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|. Relatério

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO
MUNICIPAL. DIREITO ADMINISTRATIVO. LEI
11.107/2005 — LEI GERAL SOBRE CONTRATACAO
DE CONSORCIOS PUBLICOS. PROJETO DE LEI
QUE AUTORIZA O MUNICIPIO A FIRMAR
CONTRATO DE RATEIO COM O CONSORCIO
PUBLICO DE SANEAMENTO BASICO DA BACIA
HIDROGRAFICA DO RIO DOS SINOS.
JURIDICIDADE. INTERESSE LOCAL. RESERVA DE
INICIATIVA RESPEITADA PARA DISPOR SOBRE A
MATERIA. CONSTITUCIONALIDADE
PROPRIAMENTE DITA. CONSTITUCIONALIDADE
MATERIAL.

Cuida o presente parecer acerca do Exame de Juridicidade referente ao

Projeto de Lei n.° 35/2021, de autoria do Chefe do Poder Executivo, cujo contetdo

visa a autorizar o Municipio a firmar contrato de rateio com o Consércio Publico de

Saneamento Basico da Bacia Hidrografica do Rio dos Sinos — Pro Sinos.
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Ressalte-se que a presente proposicao foi lida no expediente da sessao de
07 de abril de 2021 e que, atendidos os requisitos regimentais, situa-se em condi¢des
de analise.

E o que basta relatar, por conseguinte passa-se a fundamentar.
lll. Da Fundamentacao

Inicialmente, para melhor elucidar matéria vergastada na presente
proposicé@o, cumpre tragar certas caracteristicas inerentes aos Consoércios Publicos.

Os consoércios publicos surgem, conjuntamente com outros institutos, como
as parcerias publico-privadas, os contratos de gestdo com Organizagées Sociais e
Organizagdes da Sociedade de Interesse Civil, dentre outros, exatamente na tentativa
de se responder mais adequadamente as demandas deste novo milénio.

Os consoércios estdo previstos no art. 241 da Constituicdo Federal
(introduzido pela EC n.° 19/1998/98), em cujos termos “a Uni&o, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os
convénios de cooperagao entre os entes federados, autorizando a gestao associada
de servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos”.

Por essa razéo, foi promulgada em 2005 a Lei Nacional n.° 11.107/05,
dispondo sobre normas gerais de contratagdo de consoércios publicos.

Pode-se conceituar, pois, os consorcios publicos, apés o advento da Lei
Nacional n.° 11.107/05, como associagbes pUblicas formadas por pessoas juridicas
politicas (Uni&o, Estados, Distrito Federal ou Municipios), com personalidade de
direito puUblico (associacdo publica) ou de direito privado, criadas mediante
autorizagao legislativa, para a gestdo associada de servigcos publicos, os quais
integrarao a administragéo indireta de todos os entes politicos que deles participarem
como soécios, como espécies de autarquias.

A douta administrativista Maria Sylvia Zanella Di Pietro, sobre o tema,

expbe da seguinte forma:

1 Art. 241. A Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei os consoércios
publicos e os convénios de cooperagdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de servicos
publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos. (Redag&o dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)
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‘Embora o artigo 3° da Lei n° 11.107/05 estabeleca que o consércio seréd
constituido por contrato, na realidade, outras normas contidas na lei permitem
a conclusdo de que a constituigdo do consdrcio piblico se fara com
observéancia de todo um procedimento, que envolve as seguintes fases:

a) subscrigdo de protocolo de intengdes (art. 3°);

b) publicagéo do protocolo de intengdes na imprensa oficial (art. 4° § 59;
c) lei promulgada por cada um dos participes, ratificando, total ou
parcialmente, o protocolo de intengbes (art. 5°) ou disciplinando a matéria (art.
5° § 4°;

d) celebragéo de contrato (art. 3°);

e) atendimento das disposigbes da legislagdo civil, quando se tratar de
consorcio com personalidade de direito privado (art. 6°, 11).

Facil é entender a necessidade de gue o procedimento tenha inicio com a
celebragéo de protocolo de intengdes. Trata-se de um instrumento pelo qual
0s interessados manifestam a intengdo de celebrar um acordo de vontade
(contrato, convénio, consérecio ou outra modalidade) para a consecugédo de
objetivos de seu interesse, porém sem qualquer tipo de sangdo pelo
descumprimento. Como o consorcio é instituido como pessoa juridica, ngo
poderia ser constituido pela simples celebragdo de um contrato. Dai a
necessidade de celebragédo de um protocolo de intengbes em que se definam
as condigbes em que o consércio seré instituido, até para poder submeter o
consorcio & aprovagdo legislativa.

(--)

Mesmo que subscrevendo o protocolo de intengbes, o ente federativo podera
néo participar do consorcio (art. 5°, § 1°) ou podera participar parcialmente, se
a ratificagdo por lei for feita com reserva e aceita pelos demais subscritores
do protocolo de intengbes (art. 5° § 2°). Vale dizer que o fato de ter subscrito
o protocolo de intengbes né&o obriga o ente da Federagdo a participar do
consorcio; a sua decisdo ndo acarreta qualquer tipo de sangéo.

A ratificagdo do protocolo de intengbes é dispensada pelo artigo 5° § 4°,
desde que o ente da Federagdo, antes de subscrever o protocolo de
intengGes, tenha disciplinado por lei a sua participagdo no consércio pablico.
Evidentemente, essa participacéo ficard impossibilitada ou restringida se o
protocolo de intengdes estabelecer condigbes que contrariem a lei anterior
que disciplinava a matéria Somente apds a ratificagdo é que poderd ser
celebrado o contrato de constituigdo do consdrcio Como todas as autarquias,
a personalidade juridica surge com a simples data de entrada em vigor das
leis que as institufrem. A pessoa juridica de direito publico é criada por lei,
conforme decorre do artigo 37, XIX, da Constituicdo.

(-

No caso de o consdreio ser instituido como associagdo publica, o contrato
poderé ser utilizado como instrumento para aprovagdo do estatuto da
entidade.

No caso de o consdrcio ser instituido como pessoa juridica de direito privado,
o artigo 6° inciso I, determina que a personalidade juridica & adquirida
‘mediante o atendimento dos requisitos da legislagédo civil”. Terd que ser
observado especificamente o artigo 45 do Cddigo Civil, segundo o qual
‘comega a existéncia legal das pessoas juridicas de direito privado com a
inscrigdo do afo consfitutivo no respectivo registro, precedido, quando
necessario, de autorizacdo ou aprovacdc do Poder Executivo, averbando-se
no registro todas as alteragdes por que passar o ato constitutivo™

2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 30. ed. Rev., atual. e ampl. - Rio de Janeiro: Forense,

2017, p. 611.
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Portanto, sobre o contrato de rateio, a Lei nacional n® 11.107/05 prevé dois
tipos de contratos a serem firmados pelos entes consorciados: o contrato de rateio e o
contrato de programa.

O contrato de rateio, objeto do presente projeto de lei, encontra-se previsto
no artigo 8°, da lei nacional supracitada. Em suma, constitui instrumento mediante o
qual os entes consorciados entregarao recursos ao consorcio publico. Esses recursos
devem ser devidamente previstos na lei orgcamentaria de cada consorciado, sob pena
de exclusdo do consércio, apés prévia suspensao (§ 5° do art. 8°), e sob pena de
improbidade administrativa®.

Nas palavras do douto jurista Rafael Carvalho Rezende de Oliveira o
contrato de rateio € o instrumento adequado para que os entes consorciados
repassem recursos financeiros ao consorcio publico (art. 8.° da Lei 11.107/2005). O
prazo de vigéncia do contrato de rateio ndo pode ser superior a um ano, uma vez que
0s recursos financeiros, objeto do ajuste, devem estar previstos nas respectivas leis
orgamentarias anuais, conforme dispbe o art. 8.°, § 1.2, da Lei 11.107/2.°

Finalizando tal prolusdo, abstraidas as questdes técnicas de maneira
pormenorizada, entende-se ser possivel firmar contrato de rateio, desde que
respeitados os tramites e requisitos constantes na lei geral n.° 11.107/2005.

Adiante, sobre o Exame de Juridicidade, o jurista Luciano Henrigque da Silva

3 Art. 8° Os entes consorciados somente entregardo recursos ao consorcio publico mediante contrato de rateio.

§ 1° O contrato de rateio sera formalizado em cada exercicio financeiro e seu prazo de vigéncia ndo sera superior
ao das dotagGes que o suportam, com excecdo dos contratos que tenham por objeto exclusivamente projetos
consistentes em programas e agdes contemplados em plano plurianual ou a gestdo associada de servigos publicos
custeados por tarifas ou outros pregos publicos.

§ 2° E vedada a aplicagdo dos recursos entregues por meio de contrato de rateio para o atendimento de despesas
genéricas, inclusive transferéncias cu operagdes de crédito.

§ 3° Os entes consorciados, isolados ou em conjunto, bem como o consorcio publico, sdo partes legitimas para
exigir o cumprimento das obrigagdes previstas no contrato de rateio.

§ 4° Com o objetivo de permitir o atendimento dos dispositivos da Lei Complementar no 101, de 4 de maio de
2000, o consorcio publico deve fornecer as informagdes necessarias para que sejam consolidadas, nas contas dos
entes consorciados, todas as despesas realizadas com os recursos entregues em virtude de contrato de rateio, de
forma que possam ser contabilizadas nas contas de cada ente da Federagdo na conformidade dos elementos
econdmicos e das atividades ou projetos atendidos.

§ 5° Podera ser excluido do consdrcio publico, apos prévia suspenso, o ente consorciado que néo consignar, em
sua lei orgamentaria ou em créditos adicionais, as dotagbes suficientes para suportar as despesas assumidas por
meio de contrato de rateio.

4 Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa les&o ao erario qualquer a¢do ou omissao, dolosa
ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidagdo dos bens ou
haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

(...)

XV — celebrar contrato de rateio de consorcio publico sem suficiente e prévia dotagdo orgamentaria, ou sem
observar as formalidades previstas na lei.

5 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. — 6. ed. rev., atual. e ampl. — Rio de
Janeiro: Forense; Sao Paulo: METODOQ, 2018, pp 206.
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Oliveira explica ser a conformidade de determinada matéria ao Direito. Isto &, “Uma
matéria € juridica se esta em consonéncia com a Constituicdo, as leis, os principios
Jjuridicos, a jurisprudéncia, os costumes, enfim, com o Direito como um todo. Podemos
entender a juridicidade em sentido amplo de uma proposigdo como o conjunto de sua
constitucionalidade, sua regimentalidade e sua juridicidade em sentido estrito, esta
abrangendo o atendimento aos atributos da norma legal, a legalidade, a aderéncia
aos principios juridicos e a observédncia da técnica legislativa, além de outros
aspectos de juridicidade.”

No tocante a constitucionalidade, estabelece a Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| — legislar sobre assuntos de interesse local;
Il — suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

Salienta-se que aos Municipios compete legislar sobre o peculiar interesse
que envolve a administragdo municipal. No que diz respeito ao interesse local, “O que
define e caracteriza o ‘interesse local”, inscrito como dogma constitucional, é a
predominancia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unigo.”

O celebre Min. do Supremo Tribunal Federal, Alexandre de Moraes, na
obra “Direito Constitucional” afirma que o interesse local refere-se aqueles interesses
que disserem respeito mais diretamente as necessidades imediatas do municipio,
mesmo que acabem gerando reflexos no interesse regional (Estados) ou geral
(Unido).®

Cabe assinalar, neste ponto, que a autonomia municipal erige-se a
condi¢cao de principio estruturante da organizagao institucional do Estado brasileiro,
qualificando-se como prerrogativa politica, que, outorgada ao Municipio pela propria
Constituicdo da Republica, somente por esta pode ser validamente limitada,

consoante observa Hely Lopes Meirelles, em obra classica de nossa literatura juridica:

6 OLIVEIRA, L. H. S. Analise de Juridicidade de Proposicées Legislativas. Brasilia: Nucleo de Estudos e

Pesquisas/CONLEG/Senado, agosto/2014  (Texto  para  Discussdo n°  151). Disponivel  em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 11 ago. 2014.

7 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 152 ed. Editora Malheiros, Sao Paulo, 2006, p. 91.
8 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. - 34. ed. - Sao Paulo: Atlas, 2018, pp. 663-664.
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“A Autonomia ndo & poder originério. E prerrogativa politica concedida e
limitada pela Constituigdo Federal. Tanto os Estados-membros como 0s
Municipios tém a sua autonomia garantida constitucionalmente, ndo como um
poder de autogoverno decorrente da Soberania Nacional, mas como um
direito Publico subjetivo de organizar o seu governo e prover a sua
Administragdo, nos limites que a Lei Maior lhes traga. No regime
constitucional vigente, ndo nos parece que a autonomia municipal seja
delegagdo do Estado-membro ao Municipio para prover a sua Administragéo.
E mais que delegacdo; é faculdade politica, reconhecida na prdpria
Constituicdo da Repudblica. Ha, pois, um minimum de autonomia
constitucional assegurado ao Municipio, e para cuja utilizagdo ndo depende a
Comuna de qualquer delegagéo do Estado-membro.™

Jodo Lopes Guimaraes, eminente Procurador de Justica aposentado

vinculado ao Ministério Publico de Sao Paulo, ensina:

O Municipio tem competéncia para legislar sobre questées de ‘interesse
local’, compreendendo-se por ‘interesse local’ toda matéria que seja de
preponderante relevancia para o Municipio, em relagdo & Unido e ac Estado.
Pois bem, ocorre que transito, na area municipal, é tipicamente matéria de
interesse local. (Justitia, Sdo Pauio, 59 (vol.181/184), jan./dez., 1998, p. 94-
118"

Desta feita, analisando o objeto da proposicéo, é solar a constitucionalidade
formal de natureza orgénica, no que concerne a entidade produtora da matéria
legislativa, qual seja: o ente de direito publico interno, Municipio. Restando, por
conseguinte, perquirir acerca da matéria com relagdo a constitucionalidade sob o
aspecto formal propriamente dito de natureza subjetiva, isto &, da existéncia — ou néo
— de iniciativa privativa de algum dos érgados que compdem a estrutura do ente, in
casu, o Legislativo ou o Executivo; analisando, ato continuo, a constitucionalidade
material — conformidade substancial com o texto constitucional.

A respeito da deflagragdo do processo legislativo, estabelece o art. 61, da |
Constituicdo Republica, como regra:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou Comissdo da Cémara dos Deputados, do Senado Federal ou do
Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ac Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Replblica e aos

9 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15* ed. Editora Malheiros, S&o Paulo, 2006, pp. 109-110.

10 citagao extraida do acérddo n° 2002.010323-9, de Ararangua (ACMS). Relator: Des. Nilton Macedo Machado.
Decisdo: 26 de agosto de 2002. In: TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA CATARINA - TJSC. Jurisprudéncia
Catarinense. Florianépolis: TJSC, vol. 5, 2003. CD-ROM. Fonte: https://emporiododireito.com.br/leitura/a-
competencia-legislativa-do-municipio-decorrente-do-interesse-local-uma-abordagem-historica-doutrinaria-e-
jurisprudencial.
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cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicéo.

§ 1° Sao de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:
(...)

Il - disponham sobre:

(...

e) criagao e extingao de Ministérios e 6rgdaos da administragao piuiblica,
observado o disposto no art. 84, VI; (grifou-se)

Mais a mais, & firme o entendimento da jurisprudéncia quanto a
necessidade de replicagdo compulséria das normas regedoras do processo legislativo

pelos demais entes federados em decorréncia do principio da simetria, senzo veja-se:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUICAO DO
ESTADO DO PIAUI. PREVISAO DE NECESSIDADE DE EDICAO DE LEI
COMPLEMENTAR. PROCESSQO LEGISLATIVO. NORMAS QUE VERSAM
SOBRE SERVIDOR PUBLICO. SITUACOES EM QUE A CONSTITUICAO
FEDERAL EXIGE LElI ORDINARIA, VIOLACAO AO PRINCIPIO DA
SIMETRIA. AGAO JULGADA PROCEDENTE. | — A inconstitucionalidade dos
preceitos impugnados decorre da violagéo ao principio da simetria, uma vez
que a Constituigdo do Estado do Piaui exige a edicdo de Lei Complementar
para o tratamento de matérias em relagdo as quais a Constituicdo Federal
prevé o processo legislativo ordinario. Il — A jurisprudéncia reiterada desta
Corte é no sentido de que o Estado — membro, em tema de processo
legislativo, deve observancia cogente a sistematica ditada pela
Constituicao Federal. Precedentes. Il — Ag&o julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade dos incisos I, VII, VI, IX e X, e do paragrafo
unico do art. 77 da Constituicdo do Estado do Piaui.” (grifou-se)

Por isso, em virtude do Principio da Simetria, a Constituicao do Estado do
Rio Grande do Sul' disciplina de forma idéntica a iniciativa do processo legislativo.

Logo, com relagao a iniciativa reservada, ou nao, para deflagrar o processo
legislativo, salienta-se ter sido plenamente observada do ponto de vista do sujeito
iniciador, restando somente consideragdes sob a ética da constitucionalidade material,
ou seja, a compatibilidade com o texto constitucional.

Por derradeiro, no mérito — compatibilidade material com a Magna Carta —

veja-se o disposto no art. 241 da Carta Republicana:

Art. 241. A Unigo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

11 ADI 2872, Relator(a): Min. EROS GRAU, Relator(a) p/ Acérddo: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleno, julgado em 01/08/2011, DJe-170 DIVULG 02-09-2011 PUBLIC 05-09-2011 EMENT VOL-02580-01 PP-
00001.

12 Art. 0. S0 de iniciativa privativa do Governador do Estado as leis que:

Il — disponham sobre:

{22

d) criagdo, estruturacéo e atribuigdes das Secretarias e 6rgaos da administragdo publica.
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disciplinardao por meio de lei os consdércios puiblicos e os convénios de
cooperagéo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada de
servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos.
(grifou-se)
Portanto, conforme exposto, € cedico que o Municipio dispbe de
competéncia nomoestatica (material) para, por meio de lei, firmar contratos de rateio
que envolvem os consorcios publicos do qual participa como ente associado, visando

a prestacao de servigos publicos de maneira associada.

lll. Conclusao

Diante do todo exposto, relativamente ao Exame de Juridicidade, a
Procuradoria-Geral opina pela Juridicidade™ que envolve a presente proposicéo e a
emenda; viabilizando, pois, o prosseguimento do devido processo legislativo.

Finalmente, convém salientar que, ressalvadas as hipéteses excetivas
contidas no regimento interno, a matéria estara apta a inclusdo na ordem do dia a
partir da quinta sessao ordinaria subsequente a leitura no expediente. Nesse sentido &
o disposto no art. 150, §7°, do Regimento Interno™.

E o expedito parecer que se submete a apreciacao

Novo Hamburgo, 16 de abril de 2021.

o

Wedner Lacerda Deiwid Amaral da Luz
Procurador Procurador-Geral
OAB/RS n.° 95.106 OAB/RS n.° 95.241

13 “(...) Juridicidade é a conformidade ao Direito. Uma matéria é juridica se estd em consonédncia com a
Constituicdo, as leis, os principios juridicos, a jurisprudéncia, os costumes, enfim, com o Direito como um todo. A
Juridicidade representa condicédo de admissibilidade da tramitagdo das proposigdes legislativas. Podemos entender
a juridicidade em sentido amplo de uma proposigdo como o conjunto de sua constitucionalidade, sua
regimentalidade e sua juridicidade em sentido estrito, esta abrangendo o atendimento aos atributos da norma legal,
a legalidade, a aderéncia aos principios juridicos e a observancia da técnica legislativa, além de outros aspectos
de juridicidade. (...)” - OLIVEIRA, L. H. S. Analise de Juridicidade de Proposicées Legislativas. Brasilia: Niicleo de
Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, agosto/2014 (Texto para Discussdo n° 151). Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 11 ago. 2014.

14 art. 150.

(...)

§7°. Qualquer projeto somente podera ser incluido para apreciar na Ordem do Dia a partir da quinta Sessdo
Ordinaria subseqtiente aquela em que tenha sido lido no Expediente, salvo deliberagdo em contrario, aprovada por
2/3 (dois tergos) dos Vereadores.
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Contribua com o Fundo Municipal da Crianga e do Adolescente (Lei Municipal N° 1.180/2004, de 13 de outubro de 2004)
Doe Medula Ossea, Sangue do Cordio Umbilical e Placentério — PRO-MEDULA (Lei Municipal N° 2.310/2011, de 08 de agosto de 2011)



CAMARA MUNICIPAL DE NOVO HAMBURGO

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
PROCURADORIA-GERAL

Doe sangue, doe 6rgdos, SALVE UMA VIDA, (Lei Municipal N° 31/98, de 19 de maio de 1998)
Contribua com o Fundo Municipal da Crianga e do Adolescente (Lei Municipal N° 1.180/2004, de 13 de outubro de 2004)
Doe Medula Ossea, Sangue do Corddo Umbilical e Placentdrio - PRO-MEDULA (Lei Municipal N°2.310/2011, de 08 de agosto de 2011)






