AGENCIA NACIONAL DE AGUAS - ANA

e L v e T CBHSF

RELATORIO CONTENDO VERSAO PRELIMINAR
DE ESTUDOS DE ALTERNATIVAS DE MODELOS
INSTITUCIONAIS DE AGENCIAS DE BACIAS
ADEQUADOS A SITUACAO ATUAL DA BACIA DO
RIO SAO FRANCISCO

PRODUTO 3

MARIA LUIZA MACHADO GRANZIERA

Julho de 2007

Versao de 25.07.2007



INDICE

1 INTRODUGAO ...ttt 6
2. AGENCIA DE AGUA ... e e 7
2. 1. ENTIDADE NOVA ...ttt et e e e e e e e e e anaeaeeenns 8
2. 1.1, AUTARQUIA ettt e et e e e e e e e eemnneeaeann 8
2.1.1.1. Vinculagdo administrativa ..o 8
2.1.1.2. Procedimentos legais — Unido e Estados - para criagdo da entidade......... 9
2.1.1.3. PatrimONIO. .. ..o 9
2.1.1.4. Estrutura organizacional .................oooreiiii i 9
2.1.1.5 . Dirigentes € PeSS0al .......ccouuuiiiiiiiii e 10
2.1.1.6. CONratagies .....coeveeeiiiie e 10
2 0 R A 0o o ) = PR 10
2.1.2. FUNDAGAO PUBLICA ..o, 11
2.1.2.1. Vinculagdo administrativa ..............ooiiiiiiiii i 15

2.1.2.2. Procedimentos legais - Unido e Estados - para criagéo da entidade........ 15



2.1.2.3. PatrimOnio..........coovviiiiiiiiee e 162.1.2.4. Estrutura organizacional
2.1.2.5. Dirigentes € ServidOres ........ccoooiii i 17
2 I S T O] ] 1 = c= Lo o 1= PR 17
2 I (R O o o ) = RSP 17
2.1.3. CONSORCIO PUBLICO DE DIREITO PUBLICO........ccccotiiririririririririne. 18
2.1.3.1. Vinculagao administrativa .............ccooei i 21
2.1.3.2. Procedimentos legais — Unido e Estados - para criacéo da entidade........ 23
2.1.3.3. PATRIMONIO ...ttt 27
2.1.3.4. Estrutura organizacional ..., 29
2.1.3.5. Dirigentes € SErvidOresS ..........ooeuuuuiiiii e 31
2.1.3.6. Contratagies ......ccoeeeeee e 32
2 G TR A O o ) = PP 33

2.2. ENTIDADES EXISTENTES, COM ATUACAO NA BACIA DO RIO SAO
FRANCISCO ...t 34

2.2.1. COMPANHIA DE DESENVOLVIMENTO DOS VALES DO SAO
FRANCISCO E DO PARNAIBA - CODEVASF .......oooeeieeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 34

2.2.2. DEPARTAMENTO NACIONAL DE OBRAS DE COMBATE AS SECAS -

17



3. ENTIDADES DELEGATARIAS ......ooooeeeeeeeeeeeeeeee e 39
3.1. FUNDACAO DE DIREITO PRIVADO ........cooeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e 39
3.1.1. VINCULACAO ADMINISTRATIVA ..o 40
3.1.2 PROCEDIMENTOS LEGAIS PARA CRIACAO DA ENTIDADE ................... 41
3.1.3. PATRIMONIO ..ot 41
3.1.4. ESTRUTURA ORGANIZACIONAL .......oovieeieeeeeeeeeee e 41
3.1.5. DIRIGENTES E SERVIDORES.......c.cooviiieteeeeeeeeeeeee e 42
3.1.6. CONTRATACOES ...ttt 42
3.1.7. CONTROLE ...ttt 42
3.2. CONSORCIO PUBLICO DE DIREITO PRIVADO ........ccooooeiireeeeeeeeeeen 43
3.2.1. VINCULACAO ADMINISTRATIVA ..o 45
3.2.2. PROCEDIMENTOS LEGAIS PARA CRIACAO DA ENTIDADE .................. 45
3.2.3. PATRIMONIO ..ot 49
3.2.4. ESTRUTURA ORGANIZACIONAL .......ooviirieeeeeeeeeee e 51
3.2.5. DIRIGENTES E SERVIDORES.........cciuiiieeeeeeeeeeeeee oo, 52
3.2.6. CONTRATACOES .......oco oo, 53

3.2.7. CONTROLE ... .. 54



3.3. ASSOCIACAO CIVIL SEM FINS LUCRATIVOS ......ooooeeeeeeeeeeeeeeeee e, 55
3.3.1. VINCULACAO ADMINISTRATIVA ..o 57
3.3.2. PROCEDIMENTOS LEGAIS PARA CRIACAO DA ENTIDADE .................. 57
3.3.3. PATRIMONIO ..ot 58
3.3.4. ESTRUTURA ORGANIZACIONAL ......oooviiieeeeeeeeeee e 58
3.3.5. DIRIGENTES E SERVIDORES.......cocoooiiiieteeeeeeeeeeeee e 59
3.3.6. REGIME JURIDICO DE CONTRATAGOES........ccooeieeeeeeeeeeeeeeeeeee 59
3.3.7. CONTROLE ..ottt e 60
3.4. ORGANIZACOES CIVIS DE RECURSOS HIDRICOS.......ccccooveveeeeceeen. 60
3.4.1. CONSORCIO INTERMUNICIPAL .....c.oviviereeeeeeeeeeee e 61
3.4.2 ASSOCIACAO DE USUARIOS ........cooeieeeeeeeeeeeeeeeee e 62
3.4.3. ORGANIZACOES TECNICAS E DE ENSINO E PESQUISA .......ccccco........ 62
3.4.4. ORGANIZACOES NAO GOVERNAMENTAIS - ONGS........ccooveveeereenn. 63

4. REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ..o, 63



1. INTRODUGAO

O Relatério 3 tem por objeto apresentar as alternativas de modelos
juridicos — publicos e privados - existentes no direito brasileiro, que poderao ser
adotados para constituir a Agéncia da Bacia Hidrografica do Rio Sédo Francisco. O
detalhamento de cada alternativa devera servir de apoio as negociagdes e
deliberagcdes no dmbito do Comité da Bacia Hidrografica do Rio Sao Francisco.

Nessa linha, as variaveis a serem estudadas referem-se a: 1. Agéncia
de Agua, nos termos da Lei n° 9.433/97, cujo modelo institucional ja foi estudado
no Relatério 2 e 2. Entidade Delegataria, regida pela Lei n°® 10.881/04, também
objeto de estudo no Relatorio 2.

Para a alternativa Agéncia de Agua, sera detalhada 1. a formatacéo
juridica e institucional de uma entidade nova, a ser criada especificamente para
exercer as fungdes de Agéncia de Agua. Nesse capitulo, sera feita a descri¢do do
regime juridico de cada modelo a ser estudado: 1. autarquia; 2. fundacao de
direito publico e 3. consorcio publico de direito publico. Serdo também abordadas,
sob o prisma das normas instituidoras, duas entidades que ja atuam na Bacia
Hidrografica do Rio Sdo Francisco: a Companhia de Desenvolvimento dos Vales
do Sao Francisco e do Parnaiba — CODEVASF e o Departamento Nacional de
Obras Contra a Seca — DNOCS.

Para o modelo de Entidade Delegataria, sera descrito o regime juridico
de cada alternativa: 1. fundacao de direito privado, 2. consércio publico de direito
privado e 3. associacao civil sem fins lucrativos. Nesse ultimo item, serao
abordados o0s consorcios intermunicipais, as associacbes de usuarios, as
organizagbes técnicas, as organizagdes ndo governamentais - ONG’s, passiveis
de receber delegacédo do Conselho Nacional de Recursos Hidricos — CNRH - para
exercerem as atribuicdes das Agéncias de Agua, exceto a cobranca, mediante
celebracéo de contrato de gestdo com a ANA, o mesmo valendo para os Estados

que tiverem previséo legal desse modelo em sua legislagéo.



O detalhamento regime juridico de cada uma das

alternativas contera os seguintes aspectos:

1. Vinculagdo administrativa, de acordo com a natureza publica ou privada da
entidade. Se publica, ao Entre Federado e se privada, ao setor

interessado;

2. Procedimentos legais para criagao da entidade, de acordo com a natureza

juridica da mesma,;
3. Patrimbnio: natureza publica, privada ou mista;

4. Estrutura organizacional da entidade, consistindo dos o6rgdos que a

compdem,;
5. Dirigentes e Servidores, no que se refere as normas sobre indicagao para

nomeacao dos dirigentes e contratagcao de pessoal,

6. Regime juridico de contratagdes, englobando servigos, obras e

fornecimentos de bens e materiais;

7. Controle dos atos dos representantes da entidade, no exercicio de suas

atribuigdes.

2. AGENCIA DE AGUA

A Agéncia de Agua é entidade necessariamente instituida por lei,’
caracterizando a sua natureza publica®. Sendo de natureza publica, e desde que
sua lei de criagdo o autorize, a Agéncia pode proceder a cobranga pelo uso dos

recursos hidricos de dominio do ente que a tiver instituido.

'O art. 37, XIX da Constituigdo Federal determina que “somente por lei especifica podera ser
criada autarquia e autorizada a instituigdo de empresa publica, de sociedade de economia mista e
de fundagéo, cabendo a lei complementar, neste ultimo caso, definir as areas de sua atuagao”.

2 As excegdes dessa afirmagdo seriam a empresa publica e a sociedade de economia mista,
modelos que ndo serdo considerados no presente estudo, ja que sua natureza juridica refoge as
fungdes da Agéncia. A fundagao publica de direito privado é abordada em item especifico.



2.1. ENTIDADE NOVA

No modelo institucional da Agéncia de Agua, serdo estudadas, no item
das entidades que seriam criadas com o propodsito especifico de atuarem como

Agéncias de Agua: 1. a autarquia; 2. a fundagao publica e 3. o consoércio publico.

2.1.1. AUTARQUIA

A figura juridica da autarquia esta definida no Decreto-lei n°® 200/67, em
seu art. 5° inciso |. Trata-se de “servigo auténomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patriménio e receita préprios, para executar atividades
tipicas da Administracdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,

gestdo administrativa e financeira descentralizada.”

As autarquias possuem personalidade juridica prépria, sujeitando-se a

direitos e encargos, sempre como pessoa juridica publica.

O regime juridico das autarquias é o que consta de cada lei especifica,
no ato de criagdo. Nao existe, como no caso dos consoércios publicos, uma norma

geral dispondo sobre essa entidade, além do DL n°200/67.

2.1.1.1. Vinculagao administrativa

A autarquia vincula-se administrativamente ao ente Federativo que a
criou. Se for uma autarquia federal, estara necessariamente vinculada a um
Ministério, se estadual, a uma Secretaria de Estado e, se municipal, a uma

Secretaria Municipal.

Nas autarquias, a vinculagao ocorre apenas com um unico ente politico:
Unido, ou Estado, ou Municipio, inexistindo, no campo das autarquias, a
possibilidade de vinculagdo a mais de um ente politico. Entende-se que a
vinculagdo tem como referéncia o oOrgdo da Administracdo direta cujas

competéncias se coadunem com as finalidades da entidade.



2.1.1.2. Procedimentos legais — Uniao e Estados

- para criacao da entidade

A autarquia somente pode ser instituida por lei especifica (CF/88, art.
37, XIX). Em termos de procedimento, cabe ao Poder Executivo propor a criagao,
encaminhando ao Legislativo a proposta de criacdo da entidade, mediante minuta
de anteprojeto de lei, resultante de um processo administrativo que tramitou na

Administragio Direta interessada em criar a nova entidade.

A autarquia ingressa no mundo juridico quando o Poder Executivo
sanciona e publica a lei de criagdo da fundagdo aprovada pelo Congresso
Nacional, Assembléia Legislativa ou Camara de Vereadores, de acordo com a

entidade Federativa que a criar.

2.1.1.3. Patrimonio

Para atingir suas finalidades legais, a autarquia, possui patriménio e
receita proprios, fixados pela lei de sua criacdo, ou seja, os bens das autarquias
nao se confundem com os bens da Administracédo direta a que estdo vinculadas.
Esses bens sao geridos pelas proprias autarquias, consoante as normas de direito

financeiro aplicaveis.

A autarquia sera vinculada a um unico ente Federativo — Unido ou

Estado, assim como sua contabilidade e sistema de direito financeiro.

Podera administrar recursos de outros Estados, em conta especifica,
desde que autorizada por leis estaduais para exercer essa atribuicido. Nesse caso,
cada Estado reconheceria, mediante lei, a entidade como sua Agéncia de Agua,

dispondo de suas atribuicdes.

2.1.1.4. Estrutura organizacional

A estrutura organizacional da autarquia é definida na lei de criagao.

Tendo em vista que se aplicam a autarquia os mesmos preceitos que informam a
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atuacdo dos 6rgaos da Administragao Direta®, qualquer que seja a
estrutura organizacional n&o se prevé a participagdo da sociedade civil em seus
conselhos. Em geral, possui um Presidente e Diretores ou Superintendentes.

Podera ter conselho Deliberativo ou Consultivo.

2.1.1.5 . Dirigentes e pessoal

Os dirigentes das autarquias sao livremente nomeados e exonerados

pelo Chefe do Executivo da Administracao direta a que a entidade esta vinculada.

A contratagao de pessoal deve ser precedida de processo seletivo e o
vinculo é da CLT ou o dos funcionarios publicos (CF/88, art. 37, Il), conforme
definido na lei de criagdo. Independe de concurso publico a contratacao de
pessoal por tempo determinado para atender a necessidade temporaria de

excepcional interesse publico (CF/88, art. 37, 1X).

2.1.1.6. Contratacoes

As autarquias submetem-se a Lei n° 8.666/93 e legislagdo correlata

para as licitacdes e contratagdes (arts. 1°, § unico e 119).

2.1.1.7. Controle

A autarquia, como entidade da Administracao Indireta, sujeita-se ao controle do
Tribunal de Contas do ente politico que a tiver criado (CF/88, arts. 70% e 71°),

assim como ao controle parlamentar.

3 Conforme Odete Medauar, Direito Administrativo Moderno, Sdo Paulo: RT, 2001, p- 79.

4 CF/88 - Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orgcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das
subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder.

> CF/88 - Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unifo, ao qual compete: I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento; I1
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2.1.2. FUNDAGAO PUBLICA

Antes de tratar especificamente das fundacdes de direito publico, cabe
tecer algumas consideragdes sobre o instituto da fundag&o no direito brasileiro,
que se aplicam tanto as fundacdes publicas como as de fundagdes de direito

privado.

A figura da fundagéo origina-se no Direito Civil e tem por finalidade
servir a um fim de utilidade publica. Seu elemento essencial é um patrimdnio®
destinado a realizacdo de certos fins, que ultrapassam o ambito da propria
entidade e de seus instituidores, indo beneficiar terceiros estranhos a ela’. Esse

patriménio é vinculado ao fim que ira beneficiar pessoas indeterminadas.

- julgar as contas dos administradores e 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; III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a qualquer
titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico,
excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em comissdo, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias posteriores que ndo alterem o fundamento legal
do ato concessorio; IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissdo técnica ou de inquérito, inspegdes ¢ auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, ¢
demais entidades referidas no inciso II; V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo; VI - fiscalizar
a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio; VII - prestar as informacdes
solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissoes,
sobre a fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
auditorias e inspegOes realizadas; VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominag¢des, multa
proporcional ao dano causado ao erario; IX - assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se ndo atendido, a execugdo do
ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados ¢ ao Senado Federal; XI - representar ao
Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

6 c I . ~ .
A fundag@o ndo ¢ uma associagdio de pessoas: os instituidores sdo pouco relevantes para a sua atuagdo. O
que vale ¢ a finalidade a qual o patriménio estd vinculado.

" Di Pietro, M. Sylvia, Direito Administrativo, 19%. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 427.
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A fundacao pode ser instituida por pessoas fisicas ou
juridicas. As pessoas juridicas sdo de direito publico ou de direito privado.
Interessa aqui tratar das fundacgdes instituidas pelo Poder Publico, denominadas

fundagdes publicas.

As fundagdes publicas foram introduzidas na Lei n® 7.596/87, que
alterou a redacao dos arts. 4° e 5° do Decreto — lei n°® 200/67, diploma legal que
estabelece normas gerais sobre a organizagdo da Administragdo Publica Federal

e a Reforma Administrativa.

A expressao “normas gerais” significa que a aplicabilidade da lei possui
abrangéncia em todo o territério nacional. Ndo se restringe a Unido. E os Estados
podem detalhar as normas gerais estabelecidas, para adequacao as necessidades
e caracteristicas locais, assim como os Municipios, quando for o caso. Mas

sempre prevalecera a norma geral.

Segundo Alice Gonzalez Borges, “normas gerais sao aquelas que,
por alguma razao, convém ao interesse publico sejam tratadas por igual, entre
todas as ordens da Federagao, para que sejam devidamente instrumentalizados e
viabilizados os principios constitucionais com que tém pertinéncia. A bem da
ordem harmodnica que deve manter coesos os entes federados, evitam-se, desse

"8 A esse

modo, atritos, colidéncias, discriminagdes, de possivel e facil ocorréncia.
respeito, José Afonso da Silva enfatiza que “a competéncia da Unido para legislar
sobre normas gerais nao exclui (na verdade até pressupbde) a competéncia

suplementar dos Estados” e do Distrito Federal.®

Voltando as fundacgbes publicas, a lei determina que se trata de

“entidades dotadas de personalidade juridica de direito privado, sem fins

8 Normas Gerais no Estatuto de Licita¢des e Contratos Administrativos, Sao Paulo, RT,1991, p. 27.
? Curso de Direito Constitucional Positivo, 10 ed., Sdo Paulo, Malheiros, 1995, p. 477.
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lucrativos, criadas em virtude de autorizagao legislativa, para o

desenvolvimento de atividades que ndo exijam execugao por 6rgaos ou entidades
de direito publico, com autonomia administrativa, patriménio préprio gerido pelos
respectivos érgaos de diregao e funcionamento custeado por recursos da Unido e
de outras fontes” (Lei n°® 7.596/87, art. 5°, inciso IV). Fazem parte da
Administragdo Indireta (Lei n® 7.596/87, art. 4°, ) e do ente politico a que estdo
vinculadas. Note-se que a Lei n® 7.596/87, que introduziu essa figura na
Administragdo Publica nacional é anterior a Constituicdo de 1988. A nova Carta
colocou a fundagdo, de um modo geral, sob as mesmas regras das autarquias, o
que significa que as fundagdes publicas de direito privado entdo existentes, que
nao se submetiam de forma estrita ao controle nem as regras do direito publico,

passaram a possuir natureza autarquica, por forca da CF/88.

Isso ndo eliminou a figura da fundagdo publica de direito privado.
Quando o Poder Publico institui uma pessoa juridica sob a forma de fundagéo,
ainda pode atribuir a ela o regime juridico de direito publico, com todas as
prerrogativas e sujei¢gdes que Ihe sao proéprias, ou de direito privado, subordinado
ao Cddigo Civil. Mas fica assegurada, sempre, a aplicabilidade das normas de
direito publico, sobretudo no que se refere a contratagdes, pessoal e controle,
tendo em vista a participagcao do Estado. Essa interpretacdo decorre, como ja foi
dito, do fato de a Constituicdo Federal ter incluido as fundacbes publicas —
independentemente de sua personalidade juridica — no rol das entidades regidas

pelo art. 37'°, equiparando essas entidades, as autarquias.

"0 art. 37 estabelece que a Administragio Publica rege-se pelos seguintes principios: legalidade,
publicidade, impessoalidade, moralidade e eficiéncia. A legalidade refere-se a necessidade de norma legal
para fundamentar as a¢cdes do Poder Publico. A publicidade consiste na necessidade de expor a sociedade as
acdes desenvolvidas pela Administragdo, com base no principio da transparéncia. A impessoalidade tem a ver
com a objetividade com que devem ser tratadas as questdes publicas, independentemente das pessoas
envolvidas. A moralidade administrativa corresponde ao cumprimento das normas e demais principios
aplicaveis ao direito administrativo. A eficiéncia, para os propoésitos deste estudo, relaciona-se com a efetiva
aplicagdo das normas legais, de modo a realmente modificar a situagdo anterior a norma.
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Em qualquer dos casos, trata-se da categoria da fundacao,
patriménio personalizado para a consecucao de fins que ultrapassam o ambito da
prépria entidade.

A vista dessas consideracdes, pode-se definir a fundacao instituida pelo
Poder Publico como patrimbnio, total ou parcialmente publico, dotado de
personalidade juridica, de direito publico ou privado e destinado, por lei, ao
desempenho de atividades do Estado na ordem social, com a capacidade de auto-

administracao e mediante controle da Administracdo Publica, nos limites da lei'.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, sdo as seguintes as

caracteristicas 2 da fundagao instituida pelo Poder Publico:

1. dotagao patrimonial, que pode ser inteiramente do poder publico
ou semi-publica e semi privada;

2. personalidade juridica, publica ou privada, atribuida por lei;

3. desempenho de atividade atribuida ao Estado no ambito social,
ficando presente a idéia de descentralizagdo de uma atividade
estatal e também a de que a fundacao é a forma adequada para o
desempenho de fungdes de ordem social, como saude, educacao,
cultura, meio ambiente, assisténcia e tantas outras, precisamente
pelo fato de ela objetivar fins que beneficiam terceiros estranhos a
entidade;

4. capacidade de auto-administracéao;
5. sujeicdo ao controle administrativo ou tutela por parte da
Administracao Direta, nos limites estabelecidos em lei.

No que se refere as fundagdes publicas com personalidade juridica de

direito publico, sdo caracteristicas das mesmas:

1. presuncdo de veracidade e executoriedade dos seus atos
administrativos;

' Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, 19* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 428.
2 Direito Administrativo, 19° ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 428.
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2. inexigibilidade de inscrigdo de seus atos constitutivos no
Registro Civil das Pessoas Juridicas, pois sua personalidade
juridica ja decorre de lei;

3. ndo submissao a fiscalizacdo do Ministério Publico;

4. impenhorabilidade dos seus bens e sujeicdo ao processo
especial de execucao estabelecido no art. 100 da Constituicdo
juizo privativo (Fazenda Publica).

De qualquer modo, no caso das fundagdes publicas de direito privado,
permanece a obrigatoriedade de submissdo ao regime juridico de direito publico

para as contratacdes, pessoal e controle.

Cabe salientar que a Constituicdo Estadual de Minas Gerais, em seu art.
14, § 5° somente permite ao Estado instituir e manter fundagdo cuja natureza

juridica seja de direito publico, o que equivale, na pratica, a uma autarquia.

2.1.2.1. Vinculagao administrativa

A fundacgéo publica vincula-se administrativamente ao ente que a criou.
Se for uma fundacao federal, estara necessariamente vinculada a um Ministério;
se estadual, a uma Secretaria de Estado e, se municipal, a uma Secretaria
Municipal. Entende-se que a vinculagdo tem como referéncia o 6rgado da
Administracdo direta cujas competéncias se coadunam com as finalidades da

entidade.

Nas fundagdes publicas, a vinculagdo ocorre apenas com um unico
ente politico: Unido, ou Estado, ou Municipio, inexistindo, no campo das

fundagdes publicas, a possibilidade de vinculagao a mais de um ente politico.

2.1.2.2. Procedimentos legais - Unido e Estados - para

criagcao da entidade

A fundacdo publica somente pode ser instituida por lei especifica
(CF/88, art. 37, XIX), cabendo a lei complementar definir sua area de atuagao. Em

termos de procedimento, compete ao Poder Executivo propor a sua criagao,
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encaminhando ao Legislativo a respectiva proposta, mediante minuta
de anteprojeto de lei, resultante de um processo administrativo que tramitou na

Administracéo Direta interessada em criar a nova entidade.

A fundacdo publica com personalidade juridica de direito publico
ingressa no mundo juridico quando o Poder Executivo sanciona e publica a lei de
criacdo da mesma, aprovada pelo Congresso Nacional, Assembléia Legislativa ou
Camara de Vereadores, de acordo com a instancia federativa.

No caso da fundacdo publica com personalidade juridica de direito
privado, apds a publicacdo da lei, € ainda necessaria a inscricdo da escritura
publica de sua constituicdo no Registro Civil de Pessoas Juridicas (DI 200/67, art.
4°, §3°).

A Constituicdo Estadual de Minas Gerais, em seu art. 14, § 5°, somente
permite ao Estado instituir e manter fundagao cuja natureza juridica seja de direito

publico.
2.1.2.3. Patrimonio

A fundagado possui patriménio préprio, instituido pelo ente Federativo
que a criou, sendo, portanto, de natureza publica. Seu funcionamento é custeado

por seu instituidor ou oriundo de outras fontes.

A fundacdo publica deve ser criada sem fins lucrativos, o que néao
impede que tenha receita resultante do modelo de gestdo adotado. De todo modo,

tais recursos financeiros devem ser aplicados nos fins da entidade.

Além disso, a entidade sera vinculada a um unico ente Federativo —
Unido ou Estado, assim como sua contabilidade e sistema de direito financeiro.
Podera administrar recursos de outros Estados, em conta especifica, desde que

autorizada por leis estaduais para exercer essa atribuicdo. Nesse caso, cada



17

Estado reconheceria, mediante lei, a entidade como sua Agéncia de

Agua, dispondo sobre suas atribuigdes.

2.1.2.4. Estrutura organizacional

Nao ha regra juridica que defina a estrutura organizacional da fundagao
publica. E a lei de sua criacdo que estipula essa estrutura, podendo remeter tal

decisao ao estatuto da entidade.

Todavia, um modelo largamente adotado nas fundagdes existentes
consiste em: Conselho Curador, Conselho Fiscal e Diretoria, cabendo ao estatuto

da entidade estabelecer a participagao dos Conselhos.

2.1.2.5. Dirigentes e servidores

Sendo entidade da Administragao Indireta, os Diretores das Fundagdes
sdo nomeados pelo Chefe do Executivo do Ente Federativo a qual se vincula a

entidade.

A contratagao de pessoal deve ser precedida de processo seletivo e o
vinculo é da CLT. Se o regime for o dos funcionarios publicos, cabe o concurso
publico, para provimento de cargo publico. (CF/88, art. 37, Il), conforme definido
na lei de criagcdo. No que se refere a contratacdo de pessoal por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse

publico (CF/88, art. 37, IX), lei especifica deve estabelecer as respectivas regras.

2.1.2.6. Contratacgoes

As fundagdes publicas submetem-se a Lei n° 8.666/93 e legislacao

correlata para as licitagdes e contratagdes (arts. 1°, § unico e 119).

2.1.2.7. Controle

A fundacdo publica, independentemente de sua natureza juridica,
sujeita-se ao controle do Tribunal de Contas do ente politico que a tiver criado

(CF/88, arts. 70 e 71), assim como ao controle parlamentar.
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2.1.3. CONSORCIO PUBLICO DE DIREITO PUBLICO

Antes de tratar especificamente do consaorcio publico de direito publico,
cumpre tecer alguns comentarios acerca dessa nova figura juridica, prevista no
art. 241 da Constituicdo Federal '*. O seu regime juridico foi estabelecido pela Lei
n° 11.107, de 06/04/05, que dispde sobre normas gerais de contratagdo de
consorcios publicos, o que significa que sua aplicagdo possui abrangéncia
nacional. A regulamentagcédo da norma foi objeto do Decreto n° 6.017, de 17/01/07,

que estabelece normas para sua execugao.

A expressao “normas gerais”, como ja mencionado, significa que a
aplicabilidade da norma possui abrangéncia em todo o territério nacional. Nao se
restringe a Unido. E os Estados podem detalhar as normas gerais estabelecidas,
para adequacado as necessidades e caracteristicas locais, assim como os

Municipios, quando for o caso.

Tendo em vista que a criagdo do consércio publico depende de lei
editada por parte de cada um dos entes consorciados, os Estados incluirdo,
quando da edigao desse ato normativo, regras entendidas como necessarias para

suplementar a norma geral estabelecida.

Conforme definido no art. 2° 1do Decreto n° 6.017/07, consércio
publico é “pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federacao, na
forma da Lei n° 11.107/05, para estabelecer relagcbes de cooperagao federativa,
inclusive a realizagdo de objetivos de interesse comum, constituida como
associagao publica, com personalidade juridica de direito publico e natureza

autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins econdmicos”.

13 «Art. 241. A Unido, 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
servigos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servigos transferidos.” Reda¢do da EC n° 19/98.
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Somente podem participar do consoércio publico, como
consorciados, os entes Federados: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.
Aqui, algumas observagdes a fazer. O consércio publico de direito publico possui
natureza autarquica. Como ja foi visto neste estudo, a sociedade civil ndo participa
das autarquias tradicionais, ndo porque haja vedagao legal, mas porque, em geral,

nao se prevé essa participacao nas leis especificas que criam essas entidades.

Todavia, no consorcio publico, ainda que de natureza autarquica, a lei
prevé, expressamente, a participacao da sociedade civil nos 6rgaos constitutivos
da entidade, salvo na assembléia geral, érgdo maximo do consoércio. Essas
consideragdes estao explicitadas no item relativo a estrutura organizacional do

consorcio publico com natureza juridica de direito publico.

Os objetivos do consorcio publico sdo determinados pelos entes da
Federacao que se consorciarem, observados os limites constitucionais'®. O art. 3°,
VI, do Decreto n® 6.017/07, com vistas a direcionar a utilizacdo da entidade pelos
entes Federativos, ja estabelece alguns desses objetivos, prevendo, entre os
mesmos, “0 exercicio de fungbes no sistema de gerenciamento de recursos
hidricos que Ihe tenham sido delegadas ou autorizadas”. Fica claro que, na
concepcgao do consorcio publico, foi considerada a possibilidade de que essa
figura juridica seja utilizada como entidade do Sistema Nacional de Recursos

Hidricos.

Nos termos do art. 2° da Lei n® 11.107/05, para o cumprimento de

seus objetivos, o consércio publico podera:

1. firmar convénios, contratos, acordos de qualquer natureza,
receber auxilios, contribuigbes e subvengdes sociais ou
econdmicas de outras entidades e érgaos do governo;

" Lein® 11.107/05, art. 2°.
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2. nos termos do contrato de consoércio de direito publico,
promover desapropriagdes e instituir serviddes nos termos de
declaracdo de utilidade ou necessidade publica, ou interesse
social, realizada pelo Poder Publico;

3. ser contratado pela administragdo direta ou indireta dos entes
da Federacao consorciados, dispensada a licitagao.

Releva notar que os consoércios publicos poderao emitir documentos de
cobranca e exercer atividades de arrecadagao de tarifas e outros pregos publicos
pela prestacdo de servicos ou pelo uso ou outorga de uso de bens publicos por
eles administrados ou, mediante autorizacdo especifica, pelo ente da Federacao

consorciado (§2°).

O prazo de duragdo do consoércio publico pode ser determinado ou
indeterminado, de acordo com o objetivo a ser alcangado, devendo essa definicao
constar do protocolo de intencdes, assim como a denominagao, a finalidade e a

sede da entidade.

A lei menciona que a area de atuagao do consorcio publico consiste na
soma dos territérios dos entes consorciados'®. Em relagdo a uma bacia
hidrogréafica, a lei de ratificagcdo do protocolo de intengbes pode restringir essa

area, adequando ao espaco territorial da bacia.

A Lei n° 11.107/05, em seu art. 1°, §2°, dispde que “a Unido somente
participara de consoércios publicos em que também fagam parte todos os Estados
em cujos territérios estejam situados os Municipios consorciados”. A idéia
subjacente a esse dispositivo € evitar que os Municipios se consorciem com a
Unido, sem a presencga dos respectivos Estados no consorcio publico. Nao é

restringir a presencga na Unido nessas entidades, como consorciada.

S Lein® 11.107/05, art. 4°, 1.
' Lein®11.107/05, art. 4°, § 1°.
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Nessa linha, a presenga da Unido nos consorcios publicos,
embora n&o conste das alternativas elencadas no art. 4°, § 1°, da Lei n°® 11.107/05,
€ prevista no Decreto n° 6.017/07 art. 2°, I, que define a area de atuacado dos
consorcios, “‘independentemente de figurar a Unido como consorciada”, o que

significa que, a rigor, em cada alternativa pode ocorrer a presenga da Unido.

Assim, o0 consorcio publico com personalidade juridica de direito
publico, para atuar como Agéncia de Agua da Bacia Hidrografica, teria, como
cenario ideal, a participacdo de todos os entes Federativos envolvidos: Unido,
Estados de Alagoas, Bahia, Goias, Minas Gerais, Pernambuco, Sergipe e o

Distrito Federal.

Todavia, podera ser constituido o consorcio sem a participagao de
todos os entes mencionados. Os demais podem aderir ao longo do tempo, nas
condicdes legalmente estabelecidas. Os formatos podem ser: 1. Unido e Estados
e 2. somente Estados e Distrito Federal (todos ou alguns), celebrando convénio

com a Uniao.

2.1.3.1. Vinculagao administrativa

O consdércio publico — associagao publica - € pessoa juridica de direito

17

publico interno e integra a administracdo indireta de todos os entes da

Federacdo consorciados (Lei n® 11.107/05, art. 6°, §1°)'®.

O fato de o consorcio publico de natureza juridica de direito publico
vincular-se a mais de um ente da Federagao implica consequéncias de natureza

financeira e orgamentaria, assim como de controle. Na Administracdo Publica

17 Codigo Civil, art. 41, alterado pela Lei n® 11.107/07, art. 16 que inseriu, no inciso IV, no rol das pessoas ali
indicadas, as autarquias, inclusive as associagdes publicas.

'® Trata-se de modelo inovador ou mesmo inusitado na estrutura administrativa do Estado brasileiro, pois o
consorcio publico ¢ a tUnica figura juridica da Administragdo Publica direta ou indireta com essa
caracteristica.
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brasileira, tradicionalmente, todo o sistema administrativo e financeiro

de um ente politico — Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios € gerido por
parte de cada um deles, de modo independente, aplicando a Lei n° 4.320/64 —
Normas gErais de Direito financeiro e a Lei complementar n° 101/00 — Lei de
Responsabilidade Fiscal. A aplicacdo dessas normas € controlada pelos
respectivos Tribunais de Contas da Unido, de cada Estado e das Capitais dos
Estados. Os demais Municipios sao controlados pelos Tribunais de Contas dos

seus Estados respectivos.

A partir do momento em que se instituiu no direito patrio uma figura que
se vincula a mais de um ente politico, o sistema financeiro e de controle dessa
entidade precisa receber um tratamento normativo especifico, pois ndo ha
previsdo para tal situagdo nas normas em vigor, quando da edigdo da Lei n°
11.107/05. Assim, principalmente as regras de transferéncia de recursos dos
associados ao consorcio — situagao inédita — assim como os repasses decorrentes
de convénios, sem mencionar as questbes contabeis da entidade, devem ser

objeto de regulamentacéo.

Dai ter o Decreto n° 6.017/07 estabelecido, no art. 40", que, para que a
gestdo financeira e orgcamentaria dos consorcios publicos se realize na
conformidade dos pressupostos da responsabilidade fiscal, a Secretaria do

Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda:

1. disciplinara a realizacdo de transferéncias voluntarias ou a
celebragédo de convénios de natureza financeira ou similar entre a

19 Art. 40. Para que a gestdo financeira e orgamentaria dos consorcios publicos se realize na conformidade
dos pressupostos da responsabilidade fiscal, a Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda: I -
disciplinara a realizacdo de transferéncias voluntarias ou a celebragdo de convénios de natureza financeira ou
similar entre a Unido e os demais Entes da Federacdo que envolvam agdes desenvolvidas por consorcios
publicos; II - editara normas gerais de consolidacdo das contas dos consorcios publicos, incluindo: a) critérios
para que seu respectivo passivo seja distribuido aos entes consorciados; b) regras de regularidade fiscal a
serem observadas pelos consorcios publicos.
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Unido e os demais Entes da Federagdo que envolvam ag¢des
desenvolvidas por consorcios publicos;

2. editara normas gerais de consolidagdo das contas dos
consorcios publicos, incluindo: a) critérios para que seu respectivo
passivo seja distribuido aos entes consorciados; b)regras de
regularidade fiscal a serem observadas pelos consércios publicos.

A razao desse dispositivo explica-se pela necessidade de adequar as
normas atualmente em vigor sobre direito financeiro a figura do consoércio publico,
tendo em vista que se trata de entidade vinculada a Administracdo Indireta de

mais de um Ente Federado.

2.1.3.2. Procedimentos legais — Uniao e Estados - para

criagao da entidade

Nos termos da Lei n° 11.107/05, art. 3°, “o consércio publico sera
constituido por contrato cuja celebragdo dependera da prévia subscricdo de
protocolo de intengdes.” Embora a norma legal estabelega que o consorcio publico
constitui-se por contrato, para que isso ocorra € ainda necessaria a conducio de

um procedimento especifico, que envolve as seguintes fases:

1. subscricdo de protocolo de intengdes (art. 3°);

2. publicagcao do protocolo de intengbes na imprensa oficial (art.
4°, § 5°);
3. promulgacdo da lei por parte de cada um dos participes,

ratificando, total ou parcialmente, o protocolo de intengdes (art. 5°)
ou disciplinando a matéria (art.4°, § 4°);

4. celebragao do contrato (art. 3°).

O protocolo de intengdes é o contrato preliminar, resultado de uma
ampla negociagao politica entre os entes federados que participardo do consorcio.
E nele que as partes contratantes definem todas as condicdes e obrigacdes de

cada um e, uma vez ratificado mediante lei, converte-se em contrato de consoércio.
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Como se verifica, a fase da negociagdo do protocolo de
intencdes € o grande momento da negociagao politica entre os entes federados
nao podendo nenhum ente da Federagdo ser obrigado a se consorciar ou a

permanecer consorciado.

O protocolo de intencdes define o numero de votos que cada ente da
Federacédo consorciado possui na assembléia geral, 6rgdo maximo da entidade,
sendo assegurado 1 (um) voto a cada ente consorciado. O numero de votos

independe da contribuigdo de cada ente ao consorcio.

Além disso, séo clausulas obrigatorias do protocolo de intengdes, sob

pena de nulidade do instrumento®:

1. a denominacgao, as finalidades, o prazo de duracéo e a sede do
consorcio publico, admitindo-se a fixagao de prazo indeterminado
e a previsao de alteracdo da sede mediante decisdao da
Assembléia Geral;

2. a identificacao de cada um dos entes da Federagao que podem
vir a integrar o consorcio publico, podendo indicar prazo para que
subscrevam o protocolo de intencdes;

3. a indicac&o da area de atuag&o do consorcio publico;

4. a previsao de que o consorcio publico € associagao publica,
com personalidade juridica de direito publico e natureza
autarquica, ou pessoa juridica de direito privado;

5. os critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o
consoércio publico a representar os entes da Federagcao
consorciados perante outras esferas de governo;

6. as normas de convocagao e funcionamento da assembléia
geral, inclusive para a elaboragao, aprovacdo e modificacdo dos
estatutos do consoércio publico;

7. a previsao de que a assembléia geral € a instancia maxima do
consorcio publico e o numero de votos para as suas deliberacoes;

21 ein® 11.107/07, art. 4°.
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8. a forma de eleicdo e a duragdo do mandato do
representante legal do consércio publico que, obrigatoriamente,
devera ser Chefe do Poder Executivo de ente da Federacdo
consorciado;

9. o numero, as formas de provimento e a remuneragdo dos
empregados do consorcio publico;

10. os casos de contratagcado por tempo determinado para atender
a necessidade temporaria de excepcional interesse publico;

11. as condi¢bes para que o consorcio publico celebre contrato de
gestdo, nos termos da Lei n° 9.649/98 ou termo de parceria, na
forma da Lei n® 9.790/99;

12. a autorizagdo para a gestdo associada de servico publico,
explicitando: a) competéncias cuja execucao sera transferida ao
consorcio publico; b)os servicos publicos objeto da gestédo
associada e a area em que serao prestados; ¢) a autorizagao para
licitar e contratar concessao, permissao ou autorizar a prestacao
dos servigos; d) as condi¢gdes a que deve obedecer o contrato de
programa, no caso de nele figurar como contratante o consércio
publico; e e) os critérios técnicos de calculo do valor das tarifas e
de outros pregos publicos, bem como os critérios gerais a serem
observados em seu reajuste ou revisao?';

13. o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplentes
com as suas obrigagbes, de exigir o pleno cumprimento das
clausulas do contrato de consoércio publico.

Se, antes da subscricdo do protocolo, o ente federado ja tiver
disciplinado por lei a sua participagdo no consorcio publico, fica dispensada a
ratificagdo®?. A publicagdo da ratificacdo, no consorcio publico de direito publico,
converte-se no préprio contrato, ndo havendo necessidade do Registro Civil das
Pessoas Juridicas. Apos a publicagdo® da ratificacido do protocolo de intengdes
serdo tomadas apenas as medidas burocraticas junto ao Ministério da Fazenda

para registro no Cadastro Nacional das Pessoas Juridicas - CNPJ.

2" Tendo em vista que o objeto deste relatdrio ndo se reporta aos servigos publicos, ndo serdo abordados os
dispositivos dessa lei que tratam da matéria.

2 1 ei n° 11.107/07, art. 5°, § 4°.

A publicagdo na imprensa oficial de cada consorciado pode ser resumida, desde que indique o sitio na
internet que contém a integra do texto (Decreto n® 6.017/07, art. 8°, §4°).
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Ao ratificar o protocolo de intengbes, o ente federativo
pode estabelecer reservas (indicando especificamente o artigo, inciso, paragrafo)
quanto ao campo obrigacional, desde que os demais consorciados aceitem essa
reserva, condicdo para a admissdo do ente no consorcio®*. A ratificacao que
demorar mais de 2 (dois) anos da subscrigdo do protocolo de intengbées dependera
da homologacado da assembléia geral do consércio publico. Nao ha penalidade
para a recusa ou demora na ratificacdo®, ficando dispensado da ratificagdo o ente
da Federagcao que, antes de subscrever o protocolo de intencdes, disciplinar por

lei a sua participacdo no consorcio publico®.

Cabe salientar que o contrato de consércio publico, caso assim esteja
previsto no protocolo de intencdes, podera ser celebrado por apenas uma parcela
dos seus signatarios, sem prejuizo de que os demais venham a integra-lo
posteriormente?’. O ingresso de ente da Federagdo nao mencionado no protocolo
de intengdes como possivel integrante do consércio implica a alteragdo do

contrato e exige nova publicagéao.

A retirada de ente consorciado depende de ato formal do representante
legal, na forma definida em lei®®. Os bens destinados ao consoércio pelo ente
retirante s6 revertem a ele se houver previsdo expressa no contrato ou no
instrumento de transferéncia®®. As obrigagdes assumidas anteriormente & retirada

permanecem obrigatorias®.

A exclusdo de ente consorciado somente podera ocorrer por justa
causa, precedida necessariamente de suspensado, para reabilitacdo. Mediante

processo administrativo, com direito a ampla defesa e ao contraditério. A exclusao

2 Lein® 11.107/07, art. 5°, §2°.

2 Decreto n° 6.017/07, art. 6°, §1°.
%1 ein® 11.107/05, art. 5°, § 3°.

2" Decreto n° 6.017/07, art. 6°, §4°.
% 1 ein® 11.107/05, art. 2°, § VL.
¥ Decreto n° 6.017/07, art. 25, § 1°.
% Lein° 11.107/05, art. 25, § 2°.
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ocorrera se o ente consorciado, em sua lei orcamentaria ou em
créditos adicionais, nao incluir dotacdes suficientes para suportar as despesas
que, nos termos do orgamento do consoércio publico, prevé-se devam ser

assumidas por meio de contrato de rateio®'.

Nos termos do art. 12 da Lei n® 11.107/05, a alteracdo ou a extincdo de
contrato de consoércio publico dependera de instrumento aprovado pela
assembléia geral, ratificado mediante lei por todos os entes consorciados.

2.1.3.3. PATRIMONIO

Embora caiba aos entes consorciados dotar o consércio publico de
patriménio proprio, no protocolo de intengées somente pode haver transferéncias

por meio de doacéo, destinagdo ou cessdo do uso de bens méveis ou imoveis*2.

Outras contribuicdes financeiras ou econdmicas de ente da Federacao
ao consorcio publico somente podem ser efetuadas por meio de contrato de rateio,

sendo nula a clausula do contrato que preveja determinadas transferéncias °.

Os recursos entregues por meio de contrato de rateio, inclusive os
oriundos de transferéncias ou operagcbes de crédito, para o atendimento de
despesas classificadas como genéricas ** - modalidades de aplicagdo indefinidas.
Nessas despesas nao se incluem nem administragdo nem planejamento, desde
que previamente classificadas pela aplicagdo das normas de contabilidade

publica.

Cabera a formalizacdo de um contrato de rateio a cada exercicio

financeiro, com observancia da legislagdo orgamentaria e financeira do ente

¥ Lein® 11.107/05, art. 8°, §5°.

% Decreto n° 6.017/07, art. 5°, § 6°.

33 Lein® 11.107/05, art. 4° § 3° e Decreto n® 6.017/07, art. 13.
* Decreto n° 6.017/07, art. 15.
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consorciado contratante. Essa formalizagao depende da previsdo de

recursos orgamentarios que suportem o pagamento das obrigagdes contratadas.

O prazo de vigéncia do contrato de rateio ndo sera superior ao das
dotagbes que o suportam, com excegao dos contratos que tenham por objeto
exclusivamente projetos consistentes em programas e agdes contemplados em

plano plurianual.

Celebrar contrato de rateio sem suficiente e prévia dotagao
orcamentaria, ou sem observar as formalidades previstas em Lei constitui,
conforme determina o Decreto n° 6.017/07, art. 13. § 3° ato de improbidade

administrativa, nos termos do disposto no art. 10, inciso XV, da Lei n°® 8.429/92.

O contrato de rateio €, assim, o instrumento que vincula as previsdes
orcamentarias ao efetivo repasse de recursos ao consorcio publico, podendo o
ente consorciado que n&o consignar, em sua lei orgamentaria ou em créditos
adicionais, as dotacdes suficientes para suportar as despesas assumidas por meio

desse contrato, ser excluido do consércio publico, apds prévia suspens&o™.

No que se refere as normas de direito financeiro, o consércio publico
deve fornecer as informagdes financeiras necessarias para que sejam
consolidadas, nas contas dos entes consorciados, todas as receitas e despesas
realizadas, de forma a que possam ser contabilizadas nas contas de cada ente da
Federacdo na conformidade dos elementos econbémicos e das atividades ou

projetos atendidos®®.

Havendo restricdo na realizacdo de despesas, de empenhos ou de

movimentacado financeira, ou qualquer outra derivada das normas de direito

33 Lein® 11.107/05, art. 8°, § 5°.
% Decreto n° 6.017/07, art. 17.
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financeiro, o ente consorciado, mediante notificacdo escrita, devera

informa-la ao consércio publico, apontando as medidas que tomou para regularizar
a situagao, de modo a garantir a contribuicdo prevista no contrato de rateio37.
Paragrafo unico. A eventual impossibilidade de o ente consorciado cumprir
obrigagcado orgamentaria e financeira estabelecida em contrato de rateio obriga o
consércio publico a adotar medidas para adaptar a execugdo orcamentaria e

financeira aos novos limites.

2.1.3.4. Estrutura organizacional

Os estatutos do consoércio publico dispordo sobre a organizagdo e o
funcionamento de cada um dos 6rgaos constitutivos®®. Embora somente possam
participar da entidade como consorciados os entes da Federagao, a lei estabelece
a possibilidade de participagdo da sociedade civil organizada nos o6rgaos
constitutivos, exceto a assembléia geral, 6rgdo maximo do consércio e cuja

participacao € exclusiva dos entes consorciados.

A declaracdo de que a assembléia geral € a instancia maxima do
consorcio publico, o numero de votos para as suas deliberagdes, assim como as
normas de convocacao e funcionamento da mesma, inclusive para a elaboracgéo,
aprovacao e modificacdo dos estatutos do consoércio publico, sdo clausulas

necessarias do protocolo de intencdes™®.

Além disso, séo atribuigdes legalmente previstas da assembléia geral:

1. ser o 6rgao no qual o ente da Federagédo que quiser retirar-se
do consorcio publico deve apresentar de ato formal, de acordo
com o for previamente disciplinado por lei*.

3 Decreto n° 6.017/07, art. 14.

¥ 1ein° 11.107/05, art. 7°.

% Lein® 11.107/05, art. 4°, VI e VIL.
1 ein® 11.107/05, art. 11.
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2. homologar a ratificagdo do protocolo de intengdes
realizada apos 2 (dois) anos da subscrigdo do mesmo*'.

3. Aprovar o instrumento de alteragcédo ou a extingdo de contrato de
consorcio publico, a ser ratificado mediante lei por todos os entes
consorciados*?.

As demais atribuigdes dos orgaos constitutivos do consoércio publico
estdo em aberto, 0 que significa que ha um amplo leque de possibilidades para

que se construa a participacdo da sociedade civil*

na conducdo do consorcio
publico, inclusive o papel do Comité de Bacia Hidrografica nas decisdes sobre a

Agéncia, e a indicagao dos dirigentes.

Como a lei ndo especifica quais sdo os demais o6rgdos nem as
respectivas atribuicdes, cabe ao protocolo de intengdes e ao estatuto do consodrcio

publico defini-los.

Dessa forma, com excecdo da assembléia geral, sera: 1. admitida a
participacdo de representantes da sociedade civil nos 6rgdos colegiados do
consorcio publico e 2. admitido que érgéos colegiados do consércio publico sejam
compostos por representantes da sociedade civil ou por representantes apenas
dos entes consorciados diretamente interessados nas matérias de competéncia de

tais drgaos*.

Embora ndo se preveja expressamente que 0s municipios que nao
sejam consorciados possam participar dos orgaos constitutivos do consorcio
publico, a excecdo da assembléia geral, entende-se que tal participagdo é

permitida, na medida em que um dos objetivos dos consorcios publicos legalmente

“''Lei n° 11.107/05, art. 5° § 3°

“Lein° 11.107/05, art. 12.

# A expressdo “sociedade civil organizada” refere-se a todo o tipo de entidade de direito privado, sem fins
lucrativos. Incluem-se nessa expressdo as associa¢des de usuarios, as organizagdes de ensino e pesquisa, as
associagdes técnicas e as organizagdes nao governamentais — ONG’s.

* Decreto n° 6.017/07, art. 5°, §2°.
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previstos consiste no sistema de recursos hidricos, do qual os

municipios participam, em ultima analise, como usuarios de recursos hidricos.

2.1.3.5. Dirigentes e servidores

Obrigatoriamente, o representante legal do consoércio devera ser o
Chefe do Poder Executivo de ente da Federacido consorciado, enquanto estiver no
exercicio do cargo. A vaga é exclusiva do ocupante do cargo de Chefe do Poder
Executivo. O mandato sera de um ou mais exercicios financeiros e cessara
automaticamente no caso de o eleito ndo mais ocupar a Chefia do Poder
Executivo do ente da Federagdo que representa na assembléia geral, hipétese em
que sera sucedido por quem preencha essa condicdo®. A forma de eleicdo e a
duragcdo do mandato do representante legal do consdrcio publico é clausula

necessaria do protocolo de intengdes*.

Os demais dirigentes terdo as atribuicbes e a forma de nomeacgao
definidas no protocolo de intengdes. Deve ser objeto de negociagao qual o papel

do Comité nessas decisoes.

O numero, as formas de provimento e a remuneragdo dos empregados
publicos, sob o regime da CLT, bem como os casos de contratagdo por tempo
determinado para atender a necessidade temporaria de excepcional interesse sao

também clausulas obrigatérias do protocolo de intencdes®’.

Os entes da Federacao consorciados, ou os com eles conveniados,

poderao ceder-lhe servidores ao consércio publico, de acordo com a forma e

5 Decreto n° 6.017/07, art. 5°, §4°.
8 Lein® 11.107/05, art. 4°, IX.
" Lein® 11.107/05, art. 4°, VIII
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condigbes da previstas legislagao de cada um deles ou na prépria lei

que ratifica o protocolo de intengdes 2.

Com relagdo aos empregados publicos do consorcio publico, os
estatutos poderao dispor sobre o exercicio do poder disciplinar e regulamentar, as
atribuicbes administrativas, hierarquia, avaliagdo de eficiéncia, lotagao, jornada de

trabalho e denominagao dos cargos®.

2.1.3.6. Contratacoes

As contratacbes de obras e servigos e aquisicdo de materiais devem
obedecer aos preceitos da Lei n°® 8.666/93. Todavia, a Lei n° 11.107/05 introduziu
um paragrafo 8° ao art. 23 da Lei 8.666/93, prevendo, no caso de consércios
publicos, a aplicagdo em dobro dos valores mencionados no caput do artigo
quando formado por até trés entes da Federacéao, e o triplo, quando formado por
maior numero. Esse dispositivo amplia, dessa forma, os valores maximos de

dispensa de licitagdo, ao numero de consorciados.

O art. 1°, § unico, dispde que subordinam-se ao regime da lei, além dos
orgaos da administragao direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundagodes
publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais
entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito

Federal e Municipios.

Cabe ainda mencionar que o Decreto n° 5.504, de 05/08/05 estabelece,
em seu art. 1°, que os instrumentos de formalizacdo, renovagao ou aditamento de
convénios, instrumentos congéneres ou de consorcios publicos que envolvam
repasse voluntario de recursos publicos da Unido deverao conter clausula que

determine que as obras, compras, servigos e alienagdes a serem realizadas por

* Lein® 11.107/05, art. 4°, § 4°.
* Decreto n° 6.017/07, art. 5°, § 2°.
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entes publicos ou privados, com 0s recursos ou bens repassados
voluntariamente pela Unido, sejam contratadas mediante processo de licitagdo
publica — pregdo e pregéo eletrénico, para os casos em que se aplicam tais

modalidades, de acordo com o estabelecido na legislagao federal pertinente.

2.1.3.7. Controle

Os consoércios publicos deverdao obedecer ao principio da publicidade,
tornando publicas as decisbes que digam respeito a terceiros e as de natureza
orgcamentaria, financeira ou contratual, inclusive as que digam respeito a admissao
de pessoal, bem como permitindo que qualquer do povo tenha acesso a suas
reunides e aos documentos que produzir, salvo, nos termos da lei, os

considerados sigilosos por prévia e motivada decisd0°.

A execucdo das receitas e das despesas do consorcio publico devera

obedecer as normas de direito financeiro aplicaveis as entidades publicas®'.

O consoércio publico esta sujeito a fiscalizacdo contabil, operacional e
patrimonial pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do Chefe
do Poder Executivo representante legal do consércio, inclusive quanto a
legalidade, legitimidade e economicidade das despesas, atos, contratos e renuncia
de receitas, sem prejuizo do controle externo a ser exercido em razao de cada um

dos contratos de rateio *2.

O fato de o controle do consoércio publico ser exercido pelo Tribunal de
Contas competente para apreciar as contas do Chefe do Poder Executivo,
representante legal do consorcio, ndo tem o condao de afastar a competéncia de

outros Tribunais de Contas dos demais entes consorciados, sob pena de

% Decreto n° 6.017/07, art. 5°, § 3°.
* Decreto n° 6.017/07, art. 11.
32 Decreto n°® 6.017/07, art. 12.
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infringéncia as normas constitucionais sobre fiscalizagdo pelo Poder
Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas®™. Essa questdo devera ser

suscitada quando da negociagéo do protocolo de intengdes

Os entes da Federagao consorciados respondem subsidiariamente
pelas obrigagbes do consorcio publico. Os dirigentes do consoércio publico
responderao pessoalmente pelas obrigagdes por ele contraidas caso pratiquem
atos em desconformidade com a lei, os estatutos ou decisdo da assembléia geral.

Por ter personalidade juridica prépria, o consorcio publico responde por
seus atos, sendo a responsabilidade dos entes da Federacdo consorciados

apenas subsidiaria pelas obriga¢cdes assumidas pelo consorcio.

2.2. ENTIDADES EXISTENTES, COM ATUACAO NA BACIA DO RIO
SAO FRANCISCO

Na linha de citar as entidades ja existentes, que atuam na Bacia
Hidrografica do Rio Sao Francisco, serdo objeto de andlise das respectivas
normas instituidoras a Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sao
Francisco e do Parnaiba — CODEVASF e o Departamento Nacional de Obras
Contra as Secas — DNOCS.

2.2.1. COMPANHIA DE DESENVOLVIMENTO DOS VALES DO SAO
FRANCISCO E DO PARNAIBA - CODEVASF

A Lei n® 6.088, de 16/07/74, autorizou o Poder Executivo a criar a
Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sao Francisco - Codevasf, nos termos
do art. 5°, inciso Il, do Decreto-lei n® 200/67 e do art. 5° do Decreto-lei n® 900/69,

33 Cf. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, 19* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 467.
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como empresa publica vinculada ao Ministério do Interior (art. 1°). A

vinculagdo da CODEVASF, hoje, € com o Ministério da Integragdo Nacional.

A Lei n® 9.954, de 06/01/2000, autorizou a alteragao da razao social da
Companhia de Desenvolvimento do Vale do Sado Francisco - CODEVASF para
Companhia de Desenvolvimento dos Vales do Sdo Francisco e do Parnaiba -
CODEVASEF, alterando a redacgao dos arts. 2° e 4° e o inciso lll do art. 9° da Lei n°
6.088/74. Dessa forma, a CODEVASF passou a atuar nos vales dos rios Sao
Francisco e Parnaiba, nos Estados de Pernambuco, Alagoas, Sergipe, Bahia,
Minas Gerais, Goias, Distrito Federal, Piaui e Maranhdo, podendo instalar e

manter, no Pais, 6rgaos e setores de operacgao e representacao (art. 2°).

O art. 4° da citada Lei n°® 9.954/00 determina que a CODEVASF tem por
finalidade o aproveitamento, para fins agricolas, agropecuarios e agroindustriais,
dos recursos de agua e solo dos vales dos rios Sao Francisco e Parnaiba,
diretamente ou por intermédio de entidades publicas e privadas, promovendo o
desenvolvimento integrado de areas prioritarias e a implantacdo de distritos
agroindustriais e agropecuarios, podendo, para esse efeito, coordenar, executar,
diretamente ou mediante contratacdo, obras de infra-estrutura, particularmente de
captacado de aguas para fins de irrigacdo de canais primarios ou secundarios e
também obras de saneamento basico, eletrificacdo e transportes, conforme Plano

Diretor, em articulagdo com os 6rgaos federais competentes.

Entre as atribuicdes da entidade, previstas no art. 9°, incluiu-se a de
elaborar, em colaboracdo com os demais 6rgaos publicos federais, estaduais ou
municipais que atuem na area, os planos anuais e plurianuais de desenvolvimento
integrado dos vales dos rios Sdo Francisco e Parnaiba, indicando desde logo os
programas e projetos prioritarios, com relagdo as atividades previstas na lei.

Permaneceram as demais competéncias:

1. estimular e orientar a iniciativa privada, promover a organizagéo
e participar do capital de empresas de produgao, beneficiamento e
industrializacao de produtos primarios;
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2. promover e divulgar, junto a entidades publicas e privadas,
informacdes sobre recursos naturais e condi¢cbes sociais, infra-
estrutura e econOmicas, visando a a realizagdo de
empreendimentos no Vale do Sao Francisco;

3. elaborar, em colaboragcdo com os demais 6rgaos publicos
federais, estaduais ou municipais, que atuam na area, os planos
anuais e plurianuais de desenvolvimento integrado do Vale do S&o
Francisco, indicando desde logo os programas e projetos
prioritarios, com relagao as atividades previstas na presente Lei;

4. projetar, construir e operar obras e estruturas de barragem,
canalizacdo, bombeamento, adugdo e tratamento de aguas,
saneamento basico;

5. projetar, construir e operar projetos de irrigacao, regularizagao,
controle de enchentes, controle de poluicdo e combate a seca.

Releva notar que, conforme disposto no art. 8°, “constituira receita da
Empresa produto de cobranga da utilizacdo da agua e da retribuicdo pela
prestacdo de servicos.” Cumpre esclarecer que, embora com terminologia
equivalente, essa cobranga ndo se confunde com o instrumento econémico das
politicas de recursos hidricos. Refere-se a prestacdo de servicos em perimetros
irrigados, incluindo, evidentemente, as obras de captagdo, canalizagdo e
distribuigéo do recurso. Segundo dispde o art. 13, no desempenho de suas tarefas
a CODEVASF atuara, preferencialmente, por intermédio de entidades estaduais,
municipais e privadas, recorrendo sempre que possivel a execug¢ao indireta de

trabalhos mediante contratos e convénios.

Da analise das disposicdoes mencionadas, fica clara a finalidade da
CODEVASF como Agéncia de desenvolvimento regional. A atuacdo da
CODEVASF como Agéncia de Agua depende de alteracdo da lei federal em vigor.
Os Estados, para reconhecerem a CODEVASF como Agéncia dos rios afluentes

do Sao Francisco, de dominio estadual, devem editar leis especificas para tanto.

2.2.2. DEPARTAMENTO NACIONAL DE OBRAS DE COMBATE AS
SECAS - DNOCS
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O Departamento Nacional de Obras Contra as Secas —
DNOCS ¢rgao do Ministério da Viagao e Obras Publicas, foi constituido em
entidade autarquica, administrativa e técnica com sede e foro na capital da
Republica pela Lei n°® 4229, de 01/06/63.

Suas atribuicdes, na area compreendida dentro do Poligono das Secas,
compreendiam, entre outros itens: 1. executar obras e servicos destinados a
prevenir e atenuar os efeitos das secas; 2. orientar, superintender, planejar,
estudar, projetar, executar, fiscalizar e controlar empreendimentos ou assuntos
relativos a construgao, operacao, exploracao e modificagdo de obras de hidraulica,
aproveitamento dos recursos d'agua, compreendendo, fundamentalmente,

irrigacao, perfuragao de pocos, utilizacdo de aguas subterraneas e agudagem.

Com a edigao da Politica Nacional de Recursos Hidricos, alterou-se o
escopo das competéncias da entidade, destacando-se as seguintes, em sua area

de atuacao:

1. Contribuir para a implementacédo dos objetivos da Politica
Nacional de Recursos Hidricos, tais como definidos no art. 2° da
Lei n®9.433/97;

2. Contribuir para a elaboracdo do plano regional de recursos
hidricos, em agédo conjunta com a Superintendéncia do
Desenvolvimento do Nordeste - SUDENE e os governos estaduais
de sua area de atuacao;

3. elaborar projetos de engenharia e executar obras publicas de
captacdo, acumulagdo, condugao, distribuicdo, protecdo e
utilizagcao de recursos hidricos, em conformidade com a Politica e
o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, de
que trata a Lei n® 9.433/97,

7. colaborar na preparacédo dos planos regionais de operagao,
manutengdo e seguranga de obras hidraulicas, incluindo
atividades de manutengdo preventiva e corretiva, analise e
avaliacdo de riscos e planos de agdo emergencial em casos de
acidentes;

8. promover ag¢des no sentido da regeneragdo de ecossistemas
hidricos e de areas degradadas, com vistas a corregcdao dos
impactos ambientais decorrentes da implantacido de suas obras,
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podendo celebrar convénios e contratos para a realizagéo
dessas acgoes;

10. promover, na forma da legislagdo em vigor, a desapropriagéo
de terras destinadas a implantacdo de projetos e proceder a
concessao ou a alienacgao das glebas em que forem divididas;

12. colaborar na concepcao, instalacdo, manutencdo e operagao
da rede de estagbes hidrologicas e na promogao do estudo
sistematico das bacias hidrograficas, de modo a integrar o
Sistema Nacional de Informagdes sobre Recursos Hidricos;

14. cooperar com outros organismos publicos no planejamento e
na execugao de programas permanentes e temporarios, com
vistas a prevenir e atenuar os efeitos das adversidades climaticas;

Nos termos do § 1°do art. 2°, o DNOCS devera atuar em articulagao
com Estados, Municipios, outras instituicbes publicas, inclusive, e a iniciativa
privada na execugao de suas competéncias, objetivando a implementagcéo de
acdes que contribuam para a promoc¢ao do desenvolvimento sustentavel, em
conformidade com as diretrizes estabelecidas pelo Ministério da Integragao

Nacional e com a Politica Nacional de Recursos Hidricos.

Determina o § 2° que as agbes do DNOCS, relativas a gestdo das
aguas decorrentes dos sistemas hidricos por ele implantados ficam sujeitas a
orientacdo normativa do Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos

Hidricos, tal como estabelecem a Lei n® 9433/97.

A area de atuagdo do DNOCS corresponde a regido abrangida pelos
Estados do Piaui, Ceara, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas,
Sergipe, Bahia, a zona do Estado de Minas Gerais situada no denominado
"Poligono das Secas" e as areas das bacias hidrograficas dos Rios Parnaiba e
Jequitinhonha, nos Estados do Maranhao e de Minas Gerais, respectivamente." (§
3°).

Fica clara, nos termos da legislagdo mencionada, a natureza do
DNOCS como o6rgao de apoio a execucdo da Politica Nacional de Recursos
Hidricos, entre outras atribuicdes. A atuacdo do DNOCS como Agéncia de Agua

depende de alteracao da lei federal em vigor. Os Estados, para reconhecerem o
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DNOCS como Agéncia dos rios afluentes do Sao Francisco, de

dominio estadual, devem editar leis especificas para tanto.

3. ENTIDADES DELEGATARIAS

A partir do modelo institucional descrito no Relatorio 2, sobre as
Entidades Delegatarias, regidas pela Lei n°® 10.881/04, as possibilidades de figura
juridica a serem estudadas sao a fundagao de direito privado, o consaércio publico
de direito privado e a associacao civil sem fins lucrativos. Dessa ultima, serdo
detalhadas os consércios intermunicipais, as associa¢gdes de usuarios, as
organizacdes técnicas, as ONG’s, que podem ser delegatarias do Conselho
Nacional de Recursos Hidricos — CNRH, para exercer as fungdes de Agéncia de
Agua.

Cabe salientar que, em face se dua natureza de direito privado, as
Entidade Delegatarias ndo estao autorizadas a proceder a cobrancga peli uso de

recursos hidricos, na forma do disposto na Lei n® 10.881/04.

3.1. FUNDAGCAO DE DIREITO PRIVADO

Conforme mencionado no item relativo as fundag¢des publicas, trata-se
a fundacdo de direito privado de uma entidade tipica do Direito Civil,
correspondendo a um acervo de bens — patriménio - que recebe personalidade

para realizar uma certa finalidade.

O ambito de atuacdo das fundagdes restringe-se a fins religiosos,
morais, culturais ou de assisténcia, finalidades que se amoldam a origem histérica
dessas instituicbes (Codigo Civil, art. 62, § unico). Em face dessa restrigao,
caberia indagar se uma Entidade Delegataria, com atividades relacionadas com a

gestao dos recursos hidricos, poderia constituir uma fundacgao.
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Essa duvida encontra-se no momento superada, pois, nos
termos do Enunciado 8 do Centro de Estudos Judiciarios do Conselho da Justica
Federal, 6rgdo vinculado ao Superior Tribunal de Justi¢ca, incluem-se nesse
paragrafo unico os fins cientificos, educacionais ou de promog¢do do meio
ambiente®. Nesse caso, é possivel a interpretacdo de que a Agéncia de Bacia,
assim como todo o Sistema de Gerenciamento de Recursos Hidricos, tem por
finalidade a melhoria dos aspectos qualitativos e quantitativos dos recursos

hidricos, enquadrando-se nas finalidades voltadas a protecdo ambiental.

De qualquer modo, a interpretagao do § unico do art. 62 do Cédigo Civil

é no sentido de excluir as entidades com fins lucrativos®®.

3.1.1. VINCULAGAO ADMINISTRATIVA

Sendo a fundacdo ora estudada uma entidade exclusivamente de
direito privado, ndo ha vinculagdo administrativa a nenhum o6rgdo da
Administracdo Publica. A vinculagao existente refere-se a finalidade a que foi
destinado o seu patriménio. O cumprimento dessa finalidade é objeto do
acompanhamento do Ministério Publico, por intermédio da Curadoria de

Fundacgdes.

O Centro de Estudos Judiciarios — CEJ, orgdo do Conselho da Justica Federal - CJF, tem a atribuigdo de
desenvolver estudos, pesquisas e servigcos de informagdo juridica para o aperfeicoamento do Sistema
Judiciario. Suas atividades objetivam, basicamente, a atualizagdo e a ampliagdo de conhecimentos, o incentivo
a pesquisa e o intercambio de idéias, permitindo que o Conselho da Justica Federal atenda a finalidade
prevista no paragrafo Unico do artigo 105, da Constituicao Federal, qual seja atuar, junto ao Superior Tribunal
de Justi¢a - STJ, supervisionando a Justiga Federal de 1° e 2° graus. No exercicio de suas atribui¢des, o CEJ
aprovou uma série de enunciados, durante a Jornada de Direito Civil, em setembro de 2002, tendo por objeto
a interpretacdo dos dispositivos do Novo Codigo Civil, dentre os quais o Enunciado 8, com a seguinte
redagdo: “A constitui¢ao de fundagdo para fins cientificos, educacionais ou de promog¢do do meio ambiente
esta compreendida no Cdodigo Civil, artigo 62, paragrafo unico”.

® Negrao, Teoténio, Gouvéa, José Roberto F., Codigo Civil e Legislagdo Civil em Vigor. Sdo Paulo: Saraiva,
2004, p.55.



41

3.1.2 PROCEDIMENTOS LEGAIS PARA CRIAGAO DA
ENTIDADE

“Para criar uma fundacao, far-lhe-a o seu instituidor, por escritura
publica [...], dotacdo especial de bens livres, especificando o fim a que se destina,
e declarando, se quiser, a maneira de administra-la=>®. Na constituicdo da
fundagao existem dois momentos basicos: 1. o ato de fundagao propriamente dito,
que é sua constituicido emanada de vontade dos instituidores e 2. o ato de dotacao
de um patrimbénio, que lhe da vida. O patrimbénio é elemento essencial para as
fundacdes, ao contrario do que ocorre com as demais pessoas juridicas. Nas
fundacoes, os fins ndao podem ser modificados porque sao fixados pelo instituidor,
enquanto em outras figuras juridicas € possivel alterar a finalidade social. A
constituicdo da fundagdo s6 ocorre no ato de personificagdo, ndo bastando a
destinacdo de bens. E necessario o registro da entidade no Registro Civil das

Pessoas Juridicas

3.1.3. PATRIMONIO

O patrimbnio da fundacdo — de natureza privada - se personaliza

quando a fundagao adquire sua existéncia legal.

3.1.4. ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

A instituicdo é regida por seus estatutos. O cddigo civil ndo estabelece
regras para a sua organizacdo. Em geral, institui-se um Conselho de
Administragdo, cujo presidente representa a entidade, podendo instituir-se,
também, de acordo com a necessidade, um Conselho Executivo, um Conselho

Fiscal e outros 6rgaos colegiados.

36« (Codigo Civil, art. 62).
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No que se refere, porém, a alteracdo do estatuto das fundacdes, o
Caodigo Civil determina que, “para que se possa alterar o estatuto da fundagéo é
mister que a reforma: 1. seja deliberada por dois tergos dos competentes para
gerir e representar a fundagéo; 2. nao contrarie ou desvirtue o fim desta e 3. seja
aprovada pelo 6rgao do Ministério Publico, e, caso este a denegue, podera o juiz

supri-la, a requerimento do interessado®’.

3.1.5. DIRIGENTES E SERVIDORES

Os dirigentes serao escolhidos conforme dispuser o estatuto da

associagao.

Ainda que com personalidade juridica de direito privado, e totalmente
desvinculada da administragéo publica, na medida em que uma fundagéo recebe
recursos publicos, passa a obrigar-se, para a contratacdo de pessoal, ao regime
juridico de direito publico, cabendo a realizagdo de concurso para a admisséo de

pessoal, sendo obrigatério o regime trabalhista o da CLT.

3.1.6. CONTRATAGOES

Ainda que com personalidade juridica de direito privado e totalmente
desvinculada da administragao publica, na medida em que uma fundacéo recebe
recursos publicos, passa a obrigar-se, para as contratagdes, ao regime juridico de

direito publico, sujeitando-se a Lei n°® 8.666/93 e normas correlatas.

3.1.7. CONTROLE

O art. 66 do Cddigo Civil estabelece a competéncia do Ministério

Publico do Estado onde estdo situadas para “velar’” pelas fundagdes. Se

%" Codigo Civil, art. 67.
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funcionarem no Distrito Federal, ou em Territério, cabera o encargo
ao Ministério Publico Federal. 20 Se estenderem a atividade por mais de um
Estado, cabera o encargo, em cada um deles, ao respectivo Ministério Publico.

Na medida em que uma fundagao recebe recursos publicos, ainda que
com personalidade juridica de direito privado, e totalmente desvinculada da
administragao publica, passa a submeter-se aos controles vigentes para os érgaos
e entidades publicas — Tribunal de Contas e Poder Legislativo, além do Ministério

Publico.

3.2. CONSORCIO PUBLICO DE DIREITO PRIVADO

O consoércio publico de direito privado € um dos tipos de natureza
juridica do consorcio publico, prevista na Lei n° 11.107, de 06/04/05,

regulamentada pelo Decreto n® 6.017, de 17/01/07.

Conforme definido no art. 2° 1do Decreto n° 6.017/07, consércio
publico é “pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federacao, na
forma da Lei n® 11.107/05, para estabelecer rela¢gdes de cooperagéo federativa,
inclusive a realizagdo de objetivos de interesse comum, constituida como
associagao publica, com personalidade juridica de direito publico e natureza

autarquica, ou como pessoa juridica de direito privado sem fins econédmicos”.

Somente participam do consorcio publico, como consorciados,
independentemente da natureza juridica ser publica ou de direito privado, os entes

federados: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

A natureza juridica do consoércio publico de direito privado é de
associagao civil, disciplinada pelo Codigo Civil, salvo as derrogacdes expressas na
Lein® 11.107/05.
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Dessa forma, as associagdes se constituem pela unido de
pessoas (fisicas ou juridicas — no caso, pessoas politicas) que se organizem para
fins ndo econdmicos (art. 53), ndo havendo, entre os associados, direitos e
obrigagdes reciprocas, mas apenas para com a entidade a qual se associaram
(art. 53, § unico).

As seguintes condigdes devem constar obrigatoriamente dos estatutos
da associagao (art. 54), sob pena de nulidade:

1. denominacgado, os fins e a sede da associacdo, que devem
atender aos preceitos da Lei n® 11.107/05;

2. requisitos para a admissdo, demissdo e exclusdo dos
associados, que devem ser os previstos na Lei n® 11.107/05;

3. os direitos e deveres dos associados, fixados no protocolo de
intencdes;
4. fontes de recursos para sua manutengao, que devem obedecer

as regras previstas na Lei n° 11.107/05, sobretudo no que se
refere ao contrato de rateio ;

5. o0 modo de constituicdo e de funcionamento dos o6rgaos
deliberativos®, ressalvado que a assembléia geral é o orgéo
maximo e na qual sé participam os entes consorciados, conforme
disposto na Lein® 11.107/05;

6. as condicOes para a alteracdo das disposicdes estatutarias e
para a dissolugao, observadas as normas da Lei n® 11.107/05.

7. a forma de gestdo administrativa® e de aprovagdo das
respectivas contas, observadas as normas da Lei n® 11.107/05.

A assembléia geral é 6rgdo necessario da associagao civil, exercendo
funcao legislativa. A ela compete privativamente destituir os administradores e

alterar o estatuto (Codigo Civil, art. 59°°), exigida a deliberacdo da assembléia

%% Redacdo dada pela Lei n® 11.127/05, que alterou o Codigo Civil.
** Incluida pela da Lei n® 11.127/05.
60 Redagdo dada pela Lei n® 11.127/05, que alterou o Codigo Civil.
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especialmente convocada para esse fim, cujo quorum é o

estabelecido no estatuto, bem como os critérios de eleicdo dos administradores.

A convocacdo dos orgaos deliberativos faz-se na forma do estatuto,
garantido a 1/5 (um quinto) dos associados o direito de promové-la (Cédigo Civil,
art. 60) A gestdo da associacao civil € exercida por um diretor ou uma diretoria,
podendo ser criados outros 6rgaos auxiliares, como conselhos consultivos, fiscais

etc.

Os consorcios publicos de direito privado ndo podem exercer todas as
competéncias que um consorcio publico de direito publico porque, por se revestir
do direito privado, estda em posicado de igualdade com os demais particulares, pelo
que nao pode exercer sobre eles poderes de autoridade. Por isso, ndao podem
tomar decisbes que venham a atingir direitos de particulares (por exemplo: ndo

podem exercer poder de policia)®’.

3.2.1. VINCULAGAO ADMINISTRATIVA

Sendo pessoa juridica de direito privado, o consércio publico ndo se

vincula a Administracao Publica.

3.2.2. PROCEDIMENTOS LEGAIS PARA CRIAGAO DA ENTIDADE

Nos termos da Lei n° 11.107/05, art. 3° “o consodrcio publico sera
constituido por contrato cuja celebracdo dependera da prévia subscricdo de

protocolo de intengdes.”

61 RIBEIRO, Wladimir Anténio. Cooperagdo Federativa ¢ a Lei de Consorcios Publicos. — Brasilia DF:
CNM, 2007, p. 24.
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Embora a norma legal estabelegca que o consoércio publico
constitui-se por contrato, para que isso ocorra, € necessaria a condugao de um

procedimento especifico, que envolve as seguintes fases:

1. subscrigao de protocolo de intengdes (art. 3°);

2. publicagado do protocolo de intengbes na imprensa oficial (art.
4°, § 5°);

3. promulgacdo da lei por parte de cada um dos participes,
ratificando, total ou parcialmente, o protocolo de intengées (art. 5°)
ou disciplinando a matéria (art.4°, § 4°);

4. celebragao do contrato (art. 3°);

5. atendimento das disposi¢cdes da legislagdo civil, no caso
especifico do consorcio publico de natureza juridica de direito
privado, ou seja, a inscricdo da escritura de constituicdo no
Registro Civil das Pessoas Juridicas e publicagdo do registro,
como condi¢ao de existéncia juridica da entidade.

O protocolo de intencdes € o instrumento preliminar, resultado de uma
ampla negociagao politica entre os entes federados que participardo do consorcio.
Nenhum ente da Federacao pode ser obrigado a se consorciar ou a permanecer
consorciado. E no protocolo de intencdes que as partes contratantes definem
todas as condigbes e obrigacdes de cada um e, uma vez ratificado mediante lei,
sera constituirda o contrato de consoércio. Ou seja, a fase da negociagcdo do
protocolo de intengdes é o grande momento da negociacao politica entre os entes

federados.

O protocolo de intencbdes define o numero de votos que cada ente da
Federagédo consorciado possui na assembléia geral, 6rgdo maximo da entidade,
sendo assegurado 1 (um) voto a cada ente consorciado. O numero de votos
independe da contribuicdo de cada ente ao consércio. Além disso, sao clausulas

obrigatérias do protocolo de intengdes, sob pena de nulidade do instrumento®:

2 1ein° 11.107/07, art. 4°.



1. a denominacgdo, as finalidades, o prazo de duracdo e a
sede do consorcio publico, admitindo-se a fixagao de prazo
indeterminado e a previsdo de alteracdo da sede mediante
decisdo da Assembléia Geral;

2. a identificagcdo de cada um dos entes da Federagdo que podem
vir a integrar o consorcio publico, podendo indicar prazo para que
subscrevam o protocolo de intengoes;

3. aindicacao da area de atuacao do consoércio publico;

4. a previsao de que o consorcio publico € associagao publica,
com personalidade juridica de direito publico e natureza
autarquica, ou pessoa juridica de direito privado;

5. os critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o
consoércio publico a representar os entes da Federagao
consorciados perante outras esferas de governo;

6. as normas de convocacdo e funcionamento da assembléia
geral, inclusive para a elaboragao, aprovagédo e modificagdo dos
estatutos do consoércio publico;

7. a previsao de que a assembléia geral é a instdncia maxima do
consorcio publico e o numero de votos para as suas deliberagdes;

8. a forma de eleicdo e a duracdo do mandato do representante
legal do consoércio publico que, obrigatoriamente, devera ser
Chefe do Poder Executivo de ente da Federacao consorciado;

9. o numero, as formas de provimento e a remuneragcdo dos
empregados do consorcio publico;

10. os casos de contratagado por tempo determinado para atender
a necessidade temporaria de excepcional interesse publico;

11. as condi¢bes para que o consorcio publico celebre contrato de
gestdo, nos termos da Lei n° 9.649/98 ou termo de parceria, na
forma da Lei n°® 9.790/99;

12. a autorizagdo para a gestdo associada de servico publico,
explicitando: a) competéncias cuja execucao sera transferida ao
consorcio publico; b)os servicos publicos objeto da gestédo
associada e a area em que serao prestados; ¢) a autorizagao para
licitar e contratar concessao, permissao ou autorizar a prestacao
dos servigos; d) as condigbes a que deve obedecer o contrato de
programa, no caso de nele figurar como contratante o consércio
publico; e €) os critérios técnicos de calculo do valor das tarifas e

47
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de outros pregos publicos, bem como os critérios gerais a
serem observados em seu reajuste ou reviso®;

13. o direito de qualquer dos contratantes, quando adimplentes
com as suas obrigagbes, de exigir o pleno cumprimento das
clausulas do contrato de consércio publico.

O prazo de duragdo do consoércio publico pode ser determinado ou
indeterminado, de acordo com o objetivo a ser alcangado, devendo essa definigao
constar do protocolo de intencdes, assim como a denominagao, a finalidade e a

sede da entidade®.

A lei menciona que a area de atuagcdo do consorcio publico consiste na
soma dos territérios dos entes consorciados®®. Em relacdo a uma bacia
hidrografica, a lei de ratificagcdo do protocolo de intengbes pode restringir essa

area, adequando ao espaco territorial da bacia.

A Lei n° 11.107/05, em seu art. 1°, §2°, dispde que “a Unidao somente
participara de consorcios publicos em que também fagam parte todos os Estados
em cujos territérios estejam situados os Municipios consorciados”. A idéia
subjacente a esse dispositivo € evitar que os Municipios se consorciem com a
Unido, sem a presenca dos respectivos Estados no consorcio publico. Nao é

restringir a presencga na Unido nessas entidades, como consorciada.

Nessa linha, a presenca da Unido nos consércios publicos, embora nao
conste das alternativas elencadas no art. 4°, § 1°, da Lei n°® 11.107/05, é prevista
no Decreto n° 6.017/07 art. 2°, 1l, que define a area de atuagao dos consoércios,
‘independentemente de figurar a Unido como consorciada”, o que significa que, a

rigor, em cada alternativa pode ocorrer a presenga da Uni&o.

%% Tendo em vista que o objeto deste relatdrio ndo se reporta aos servigos publicos, ndo serdo abordados os
dispositivos da lei que tratam da matéria.

% Lein° 11.107/05, art. 4°, 1.

55 Lein® 11.107/05, art. 4°, § 1°.
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Assim, o consorcio publico com personalidade juridica de
direito privado, para atuar como Agéncia de Agua da Bacia Hidrografica, teria,
como cenario ideal, a participacdo de todos os entes Federativos envolvidos:
Unido, Estados de Alagoas, Bahia, Goias, Minas Gerais, Pernambuco, Sergipe e o

Distrito Federal.

Todavia, podera ser constituido o consorcio sem a participagao de
todos os entes mencionados. Os demais podem aderir ao longo do tempo, nas
condicdes legalmente estabelecidas. Os formatos podem ser: 1. Unido e Estados
e 2. somente Estados e Distrito Federal (todos ou alguns), celebrando convénio

com a Uniao.

3.2.3. PATRIMONIO

Embora caiba aos entes consorciados dotar o consércio publico de
patriménio préprio, no protocolo de intengdes somente pode haver transferéncias

por meio de doacéo, destinagdo ou cessdo do uso de bens méveis ou imoveis®®.

Outras contribuicées financeiras ou econdmicas de ente da Federagao
ao consorcio publico somente podem ser efetuadas por meio de contrato de rateio,

sendo nula a clausula do contrato que preveja determinadas transferéncias o7,

Os recursos entregues por meio de contrato de rateio, inclusive os
oriundos de transferéncias ou operagcbes de crédito, para o atendimento de
despesas classificadas como genéricas °® - modalidades de aplicacéo indefinidas.
Nessas despesas nao se incluem nem administragdo nem planejamento, desde
que previamente classificadas pela aplicacdo das normas de contabilidade

publica.

% Decreto n° 6.017/07, art. 5°, § 6°.
57 Lein® 11.107/05, art. 4° § 3° e Decreto n° 6.017/07, art. 13.
% Decreto n° 6.017/07, art. 15.
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Cabera a formalizagdo de um contrato de rateio a cada
exercicio financeiro, com observancia da legislacdo orgcamentaria e financeira do
ente consorciado contratante. Essa formalizacdo depende da previsao de recursos

orgcamentarios que suportem o pagamento das obrigagdes contratadas.

O prazo de vigéncia do contrato de rateio ndo sera superior ao das
dotagcbes que o suportam, com excegcdao dos contratos que tenham por objeto
exclusivamente projetos consistentes em programas e agdes contemplados em

plano plurianual.

Celebrar contrato de rateio sem suficiente e prévia dotacio
orcamentaria, ou sem observar as formalidades previstas em Lei constitui,
conforme determina o Decreto n® 6.017/07, art. 13. § 3° ato de improbidade

administrativa, nos termos do disposto no art. 10, inciso XV, da Lei n® 8.429/92.

O contrato de rateio €, assim, o instrumento que vincula as previsdes
orcamentarias ao efetivo repasse de recursos ao consorcio publico, podendo o
ente consorciado que nao consignar, em sua lei orcamentaria ou em créditos
adicionais, as dotagdes suficientes para suportar as despesas assumidas por meio

desse contrato, ser excluido do consorcio publico, apds prévia suspens&o®.

No que se refere as normas de direito financeiro, o consércio publico
deve fornecer as informagdes financeiras necessarias para que sejam
consolidadas, nas contas dos entes consorciados, todas as receitas e despesas
realizadas, de forma a que possam ser contabilizadas nas contas de cada ente da
Federacdo na conformidade dos elementos econdbmicos e das atividades ou

projetos atendidos’®.

% Lein°® 11.107/05, art. 8°, § 5°.
" Decreto n° 6.017/07, art. 17.
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Havendo restricdo na realizacdo de despesas, de
empenhos ou de movimentacdo financeira, ou qualquer outra derivada das
normas de direito financeiro, o ente consorciado, mediante notificagcdo escrita,
devera informa-la ao consércio publico, apontando as medidas que tomou para
regularizar a situagcao, de modo a garantir a contribuicdo prevista no contrato de
rateio71. Paragrafo unico. A eventual impossibilidade de o ente consorciado
cumprir obrigacdo orgamentaria e financeira estabelecida em contrato de rateio
obriga o consércio publico a adotar medidas para adaptar a execugao

orcamentaria e financeira aos novos limites.

3.2.4. ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

Os estatutos do consorcio publico dispordo sobre a organizacdo e o
funcionamento de cada um dos drgdos constitutivos’?. Embora somente possam
participar da entidade como consorciados os entes da Federacéao, a lei estabelece
a possibilidade de participagdo da sociedade civil organizada nos 6érgaos
constitutivos, exceto a assembléia geral, 6rgdo maximo do consorcio e cuja

participacao € exclusiva dos entes consorciados.

A declaracdo de que a assembléia geral € a instancia maxima do
consoércio publico, o numero de votos para as suas deliberagdes, assim como as
normas de convocacao e funcionamento da mesma, inclusive para a elaboracéo,
aprovacao e modificagdo dos estatutos do consoércio publico, sdo clausulas

necessarias do protocolo de intengdes (Lei n° 11.107/05, art. 4°, VI e VII).

Além disso, sdo atribuicbes da assembléia geral:

" Decreto n° 6.017/07, art. 14.
2 Lei n°® 11.107/05, art. 7.
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1. ser 0 6rgao no qual o ente da Federag&o que quiser retirar-
se do consoércio publico deve apresentar de ato formal, de acordo
com o for previamente disciplinado por lei”>.

2. homologar a ratificacdo do protocolo de intengbes realizada
apods 2 (dois) anos da subscricdo do mesmo’.

3. Aprovar o instrumento de alteragcao ou a extingdo de contrato de
consorcio publico, a ser ratificado mediante lei por todos os entes
consorciados’™.

As demais atribuicdes dos o6rgaos constitutivos do consorcio publico
estdo em aberto, 0 que significa que ha um amplo leque de possibilidades para
que se construa a participacdo da sociedade civil na condugdao do consoércio
publico. Como a lei ndo especifica quais sao os demais 6rgaos nem as respectivas
atribuicdes, cabendo ao protocolo de intengdes e ao estatuto do consdércio publico

defini-los.

3.2.5. DIRIGENTES E SERVIDORES

Obrigatoriamente, ainda que a natureza juridica seja a de direito
privado, o representante legal do consorcio devera ser o Chefe do Poder
Executivo de ente da Federagdo consorciado, enquanto estiver no exercicio do
cargo. A vaga € exclusiva do ocupante do cargo de Chefe do Poder Executivo. O
mandato sera de um ou mais exercicios financeiros. A forma de eleicdo e a
duragcdo do mandato do representante legal do consodrcio publico é clausula

necessaria do protocolo de intengdes’®.

Sendo o consércio publico de direito privado componente da

Administracdo Publica indireta, aplica-se ao mesmo todos os dispositvos do art. 37

" Lein® 11.107/05, art. 11.
™ Lein® 11.107/05, art. 5° § 32
5 Lein® 11.107/05, art. 12.
"6 Lein® 11.107/05, art. 4°, IX.
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da Constituicdo federal, que dispde sobre a Administragao publica,

inclusive a necessidade de concurso para admissao de pessoal.

O numero, as formas de provimento e a remuneragdo dos empregados
publicos, bem como os casos de contratacdo por tempo determinado para atender
a necessidade temporaria de excepcional interesse sao também clausulas

obrigatérias do protocolo de intengdes’”.

Os entes da Federacao consorciados, ou os com eles conveniados,
poderdo ceder-lhe servidores ao consércio publico, de acordo com a forma e
condigbes da previstas legislagdo de cada um deles ou na propria lei que ratifica o

protocolo de intengées 2.

3.2. 6. CONTRATAGOES

Independentemente de sua natureza juridica, as contratagdes de obras
€ servigos e aquisi¢cao de materiais do consoércio publico de direito privado devem
obedecer aos preceitos da Lei n® 8.666/93. Todavia, a Lei n°® 11.107/05 introduziu
um paragrafo 8° ao art. 23 da Lei 8.666/93, prevendo, no caso de consércios
publicos, a aplicagdo em dobro dos valores mencionados no caput do artigo
quando formado por até trés entes da Federacéao, e o triplo, quando formado por
maior numero. Esse dispositivo amplia, dessa forma, os valores maximos de

dispensa de licitagdo, ao numero de consorciados.

O art. 1°, § unico, dispde que se subordinam ao regime da lei, além dos
orgaos da administragao direta, os fundos especiais, as autarquias, as fundagdes
publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista e demais

entidades controladas direta ou _indiretamente pela Unido, Estados, Distrito

Federal e Municipios.
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Cabe ainda mencionar que o Decreto n° 5.504, de
05/08/05 estabelece, em seu art. 1°, que os instrumentos de formalizacao,
renovacdo ou aditamento de convénios, instrumentos congéneres ou de

consércios publicos que envolvam repasse voluntario de recursos publicos da

Unido deverao conter clausula que determine que as obras, compras, servicos e
alienagbes a serem realizadas por entes publicos ou privados, com 0s recursos ou
bens repassados voluntariamente pela Unido, sejam contratadas mediante
processo de licitagdo publica, de acordo com o estabelecido na legislagéao federal
pertinente. Note-se que o dispositivo transcrito ndo distingue a personalidade
juridica do consorcio, o que significa que a regra vale para a entidade,
independentemente de constituir-se sob o direito publico ou o direito privado.

3.2.7. CONTROLE

Independentemente de sua natureza juridica, o consércio publico de
direito privado esta sujeito a fiscalizagao contabil, operacional e patrimonial pelo
Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do Chefe do Poder
Executivo representante legal do consércio, inclusive quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade das despesas, atos, contratos e renuncia de
receitas, sem prejuizo do controle externo a ser exercido em razdo de cada um

dos contratos de rateio '°.

Releva ponderar que o fato de o controle do consércio publico ser
exercido pelo Tribunal de Contas competente para apreciar as contas do Chefe do
Poder Executivo representante legal do consorcio ndo tem o condao de afastar a

competéncia de outros Tribunais de Contas dos demais entes consorciados, sob

" Lein® 11.107/05, art. 4°, IX.
8 Lein® 11.107/05, art. 4°, § 4°.
” Decreto n° 6.017/07, art. 12
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pena de infringéncia as normas constitucionais sobre fiscalizagao

pelo Poder Legislativo, com o auxilio do Tribunal de Contas®’.

Os entes da Federagdo consorciados respondem subsidiariamente
pelas obrigagbes do consorcio publico. Os dirigentes do consoércio publico
responderdo pessoalmente pelas obrigagdes por ele contraidas caso pratiquem

atos em desconformidade com a lei, os estatutos ou decisdo da assembléia geral.

Por ter personalidade juridica prépria, o consorcio publico responde por
seus atos, sendo a responsabilidade dos entes da Federacdo consorciados

apenas subsidiaria pelas obriga¢gdes assumidas pelo consércio.

A Lei n° 11.107/05, art. 18, incluiu duas hipéteses de configuracao de
improbidade administrativa no art. 10 da Lei n® 8.429/92: 1. celebrar contrato ou
outro instrumento que tenha por objeto a prestagédo de servigos publicos por meio
da gestédo associada sem observar as formalidades previstas na lei e 2. celebrar
contrato de rateio de consorcio publico sem suficiente e prévia dotagao

orgcamentaria, ou sem observar as formalidades previstas na lei."

3.3. ASSOCIAGAO CIVIL SEM FINS LUCRATIVOS?®

A Constituicdo Federal assegura a plena liberdade de associagao para
fins licitos (art. 5°, XVII). A associagéo civil sem fins lucrativos € a forma mais
flexivel para a instituicdo de uma entidade no direito brasileiro. Regida pelo Cédigo
Civil, observa o principio segundo o qual é permitida a fixagao das condigcbes que
nao estejam limitadas pela lei e em consonancia com o ordenamento juridico

patrio. Qualquer atividade licita pode ser buscada por uma associacao.

8 Cf. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, 19* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2006, p. 467.

81 As disposicdes tratadas neste item referem-se a todas as organizagdes civis tratadas no art. 47 da Lei n°
9.433.
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As associagdes civis se constituem pela unido de pessoas
(fisicas ou juridicas) que se organizem para fins ndo econdmicos (art. 53), nédo
havendo, entre os associados, direitos e obrigagdes reciprocas, mas apenas para

com a entidade a qual se associaram (art. 53, § unico).

Em principio, os associados devem ter iguais direitos, mas o estatuto
podera instituir categorias com vantagens especiais (art. 55). Cabera também ao
estatuto definir se a qualidade de associado é intransmissivel ou nao,
estabelecendo-se as condi¢des de transferéncia, se for o caso (art. 56). Mas, se o
associado for titular de quota ou fragao ideal do patriménio da associacao, a
transferéncia da mesma nao importara, por si, na atribuicido da qualidade de
associado ao adquirente ou ao herdeiro, salvo disposicdo diversa do estatuto

(paragrafo unico).

As seguintes condigdes devem constar obrigatoriamente dos estatutos

da associagao (art. 54), sob pena de nulidade:

1. denominagao, os fins e a sede da associagao;

2. requisitos para a admissdao, demissdo e exclusdo dos
associados;

3. os direitos e deveres dos associados;
4. fontes de recursos para sua manutencao;

5. o0 modo de constituicdo e de funcionamento dos 6rgaos
deliberativos; *

6. as condi¢cOes para a alteracdo das disposi¢cdes estatutarias e
para a dissolucio;

7. a forma de gestdo administrativa e de aprovacdo das
respectivas contas®.

%2 Redacio dada pela Lei n® 11.127/05.
% Incluido pela Lei n® 11.127/05.
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3.3.1. VINCULAGAO ADMINISTRATIVA

N&o ha qualquer vinculagdo administrativa entre as associagdes civis e
a Administragdo Publica. Os vinculos obrigacionais sdo sempre contratuais e nao

institucionais, no que tange ao Poder Publico.

As associagdes civis, no que se refere ndo exatamente a vinculagao
administrativa, mas a vinculacdo a setrores e interesses, varia indefinidadmente,
de acordo com as finalidades estatutarias e a identidade dos associados, o que

indica a linha da atuacao da entidade.

Assim, por exemplo, uma associacao de fabricantes de tintas tera uma
atuacao no interesse de um determinado setor — a industria de tintas — o que
implica, inclusive, gestdes junto ao Poder Publico na busca de beneficios,

isengodes etc.

Ja uma associacao voltada a protecdo ambiental de determinada area
tem uma estrutura de acbes diferente, na medida em que busca viabilizar,
inclusive junto ao Poder Publico, meios de proteger um determinado espago com

fragilidades ambientais.

Na linha das associagdes voltadas aos recursos hidricos, essa
afirmacao aplica-se da mesma forma: cada entidade, finalidades e natureza dos
associados implica um tipo de atuacdo, como sera mencionado adiante, no item
3.4.

3.3.2. PROCEDIMENTOS LEGAIS PARA CRIAGAO DA ENTIDADE

O procedimento de criacdo de uma associagao civil sem fins lucrativos

segue o0s seguintes passos:
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1. Celebragdo de reunido para aprovacdo dos estatutos da
entidade, devidamente formalizada mediante ata de reunido. Essa
ata contera, necessariamente, o texto do estatuto aprovado;

2. Registro da ata no Cartério de Registro Civil das Pessoas
Juridicas;

3. Registro da entidade junto a Receita Federal.

3.3.3. PATRIMONIO

O patriménio das associagdes civis é privado. Todavia, a administragao
de recursos financeiros publicos remete a associacdo a submissdo a regras

publicisticas.

Cabe salientar a possibilidade de entidades do Poder Publico
participarem de uma associagao civil sem fins lucrativos. Um exemplo € o cosorcio
Intermunicipal das Bacias Hidrograficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai,
inicialmente composto apenas por Municipios, devidamente autorizados por lei
municipal para dele participar, inclusive com dotagdes orcamentarias especificas.
Nesse caso, o patrimbénio da associagao civil pode assumir natureza publica, se,

por exemplo, a sua sede tiver sido doada por uma entidade de direito publico.

Posteriormente, vieram participar do consorcio empresas privadas e
publicas, como a Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo -
SABESP , o que significa que o patrimbénio do Consércio passou a ter natureza

mista.

3.3.4. ESTRUTURA ORGANIZACIONAL

A assembléia geral € o6rgdo necessario da associagdo, exercendo
funcdo legislativa. A ela compete privativamente destituir os administradores e
alterar o estatuto (Codigo Civil, art. 59%%), exigida a deliberacdo da assembléia
especialmente convocada para esse fim, cujo quorum €& o estabelecido no

estatuto, bem como os critérios de eleicao dos administradores.



59

A convocacgao dos érgaos deliberativos faz-se na forma do
estatuto, garantido a 1/5 (um quinto) dos associados o direito de promové-la (art.
60). A gestao da associagao é exercida por um diretor ou uma diretoria, podendo

ser criados outros 6rgaos auxiliares, como conselhos consultivos, fiscais etc.

3.3.5. DIRIGENTES E SERVIDORES

Os dirigentes da associagao serao escolhidos conforme dispuser o seu
estatuto. Ainda que com personalidade juridica de direito privado, e totalmente
desvinculada da administracdo publica, na medida em que uma associag¢ao civil
recebe recursos publicos, passa a obrigar-se, para a contratagdo de pessoal, ao
regime juridico de direito publico, cabendo a realizacdo de concurso, cabendo
unicamente o regime da CLT.

3.3.6. REGIME JURIDICO DE CONTRATAGOES

Ainda que com personalidade juridica de direito privado, e totalmente
desvinculada da Administracdo Publica®®, na medida em que uma associagao civil
recebe recursos publicos, passa a obrigar-se, para as contratagdes, ao regime

juridico de direito publico para licitar e contratar.

Nesse caso, para as entidades delegatéarias existem normas especificas
da ANA para contratacédo. O art. 9° da Lei n°® 10.881/04 remete a norma prépria da
ANA os procedimentos que a entidade delegataria adotara para a selegao e
recrutamento de pessoal, bem como para compras e contratacdo de obras e

servigos com emprego de recursos publicos, consubstanciado na Resolugdo ANA

% Redacdo dada pela Lei n® 11.127/05.
8 0 fato de entes do Poder Publico fazerem parte de uma associagdo civil ndo a torna uma entidade de direito

publico.
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n° 454. Para as entidades equiparadas, previstas na Lei n°13.199/97,

de Minas Gerais, aplica-se a Lei n° 8.666/93.

3.3.7. CONTROLE

Ainda que com personalidade juridica de direito privado, e totalmente
desvinculada da administracdo publica, na medida em que uma associag¢ao civil
recebe recursos publicos, passa a submeter-se aos controle vigentes para os
orgaos e entidades publicas — Tribunal de Contas e Poder Legislativo, além do

Ministério Publico.

3.4. ORGANIZAGOES CIVIS DE RECURSOS HIDRICOS

No modelo das Entidades Delegatarias, regido pela Lei n °10.881/04, as
organizagdes civis de recursos hidricos podem receber delegagcdo do Conselho
Nacional de Recursos hidricos — CNRH para exercerem as fungdes de Agéncia de
Agua, exceto no que toca & cobranca pelo uso da agua. De um modo geral, todas
as categorias elencadas no art. 47 da Lei n°® 9.433/97 constituem associagdes

civis, a saber:

1. consorcios e associacbes intermunicipais de bacias
hidrograficas;

2. associagbes regionais, locais ou setoriais de usuarios de
recursos hidricos;

3. organizagdes técnicas e de ensino e pesquisa com interesse na
area de recursos hidricos;

4. organiza¢des n&o-governamentais com objetivos de defesa de
interesses difusos e coletivos da sociedade;

Apenas as “outras organizagdes reconhecidas pelo Conselho Nacional
ou pelos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos”, constantes do inciso V do
citado artigo podem assumir outra natureza juridica, que seria a fundacao de

direito privado.
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Cabe, dessa forma, detalhar as espécies de associacao
civil acima relacionadas, enfatizando que todas as quatro possuem a natureza
juridica de associacéo civil sem fins lucrativos. O trago de distingdo é unicamente
a finalidade estatutaria e o tipo de associado de cada grupo. Aponta-se, nesse
passo, a excecdo a isso, que constitui a fundagcdo de ensino e pesquisa,

enquadrada como “organizagao de ensino e pesquisa” na lei.

3.4.1. CONSORCIO INTERMUNICIPAL

O consorcio intermunicipal de que trata a Lei n°® 9.433/97, em seu art.
47, nao se confunde, em nenhuma hipétese, com a figura juridica do consércio
publico. O consorcio intermunicipal consiste em uma associacao civil criada por
municipios, devidamente autorizados por lei para dele participar e contribuir com a
seu custeio e demais despesas, com finalidades das mais variadas, inclusive a
protecdo do meio ambiente e dos recurso hidricos. A expressao “consorcios

intermunicipais” nada tem a ver com a natureza juridica dessa associagao.

Cabe aqui distinguir essa associagédo civil, dotada de personalidade
juridica prépria, da antiga figura do consoércio administrativo, mero acordo
celebrado entre municipios, sem qualquer personalidade juridica, visando a um
objetivo comum, que nao mais vigora no direito patrio, por ter sido substituido

pelos consorcios publicos.

O consorcio intermunicipal, sendo associagéo civil regida apenas pelo
Cddigo Civil, diferentemente do consoércio publico de direito privado, que rege-se
igualmente pela Lei n® 11.170/05, pode ter, como associados, outros entes que

nao as pessoas politicas, mas empresas usuarias dos recursos hidricos.

E o caso, por exemplo, do consércio Intermunicipal das Bacias
Hidrograficas dos Rios Piracicaba, Capivari e Jundiai — Consoércio PCJ, objeto de
estudo no Relatério 2, que conta com a participacdo de importantes empresas
usuarias das bacias hidrograficas, inclusive entidades de direito privado da

Administracdo Indireta, concessionarios de servigos de saneamento, como a
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SABESP (Estado de S&o Paulo) e a SANASA (Campinas). Releva
notar que o citado Consércio PCJ participa dos comités dessas bacias
hidrograficas no segmento dos usuarios, constituindo, também, uma associagéo

de usuarios.

3.4.2 ASSOCIAGAO DE USUARIOS

As associacbes de usuarios de recursos hidricos também sao
associagdes civis, compostas por pessoas juridicas de direito publico ou direito
privado, usuarias do recurso. Assim, as associacdes de empresas de diversos
setores constituem essa categoria, como as Federagdes das Industrias nos
Estados, as associagdes das Empresas de Energia Elétrica, Associagdes de

Pescadores etc.

De acordo com a natureza das finalidades da associagdo, bem como
das pessoas que dela fazem parte, a associagao de usuarios seguira uma diregao

especifica.

Releva notar que nem sempre os objetivos das associagdes de
usuarios sao idénticos: as associacdes de pescadores lutam pela vazédo e pela
qualidade da agua; as associagdes de usuarios industriais buscam vazdes e

formas de diluir seus efluentes, por exemplo.

3.4.3. ORGANIZAGOES TECNICAS E DE ENSINO E PESQUISA

As organizacgdes técnicas e de ensino e pesquisa com interesse na area
de recursos hidricos de recursos hidricos constituem entidades voltadas a

aspectos académicos e técnicos e ndo a questdes setoriais ou empresariais.

Nessa linha as universidades n&o publicas, a fundacbdes de ensino e
pesquisa e as associagdes formadas por técnicos cuja atuacado reporta-se aos
recursos hidricos, constituem as denominadas “organizacdes técnicas de ensino e

pesquisa’. Como exemplo, citam-se, a Associacao Brasileira de Recursos Hidricos
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— ABRH, a Associacéo Brasileira de Aguas Subterraneas - ABAS e a

Associagao Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental — ABES.

3.4.4. ORGANIZAGOES NAO GOVERNAMENTAIS - ONGS

As Organizagdes Nao Governamentais — ONG’s sdo associagdes civis
constituidas por pessoas fisicas ou juridicas, que nao representam, na entidade,
nenhum setor especifico. Participam apenas como membros da sociedade civil,
defensora dos direitos difusos: recursos hidricos, meio ambiente, florestas, saude

etc.
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