidade e que niio possua sequer patriménio. Neste
caso, dirlam os incautos, estarfamos diante de uma pessoa privada, pois ndo haveria
necessidade de lei municipal, se nio hd despesa a ser autorizada.

Porém, para criar-se uma pessoa juridica privada € necessario registrarem-se
seus atos constitutivos em cartério. E para isto ha taxas e custas. Se a associagdo
ndo dispuser de receita ou patrimdnio, dependeria de doag¢des para arcar com as
despesas constitutivas. Mas o municipio s6 pode fazer uma doagao se estiver auto-
rizado por lei. Um municipio ndo pode cobrir uma despesa que ndo € sua. E, neste
caso, a taxa de registro niio € deste ou daquele municipio associado, mas da asso-
clagdo que se pretende criar. Ainda que ndo haja outras despesas futuras, 0 municipio
deveria estar autorizado por lei a fazer tal doagio.

Nem se diga que terceiros poderiam doar & associagio o valor das despesas de
constitui¢do. Qualquer doagdo feita para cobrir despesas de registro, mesmo vinda
de particulares, ndo pode ser considerada como uma doagfio para a associagio, pois
esta s6 passaria a existir depois do registro. A doagdo € um contrato. Requer alguém
que a aceite, mesmo que tacitamente. Antes do registro a associagio ndo € pessoa
€, conseqiientemente, ndo tem capacidade para receber doagdes. Quem estaria, de
fato, aceitandoa e efetuando o pagamento das custas s6 poderia ser um dos munici-
pios. Contudo, se 0 municipio aceita uma doagao, esta doagdo passa a constituir
receita publica, isto €, uma receita submetida a todas as sujei¢des legais existentes.
E, como qualquer outra receita publica, esta doagido s6 admitiria afetagdes nas
hipéteses definidas em lei. De modo que se 0 municipio recebe a doagio isto constitui
uma receita, ndo podendo darselhe outra destinagdo que nio a prevista em lei. Nio
hd pois como se afastar a necessidade de autorizagio legislativa.

Nas assembléias de prefeitos que deliberam pela cria¢do de uma associagao de
municipios ocorre exatamente o mesmo que se dd nos acordos internacionais. O
presidente da reptiblica pode assinar acordo internacional, celebrado entre pessoas
Juridicas soberanas. Entretanto, de acordo com o artigo 84, VIII, da Constituigio,
tais atos ficam sujeitos ao referendo do Congresso Nacional. Nada impede que o
presidente participe e até mesmo assuma o compromisso de integrar o pais em uma
organizagdo internacional. Porém, o Direito Internacional prescreve que tal compro-

previstas pela Lei de Diretrizes Orgamentdrias e pela respectiva Lei de Meios. conforme as normas
federais previstas pela Lei Federal n°® 4.320/64" .
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misso, enquanto nio referendado pelo legislativo interno, é apenas um acordo poli-
tico, gerando, no maximo, san¢des diplomaticas. Ele vale como um ato de boa
vontade, um acordo de cavalheiros, € ndp como um titulo executdvel. E muito menos
obrigard a nagdo no ordenamento juridico interno, até que seja ratificado pelo
Congresso.

Com as associa¢des de municipios ocorre algo similar. O ato de associarse gera
a obrigagdo de contribuir para a manutengio da associagdo, o que torna necesséria
previsdo legislativa para que o municipio possa efetuar tal despesa. Como j4 afir-
mado, a autorizagdo de associagdo ndio precisa ser expressa, bastando que haja
previsdo em legislagdo or¢amentdria. Mas isto ndio muda o fato de que sem a
manifestacdo da cdmara de vereadores o compromisso feito pelo prefeito ndo tera
valor juridico no ambito territorial do municipio, que ndo podera integrar a associagdo
ainda que seu nome conste nos atos registrados em cartério.

Da mesma forma que as organizagdes internacionais definem uma secretaria,
onde s3o depositados os instrumentos de ratificagdo e com competéncia para registrar
e certificar as alteragdes estatutdrias, as associagdes de municipios podem escolher
um 6rgdo ou setor, de acordo com a conveniéncia da maioria, que seja responsavel
por receber os instrumentos de ratificacio e registrar as alteragdes estatutdrias. Tal
secretaria pode perfeitamente ser responsavel por dar publicidade aos atos da asso-
cia¢do. Como qualquer 6rgio piblico, os atos e certiddes de uma secretaria ou se¢io
municipal gozam, por defini¢do, de presungio de veracidade e legalidade. Os car-
térios se prestam a dar publicidade a atos privados. Ja os atos de um ente publico
sdo por ele mesmo publicados, pois sdo piblicos desde sua origem, irdo dependendo
de registro em cartério para ter eficdcia vinculante para além das partes.

Tal como vem sendo feito habitualmente, os atos constitutivos de associagdes
municipais registrados em cartério ndo informam a realidade. Pois, de fato, enquanto
nao houver a aprovagdo por parte das Camaras de pelo menos dois municipios —
j4 que ndo existe associa¢do de um s6 membro — aqueles atos constitutivos valerdo
apenas como um compromisso politico.

Eis aqui um elemento essencial que distingue o efeito do registro de uma
associagdo municipal do efeito do registro das associa¢des de direito privado. Sem
a autorizagio legislativa, ainda que o estatuto e atas de eleig¢do de diretoria sejam
registrados em cartério, ndo surge, de direito, uma pessoa juridica. H4 apenas o
registro, inécuo, de um compromisso politico. Para a constitui¢ao de um estatuto de
uma pessoa juridica de direito privado pressupde-se a capacidade plena do associado.
Sua assinatura deve ser meio eficaz e suficiente para expressar sua vontade. Algo
completamente diferente do ato de uni prefeito, que estd sujeito ao principio da
legalidade administrativa. A assinatura do prefeito ndo é meio suficiente para ex-
pressar a vontade do municipio. Pois esta sé se expressa através da forga vinculante
da lei. Sem a lei, o prefeito ndo goza da capacidade plena que se exige em um
contrato ou estatuto. Sem autorizagdo legal o estatuto ou ata assinada por um prefeito
ndo cria obrigagbes para o municipio, mesmo que este documento seja registrado
em cartdrio. O registro em cartério se presta a dar eficdcia publica a atos privados.
Todavia, a decisdo do municipio de associarse a outros municipios é um ato admi-
nistrativo. No é uma decisio privada do prefeito. E uma decis@o pdblica do muni-
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cipio. E, como qualquer ato administrativo, deve estar vinculada a uma autorizagao
legal.

Somente quando a Camara do segundo municipio autorizar a contribuicdo é que
surgird, verdadeiramente, a associagio. Portanto, para criarse uma associagio for-
mada por municipios estd presente a exigéncia do inciso V, do art. 41 do Cédigo
Civil, o que torna a associagdo assim constituida uma pessoa juridica de direito
publico.

O fato dos estatutos preverem a necessidade do registro em cartério ndo muda
a natureza das coisas. E, por exemplo, extremamente comum criarem-se fundagdes
publicas e exigir-se o registro de seus atos constitutivos em cartério, ainda que tais
atos sejam leis e decretos. Esta absurda necessidade de se levar a registro em cartdrio
um decreto de governador foi classificado por Celso Ant6nio Bandeira de Mello,
como:

“um equivoco ou deficiéncia técnica do legislador, posto que (sic) a certeza,
autenticidade, publicidade e seguranga juridica que pretendeu infundir, atra-
vés do registro, jd estavam plenamente alcan¢adas na préprialei” (....) “deve
ser considerada, como excrescente, de nenhum efeito, sem existéncia, nao-
escrita, irrita” (....) “estapafﬁrdia”.3

Este hdbito equivocado € tdo comum que Miguel Reale, também tratando de
fundagdes publicas registradas em cartério, observa:

*“Na realidade, esse curioso registro civil de ‘autarquias’ e ‘fundagdes ofi-
ciais’ etc. esta a demonstrar a que descaminhos podemos ser levados quando
deixamos a via ampla e necessaria dos principios gerais que governam e
discriminam os conceitos, as categorias e 0s esquemas sistemdticos que
fazem do direito um lucidos ordo.”*

O mesmo raciocinio aplicado s pessoas juridicas publicas de base patrimonial
vale para as pessoas juridicas de base associativa. O que identifica uma associagédo
e o fato de formar-se ndo sobre base patrimonial (funda¢des), nem a partir de um
empreendimento de capital (sociedades), mas sim a partir de um conjunto de pessoas,
fisicas ou juridicas, reunidas em torno de um objetivo social comum. J4 o que
identifica uma pessoa juridica de direito publico é a natureza de suas finalidades, a
origem de seu patrimdnio e o ato que lhe da origem. Observando-se a ‘via ampla e
necessdria dos principios gerais que governam e discriminam os conceitos” neces-
sariamente concluir-se-4 que € publica toda pessoa juridica formada a partir de
patrimonio publico, o qual s6 pode ser afetado a fins piblicos e através de lei.

3 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Fundagdo de Direito Publico: criagdo por lei e instituigao
por decreto. Revista de Direito Administrativo, n. 85, jul/set., 1966, p. 358/359.

4 REALE, Miguel. Fundagées de Direito Piiblico — Registro dos Atos Constitutivos — Controle
do Ministério Publico. Revista de Direito Administrativo, vol. 721, abr/jun., 19631, p. 415.
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Todos estes elementos estdo presentes nas associagdes municipais. O municipio
estd adstrito a cumprir o interesse puiblico nos termos de sua competéncia constitu-
cional. Portanto, uma associagiio formada por municipios estd necessariamente des-
tinada a cumprir estes mesmos fins. O patrimdnio das associagdes municipais tem
origem publica, pois decorre de doagdes e contribuigdes feitas pelos municipios. E,
por depender de patrimdnio de origem piiblica, dependem necessariamente de um
ato ptblico que permita ao municipio se associar a outros. Este ato pablico ndo €
outro sendo uma lei municipal.

Cada municipio associado, no exercicio de sua autonomia, tem a opgdo de
associar-se ou nio, ratificando ou recusando o acordo celebrado pelo Executivo, tal
como se dd num acordo internacional. A Constituigdo e as leis de uma nagdo nédo
valem para além de seu territério, mas isto ndo impede que Executivo e Legislativo
componham dinamicamente os interesses do Estado e verifiquem a conveniéncia de
integrar a nagcdo em uma organizag¢do internacional. Do mesmo modo, o fato de uma
lei municipal ndo valer para além de seu territdrio ndo constitui qualquer ébice. A
decisdo de associar-se € do critério autdnomo do municipio, que sé pode fazé-lo
legitimamente através de uma lei, e ndo pela vontade discriciondria do Executivo.
Aqui também se faz presente a necessidade de miituo controle, ¢ dindmico equilibrio
entre os poderes, para a definicdo das prioridades e interesses publicos.

Sendo constituidas somente por pessoas publicas, a partir de patriménio de
origem publica (através das contribui¢des pagas pelos municipios com recursos
publicos), voltada para finalidades publicas, e dependente de lei (sem a qual ndo é
possivel contribuir para a associagdo e confirmar a condigio de associado), € forgoso
concluir que as associagbes de municipios sdo, na realidade, associagdes de direito
ptblico interno.

Para tornar mais evidente tal natureza podemos recorrer a conceitos originarios
da sociologia e da ciéncia politica, que tratam das relagdes entre Estado e sociedade
civil organizada. A sociologia cunhou a expressio Terceiro Setor para referir-se
aquele segmento social composto por organizagdes da sociedade civil que ndo tém
fins lucrativos e atuam em prol do interesse publico. Trata-se do setor da sociedade
ocupado pelas chamadas organizagdes nio governamentais, também conhecido como
setor publico ndo estatal. Ora, a partir desta perspectiva fica claro que as associagdes
municipais ndo sdo organizagdes da sociedade civil. Sdo organizagdes criadas pelo
Estado, a partir do Estado e através da decisdo de agentes politicos do Estado. Nao
ha como inclui-las, sob qualquer argumento que seja, no Terceiro Setor ou em
qualquer setor piblico que n@o seja estatal. Nao podem ser consideradas pessoas
privadas. Todas suas caracteristicas as colocam no mesmo espago social do Estado,
justificandose, mais uma vez, sua natureza essencialmente piblica.

3. Os consércios intermunicipais
Cabe aqui fazer a distin¢do entre associa¢gdes municipais e consércios intermu-
nicipais, tendo em vista a confusdo que tem se verificado na prética. Consércios sdo

acordos de cooperag@o para organizagio e prestagido de servigos piblicos. Nao é
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uma forma de pessoa juridica, mas apenas uma parceria realizada para dar-se melhor
cumprimento as obriga¢des do Estado. Tampouco se trata de terceirizagio, ou con-
cessdo e nem de autorizagdo. Nos consdércios, 0s servigos piblicos continuam a serem
realizados diretamente pelo poder piblico.

Se o objetivo de um grupo de municipios for a realizagdo conjunta de servigos,
otimizagdo de resultados, redugfio de custos e compartilhamento de equipamentos e
know-how, ndo € necessdria a criagdo de associagdo ou nenhuma outra espécie de
pessoa juridica. Muito menos de uma pessoa juridica que se pretenda de direito
privado. Basta a criagdo de um consércio intermunicipal, que nao é uma pessoa
juridica, mas um contrato administrativo, ou melhor, uma parceria, um acordo
administrativo. '

Infelizmente, o desconhecimento tem feito com que tenham sido constituidos
muitos consércios sob a forma de pessoa juridica. Mas isto é apenas uma ma
aplicagdo da lei. A figura do consércio admimistrativo provém do consércio do direito
comercial, em que duas ou mais sociedades comerciais celebram um contrato para
a atuagdo conjunta. Ndo se cria uma nova sociedade. E apenas um contrato, um
acordo de vontades.

Do mesmo modo que o consércio de direito privado, o consércio piblico é um
acordo de vontades. Um acordo administrativo para a cooperagdo entre pessoas
juridicas de mesmo nivel, ndo necessitando de criagdo de interposta pessoa para a
realizagdo de seus fins.

* O consércio administrativo, da mesma forma que o consdrcio de empresas,
ndo adquire personalidade juridica. As entidades se associam, mas dessa
associagdo ndo resulta a criagdo de nova pessoa juridica (....).

Quanto a criar uma sociedade, civil ou comercial, com o fim especifico de
administrar o consdrcio, ndo hd fundamento legal no direito brasileiro, se
essa entidade for privada. Estaria havendo uma terceirizagdo da gestdo
publica. Ora, se o consércio administra servigos piblicos e se utiliza de bens
do patriménio publico, ndo hd como fugir ao regime juridico publicistico,
especialmente no que diz respeito a observancia dos principios constitucio-
nais pertinentes, como exigéncia de licitagdo para celebragdo de contratos
e concurso ptblico para sele¢do de pessoal.

A melhor solug@o € a de criar-se uma comissao executiva que vai administrar
0 consdrcio e assumir direitos e obrigagdes (ndo em nome préprio, ja que
a Comissdo ndo tem personalidade juridica), mas em nome das pessoas
juridicas que compdem o consdércio e nos limites definidos no instrumento
do consércio.”®

5 DIPIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo — 13. ed. — Sio Paulo: Atlas, 2001,
p. 288 e 289.
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Nio é dificil imaginarem-se os prejuizos gerados pela cria¢do de consoércios
intermunicipais sob a forma de associagdes privadas. Mesmo se admitissemos que
a associagio criada para administrar um consércio seja voltada para servir somente
a coletividade, estd-se diante de uma constitui¢io inadequada e que nao contribui
com a mais eficiente aplicagdo dos recursos publicos, pois permite que estes recursos
sejam perdidos em custos burocriticos e tributdrios, tipicos de pessoa privada. A
justificativa legitima para a cooperag@o entre municipios € a realizag@o eficiente do
interesse publico. E a criagao de pessoa juridica privada para receber e administrar
recursos piblicos ndo se coaduna perfeitamente com o interesse publico, conforme
a ligdo acima.

4. A burocratizagdo e o déficit democratico decorrente da inadequada
classificac¢do das associa¢des municipais e consorcios intermunicipais

Ao se entender que as associagdes municipais e consdrcios intermunicipais
seriam pessoas juridicas privadas se estd a criar uma série de dnus que sdo arcados
pelos préprios municipios e, ao final, pela prépria sociedade. Apesar de serem
organizagdes sem fins lucrativos, as associagOes privadas t&ém algumas obrigagdes
tributdrias. Nem todas elas estdo protegidas pelas imunidades tributdrias estabeleci-
das pelo art. 150, VI, e, devendo recolher todos os tributos nominalmente.

Se for considerada privada dever4 também arcar com as custas de cartério, para
registro de seus atos constitutivos e demais registros que se fizerem necessérios ao
longo do tempo e das alteragdes estatutdrias e eleigdes de diretoria.

Ora, ndo h4 qualquer interesse piiblico em que os municipios, pela constitui¢do
de uma pessoa juridica, passem a pagar impostos € a ter despesas que, sem a criagao
da associagio, nio teriam. Mas ¢ isto o que se tem verificado na pratica. E bem
verdade que o contribuinte que recolhe os impostos € a associa¢do e ndo os muni-
cipios associados. Mas a associagio o faz com os recursos piiblicos que os municipios
lhe repassam. Recursos estes que poderiam estar sendo integralmente destinados a
coletividade, caso a cooperag@o entre os municipios fosse feita da maneira correta.

A constitui¢do de uma associagdo privada cria uma série de obrigag¢des e custos
que acabam por comprometer uma certa parte dos recursos puiblicos que os munici-
pios lhe destinam. A compreensio equivocada de que as associagdes municipais sio
pessoas privadas faz com que os municipios despendam, recursos que néo serdo
devolvidos integralmente a coletividade devido aos custos com taxas administrativas
e tributos que uma associagio privada deve ter.

No caso de um consércio regularmente celebrado, todos os recursos a ele
destinados podem ser aplicados & sua finalidade, ndo se perdendo em obrigagdes
tangenciais sob a forma de tributos e taxas administrativas com a constitui¢io de
uma pessoa juridica.

Para se livrarem das despesas tributdrias, as associagdes municipais, inadequa-
damente constituidas, tém trilhado um caminho espinhoso, solicitando titulos de
utilidade piblica, bem como registros e certificados em conselhos de assisténcia
social, sem que nada disso seja necessario. Ao contrario de contribuir com a eficién-
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cia da Administragdo, isto s6 torna a aplicagao dos recursos piblicos mais onerosa,
complexa e dificil de fiscalizar.

Por exemplo, a titulag@o de entidades de utilidade piblica federal, conforme o
Decreto 50.517/61 que regula a Lei 91/35, é um procedimento pensado para a
sociedade civil. Exige que a entidade exista hd mais de trés anos e o processo de
titulagdo costuma durar quase um ano. E apés este prazo a requerente necessitaria
ainda de buscar a certificagdo perante o Conselho Nacional de Assisténcia Social,
perante o INSS e perante a Receita Federal. Logo, elas acabam trilhando um oneroso
caminho burocrético que dura em média seis anos para, s6 apds, ver reconhecido
seu cardter publico. Carécter este que, na realidade, jé possuem desde sua constitui-
¢do. Elas ndo carecem destes titulos e certificados, mas os buscam como uma maneira
de verem reconhecida sua natureza publica. Entretanto, tal natureza lhes € inata.

A burocratizagdo ndo envolve apenas o aumento dos custos, mas também um
déficit democrdtico, porque o poder ptblico passa a administrar seus recursos ¢
coordenar suas agGes ndo mais pelos titulares de mandato eletivo, mas por uma
interposta pessoa juridica.

E comum que associagdes de municipios sejam dirigidas ndo pelos atuais ocu-
pantes das prefeituras, mas por exprefeitos e outros politicos que ndo t€m poder de
decisdo na esfera municipal, gerando uma situagdo inusitada em que o dirigente da
associa¢do ndo tem mandato para falar legitimamente em nome de seus repre-
sentados. Esta possibilidade n3o é necessariamente uma usurpagio, e, as vezes, pode
representar a vontade legitima da comunidade. Todavia, isto ndo raro ocorre como
uma simples forma de manutengio de prestigio politico, através da criagao de espagos
indiretos de poder, que permitem a candidatos ndo eleitos permanecerem presentes
na cena politica. Mas, ainda que se possa resguardar-se contra tal possibilidade, o
que importa ressaltar é que tais associagdes representam interesses de todas as
comunidades por elas abrangidas. E a natureza privada que se tem dado a estas
associagdes, como se fossem associagdes de prefeitos e ndo de municipios, dificulta
o controle legislativo, o controle social e a concretizagdo do interesse publico.

Tudo isto decorre ndo s6 das dificuldades de compreensio dos principios ad-
ministrativos e do direito societdrio, mas principalmente de nossa incipiente expe-
riéncia democritica e da quase absoluta auséncia de vida republicana que imperou
em nossa histéria. Muito mais do que discussdes conceituais acerca da defini¢do de
institutos juridicos, o que se faz urgente € a adequada construgiio de instrumentos
que garantam a compreensdo por parte da sociedade dos mecanismos de decisdo
publica sem o desperdicio de recursos piblicos.

Os municipios tém sido constantemente apontados como a esfera politica ins-
titucional mais préxima do cidadio e, a0 mesmo tempo, como o ambito estatal mais
sujeito a distorgdes clientelistas e a apropria¢des privadas de recursos publicos. Tal
paradoxo revela que a qualificagdo dos municipios, e das organizag¢des criadas por
estes, sdo de enorme importancia para a consolidagio de nosso Estado Democratico
de Direito. E o reconhecimento da natureza piiblica das associagdes municipais é
um dos passos necessdrios ndo sé para se reconduzir o debate acerca da autonomia
e da cooperagdo entre os municipios, mas principalmente para a abertura de canais
de controle e participagio da sociedade nas esferas de decisio publica.

384



