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PARECER JURIDICO N° 008/2026
PROJETO DE LEI N° 005/2026 - PEM
Assunto: Parecer sobre Projeto de Lei n® 005/2026 - Consorcio Publico.
Interessado: Mesa Diretora.

Ementa: PROJETO DE LEI N© 005/2026, PODER EXECUTIVO MUNICIPAL,
CONSORCIO PUBLICO INTERMUNICIPAL, SERVICOS DE ACOLHIMENTO
INSTITUCIONAL, CASA LAR, PROTOCOLO DE INTENGOES, RATIFICACAO,
GESTAO ASSOCIADA, MUNICIPIOS, LEGISLACAO VIGENTE.

Em atencdo a solicitacdo formulada pela Mesa Diretora, apresentamos
o presente parecer juridico de natureza analitica e avaliativa. O escopo
deste trabalho consiste em examinar o Projeto de Lei n® 005/2026, de
autoria do Poder Executivo Municipal, que visa ratificar o Protocolo de
Intencdes para a constituicdo do Consoércio Publico Intermunicipal de
Servicos de Acolhimento Institucional - Casa Lar dos Municipios de
Cidelandia - MA e Sao Francisco do Brejao - MA. O objetivo é fornecer uma
analise juridica aprofundada, identificar os pontos relevantes e apresentar
uma conclusao fundamentada que subsidie a tomada de decisao interna do
Poder Executivo Municipal.

1. DO RELATORIO

Trata-se de consulta juridica formulada pela Mesa Diretora,
materializada pela proposicdo do Projeto de Lei Ordinaria n® 005/2026, de
iniciativa do proprio Poder Executivo. O escopo precipuo da referida
consulta é a obtencao de parecer técnico-juridico que corrobore a aprovacao
e ratificacao do Protocolo de Intencodes. Este documento seminal estabelece
as bases para a constituicdo do Consércio Publico Intermunicipal de Servico
de Acolhimento Institucional — Casa-Lar, a ser formado pelos Municipios de
Cidelandia/MA e Sdo Francisco do Brejao/MA, doravante denominado
CPICL-CSFB.

A supracitada proposicao legislativa almeja, fundamentalmente,
formalizar e consolidar a cooperagao intermunicipal entre os entes
federativos mencionados. Tal colaboracdo visa a implementacdo,
manutencao e gestdao, em regime de gestao associada, do Servico de
Acolhimento Institucional, especificamente na modalidade Casa-Lar. Essa
iniciativa instrumentaliza-se como resposta direta e necessaria ao
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cumprimento de obrigagdes previamente assumidas pelo Municipio de Sao
Francisco do Brejao, as quais foram estabelecidas em Termo de
Ajustamento de Conduta firmado junto ao Ministério Publico do Estado do
Maranhdo. O objetivo primordial é assegurar a implantacdo de uma gestao
regionalizada e, consequentemente, mais eficiente e efetiva do servigo de
acolhimento, em estrita conformidade com os preceitos do Estatuto da
Crianca e do Adolescente e da Lei Orgénica da Assisténcia Social.

O Projeto de Lei em andlise, ao autorizar o Poder Executivo Municipal
a ratificar o Protocolo de Intengdes, propde sua conversao em contrato de
consércio publico. Mediante tal ato, o CPICL-CSFB recebera a personalidade
juridica de direito publico, configurando-se como uma associacao publica, e
passara a integrar a estrutura da administracdao indireta dos municipios
consorciados. A iniciativa, portanto, busca otimizar a alocagao de recursos
publicos e aprimorar a eficiéncia na prestacao de servicos essenciais a
populacdo, alinhando-se as diretrizes constitucionais e infraconstitucionais
gue promovem e incentivam a cooperacgao interfederativa como mecanismo
de fortalecimento da gestdo publica.

2. DA FUNDAMENTACAO

2.1. DO REGIME CONSTITUCIONAL E INFRACONSTITUCIONAL DOS
CONSORCIOS PUBLICOS

O arcabougo normativo que autoriza e regulamenta a formagao de
consércios publicos no Brasil encontra seu fundamento primario no texto
constitucional. O Art. 241 da Constituicao Federal de 1988 estabelece um
marco legal para a cooperacao entre os entes federados, ao prever que a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios podem disciplinar, por
meio de lei, a constituicdo de consorcios publicos e convénios de
cooperagao. Essa permissao constitucional visa viabilizar a gestao associada
de servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos,
servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos transferidos,
fortalecendo, assim, a federacgao.

Complementando a norma constitucional, a Lei n© 11.107/2005, que
estabelece as diretrizes gerais para a cooperacao interfederativa, detalha
os procedimentos e requisitos para a formagao e funcionamento dos
consorcios publicos. Esta lei é o principal instrumento infraconstitucional
gue rege a matéria, estabelecendo, entre outros aspectos, as normas sobre
a celebracdo de contratos de consdrcio, a gestdo associada de servigos
publicos e a personalidade juridica dos consdrcios.
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Adicionalmente, embora a Lei n° 6.404/1976 trate primariamente de
consércios por companhias e outras sociedades, seus artigos 278 e 279, ao
disporem sobre requisitos contratuais essenciais, oferecem um referencial
importante para a compreensdo da natureza juridica e das obrigacOes
inerentes a tais acordos, inclusive quando envolvendo entes publicos, como
na organizacao de uma associacao publica.

No que tange as finangas publicas e a responsabilidade fiscal, o Art.
62 da Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal)
impOe que os Municipios s6 poderdo contribuir para o custeio de despesas
de competéncia de outros entes da Federacdo se houver autorizacdo na lei
de diretrizes orcamentarias e na lei orcamentaria anual, além da
formalizacao por meio de convénio, acordo ou ajuste. Tal dispositivo reforca
a necessidade de observancia das normas orcamentarias e financeiras para
a participacao em iniciativas de cooperacao interfederativa.

A Lei n° 14.133/2021, que estabelece as normas gerais de licitacdo e
contratacdo administrativa, também prevé regras para a participacao de
pessoas juridicas em licitagdes na modalidade de consorcio (Art. 15),
detalhando requisitos de habilitacdo, responsabilidade solidaria dos
integrantes e a obrigatoriedade de constituicdo formal do consoércio antes
da celebragcdao do contrato. Embora a formagao de consodrcios publicos
intermunicipais, como no presente caso, se dé por meio de contrato de
consorcio e ndo por licitacdo direta entre empresas, os principios de
organizacao e responsabilidade ali contidos guardam afinidade com a
gestao de empreendimentos conjuntos.

2.2. DA NATUREZA JURIDICA E DA PERSONALIDADE DO
CONSORCIO PUBLICO COMO ASSOCIAGAO PUBLICA

A qualificacdo juridica do consdrcio publico, consoante o regime
estabelecido pela Lei n® 11.107/2005 e o preceito do Art. 241 da Carta
Magna, configura-se como uma associacdo publica de direito publico. Tal
caracterizacao advém da sua constituicao formalizada por meio de contrato
de consoércio, instrumento este celebrado entre entes federados com a
finalidade precipua de viabilizar a gestao associada de servigos publicos. Ao
ostentar personalidade juridica de direito publico, o consdrcio assume sua
posicao na estrutura da administracao indireta dos municipios consorciados,
submetendo-se, em sua integralidade, ao ordenamento juridico de direito
publico.
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Essa integracdo a administracdo indireta dos entes consorciados
impde que o consdrcio opere sob a regéncia de normas de direito publico,
as quais ditam os parametros de sua organizagao, o modus operandi de
suas atividades, os procedimentos de contratacao e licitagao, a gestao de
seu corpo funcional, entre outros aspectos administrativos. Essa
particularidade o distingue de outras modalidades de associagao, como as
de natureza privada, outorgando-lhe prerrogativas e impondo-lhe sujeicoes
inerentes ao setor publico. A constituicdo do consércio como pessoa juridica
de direito publico, sob o formato de associacdao publica, representa um
passo decisivo para a consolidagcdo da cooperacdo intermunicipal e a
efetivacao dos objetivos compartilhados. Tal estrutura juridica confere ao
consércio a capacidade juridica necessaria para a celebracao de contratos,
a aquisicao de bens, a assuncao de obrigacdes e, mormente, a gestao
associada de servigos publicos de interesse comum, como é o caso do
servico de acolhimento institucional em tela. O regime juridico aplicavel ao
consércio, em virtude de sua natureza publica, engloba a estrita
observancia das disposicoes relativas as financas publicas, incluindo
aguelas atinentes a execugao orcamentdria e a fiscalizacdo exercida pelos
orgaos competentes, conforme os ditames do Art. 62 da Lei Complementar
n% 101/2000.

2.3. DA QESTAO ASSOCIADA DE SERVICOS PUBLICOS E A
TRANSFERENCIA DE ENCARGOS ENTRE ENTES FEDERADOS

O fundamento constitucional para a cooperacao interfederativa e a
gestdo associada de servicos publicos encontra respaldo no Art. 241 da
Carta Magna. Este dispositivo legal autoriza expressamente que a Uniao, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinem, por meio de lei, a
formacdo de consorcios publicos e a celebracdo de convénios de
cooperacdo. A norma, portanto, confere um mandamento explicito para a
gestdo associada de servicos publicos, modalidade que viabiliza a
transferéncia de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos. Tal mecanismo visa,
primordialmente, ao fortalecimento da federacdo e a otimizacao da
prestacao de servicos de interesse comum.

Nesse contexto normativo, a constituicdo do Consorcio Publico
Intermunicipal de Servico de Acolhimento Institucional - Casa-Lar dos
Municipios de Cidelandia/MA e Sao Francisco do Brejao/MA (CPICL-CSFB)
alinha-se de forma precisa a essa prerrogativa constitucional. A proposicao
legislativa em analise tem por escopo a gestdo associada do servico de
acolhimento institucional, uma atribuicdo de competéncia primaria
municipal. Ao ser compartilhada e regionalizada por meio da estruturagao
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de um consércio, a execugao deste servico tende a alcancar patamares
superiores de eficiéncia, economicidade e qualidade.

A transferéncia de encargos e recursos, que é inerente a proépria
concepgao de gestao associada, constitui um instrumento fundamental para
gue 0s municipios consorciados possam atender as demandas de forma
mais célere e eficaz. A organizacao conjunta de um servigo essencial como
o acolhimento institucional, o qual demanda ndo apenas estrutura fisica
adequada, mas também recursos humanos qualificados e uma gestao
administrativa competente, torna-se, via de regra, mais factivel e
sustentavel quando realizada sob o regime de cooperacgao intermunicipal.
O Projeto de Lei em comento, ao propor a ratificagao do Protocolo de
Intengdes, instrumentaliza precisamente essa transferéncia de
responsabilidades e recursos, permitindo que os municipios atuem de
maneira coordenada e conjunta na oferta deste servigo de crucial relevancia
social.

2.4. DA RESPONSABILIDADE DOS ENTES CONSORCIADOS E DO
CONSORCIO PUBLICO

A responsabilidade no @mbito dos consdrcios publicos intermunicipais,
como o CPICL-CSFB, é um tema de crucial importancia que demanda
analise cuidadosa. Em primeiro lugar, o consodrcio publico, ao adquirir
personalidade juridica de direito publico, constitui-se em um ente
autébnomo, com capacidade para contrair obrigacdes e responder por seus
proprios atos. As despesas inerentes a sua gestdo, incluindo aquelas
relacionadas a implantacdo e manutencdo do servico de acolhimento
institucional, sdo de sua responsabilidade primaria. Tais dispéndios devem
ser executados em estrita conformidade com as normas de direito financeiro
e submetem-se a fiscalizacdo pelos 6rgaos de controle competentes, tal
como previsto no Art. 241 da Carta Magna.

Contudo, a propria natureza da gestao associada impde uma partilha
de responsabilidades. A Lei n© 11.107/2005, que estabelece normas gerais
para a cooperacao interfederativa e disciplina a constituicao e
funcionamento dos consércios publicos, determina que os contratos de
consércio deverao pormenorizar as obrigacoes e responsabilidades de cada
entidade consorciada. Embora o consoércio, como pessoa juridica que §,
possua responsabilidade prépria, o envolvimento dos municipios
consorciados pode manifestar-se sob diversas formas, a depender do que
for estipulado no contrato de consoércio e da legislagao aplicavel.
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No que concerne as obrigacoes de natureza contratual e
administrativa, o Art. 15, inciso V, da Lei n°© 14.133/2021, que dispde sobre
as normas gerais de licitacdo e contratacdo, prevé a responsabilidade
solidaria dos integrantes de consoércios nas licitacdes e na execucao dos
contratos. Embora essa norma se aplique especificamente a consorcios
formados para fins de licitagdo, o principio da responsabilidade solidaria
pode, por analogia ou mediante previsao expressa no contrato de consércio
publico, estender-se as obrigacdes assumidas pelo ente consorcial. Isso
significa que, na eventualidade de inadimplemento de obrigagdes pelo
consorcio, 0s municipios consorciados poderdo ser chamados a responder
conjuntamente pela divida ou obrigacao.

Adicionalmente, o Art. 278, § 19, da Lei n© 6.404/1976, ao disciplinar
consorcios civis, estabelece que as consorciadas somente se obrigam nos
termos do respectivo contrato, respondendo cada uma por suas obrigacoes,
sem que haja presuncao de solidariedade. Todavia, o Art. 893 do Decreto
n° 9.580/2018, que regulamenta dispositivos da Lei n® 6.404/1976, dispde
gue o consorcio, ao contratar em nome proprio, assume responsabilidade
solidaria pelo cumprimento das obrigagdes acessorias. Essa solidariedade
estende-se mesmo quando a empresa lider do consércio figura como
responsavel. Embora este Uultimo dispositivo seja aplicavel a consércios
civis, ele ressalta a importancia fundamental de se definir com precisao, no
contrato de consodrcio publico, as responsabilidades de cada ente.

E, pois, imperativo que o contrato de consdrcio publico, que advira da
ratificacdo do Protocolo de Intengbes por meio do Projeto de Lei em
comento, discipline de maneira clara e exaustiva as obrigacdes financeiras,
administrativas e operacionais de cada municipio consorciado, bem como
as responsabilidades intrinsecas ao proprio consoércio. A auséncia de clareza
nesse ponto pode suscitar inseguranca juridica e potenciais conflitos
futuros. Assim, a analise detida do contrato de consércio, a ser formalizado,
serd imprescindivel para a determinacdo das exatas modalidades de
responsabilidade - individual, solidaria ou subsidiaria - dos municipios e do
consorcio.

2.5. DOS REQUISITOS FORMAIS PARA A RATIFICA;AO DO
PROTOCOLO DE INTENCOES E A CONSTITUICAO DO CONSORCIO

A constituicdo e a formalizacdo de consodrcios publicos
intermunicipais, a exemplo do que se pretende com o CPICL-CSFB, exigem
0 acatamento estrito dos requisitos formais e procedimentais ditados pela
ordem juridica vigente. O ponto de partida para tal empreendimento reside
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na celebracao do Protocolo de Intencgdes. Este instrumento normativo, que
materializa o acordo preliminar entre os municipios quanto aos objetivos, a
modalidade de gestao e as responsabilidades iniciais, serve como alicerce
para a subsequente formalizacao do contrato de consércio.

A ratificacao deste Protocolo de Intencdes pelo Poder Legislativo de
cada ente federado participante, mediante a aprovacao de um Projeto de
Lei especifico, constitui um pressuposto formal de inarredavel observancia.
O Art. 241 da Constituicdo Federal estabelece, de forma explicita, que a
formacdo de consércios publicos deve ser disciplinada por lei. Em
consonancia com o preceito constitucional, a Lei n® 11.107/2005, que
dispOe sobre a cooperacao federativa, reitera essa exigéncia, determinando
em seu Art. 50 que a associacdao publica, que se constitui como a forma
juridica do consorcio, sera formalizada por meio de contrato de consércio,
o qual, por sua vez, necessita de aprovacao legislativa. O Projeto de Lei em
analise, de iniciativa do Poder Executivo, preenche precisamente esta
necessidade de autorizacao legislativa, habilitando o municipio a vincular-
se ao consorcio.

Uma vez sancionada a lei que aprova o Projeto de Lei, o passo
seguinte compreende a elaboracdo e a assinatura do contrato de consércio
publico. Este contrato, que substitui o Protocolo de Intengdes em sua
natureza vinculativa, deve conter os elementos basilares para a governanca
do consorcio. Embora o Art. 279 da Lei n° 6.404/1976, que trata de
consorcios em sociedades por acdes, seja direcionado a entes privados, ele
estabelece diretrizes essenciais que encontram pertinéncia na estruturacao
contratual de consércios publicos, a saber: a designagdo do consorcio, o
objeto social, o prazo de duracao, a definicao do foro, a discriminacao das
obrigacdes e responsabilidades de cada ente consorciado, as normas
atinentes ao recebimento de receitas e a partilha de resultados, a estrutura
administrativa, os procedimentos contabeis, a representacao legal, a taxa
de administracao, os mecanismos de deliberacao e a contribuicdao para as
despesas comuns.

Apds a formalizacdo da assinatura do contrato de consoércio, este
devera ser arquivado no registro competente (no caso de consoércio publico,
usualmente no cartério de registro civil das pessoas juridicas ou outro érgao
gue lhe confira personalidade juridica) e publicado, em obediéncia ao que
dispde o paragrafo unico do referido Art. 279 da Lei n® 6.404/1976, para
que produza plenos efeitos perante terceiros e alcance a sua maxima
eficacia juridica. A constituicdo do consoércio como pessoa juridica de direito
publico, sob a forma de associacao publica, conforme previsto no Projeto
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de Lei, confere-lhe a necessdaria autonomia e capacidade juridica para o
exercicio de suas atribuicdes e para a assuncao de obrigacbes. A
observancia rigorosa de todas estas etapas formais é imperativa para a
validade e a seguranca juridica da constituicao do CPICL-CSFB, garantindo
gue a iniciativa esteja em conformidade com os ditames legais e
regulamentares.

3. DA CONCLUSAO E RECOMENDAGOES

Em face do exposto, conclui-se que o Projeto de Lei Ordindria n©
005/2026, ao propor a ratificacdo do Protocolo de Intencdes para a
constituicdo do Consércio Publico Intermunicipal de Servico de Acolhimento
Institucional - Casa-Lar dos Municipios de Cidelandia/MA e Sao Francisco
do Brejao/MA (CPICL-CSFB), alinha-se aos ditames do ordenamento
juridico patrio. A iniciativa encontra seu embasamento nos preceitos
constitucionais e infraconstitucionais que preconizam a cooperagao
interfederativa e a gestdo associada de servigos publicos, em especial o Art.
241 da Constituicao Federal e a Lei n® 11.107/2005. A constituicao do
consércio, sob a forma de associacdo publica de direito publico, visa
otimizar a prestacao do servico de acolhimento institucional, cumprindo,
ademais, obrigacdes assumidas em Termo de Ajustamento de Conduta
firmado perante o Ministério Publico.

A anadlise juridica empreendida na fundamentacdao deste parecer
ratifica a legalidade e a conveniéncia da formacdo do consorcio. A estrutura
juridica adotada encontra respaldo legal, e a gestdo associada de servicos
publicos configura-se como um instrumento valido e eficaz para o
aprimoramento da eficiéncia administrativa e da qualidade dos servicos
prestados a coletividade. A proposicao legislativa atende, portanto, aos
requisitos formais e materiais necessarios para a constituicao de consodrcios
publicos, viabilizando a formalizacdo da cooperacdao entre os municipios
envolvidos.

Recomenda-se, assim, que a Mesa Diretora proceda a
aprovacao do Projeto de Lei n°® 005/2026, considerando que ele
atende aos requisitos legais e, sobretudo, busca suprir uma
demanda social de inegavel relevancia.

Adicionalmente, para a plena efetivacdo e consolidacdo do consércio,
sugere-se a observancia atenta dos seguintes pontos:
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1. Elaboracdo Detalhada do Contrato de Consércio: Apds a aprovagao
legislativa do Projeto de Lei, € imperativo que o contrato de consércio
publico seja redigido com o maximo rigor técnico. Este instrumento deve
pormenorizar, de forma <clara e exaustiva, as obrigacoes e
responsabilidades financeiras e administrativas de cada municipio
consorciado, bem como estabelecer a estrutura de governanca, os
mecanismos de fiscalizacdo e as disposicOes relativas a dissolugao ou
retirada, em estrita conformidade com o Art. 279 da Lei n°© 6.404/1976 e
demais normativos aplicaveis.

2. Previsdao Orcamentaria: As despesas advindas da participacdo no
consorcio deverao ser devidamente previstas nas leis orcamentarias anuais
e nas diretrizes orcamentarias, em atencao ao disposto no Art. 62 da Lei
Complementar n® 101/2000. Tal providéncia assegurara a regularidade
fiscal e financeira da participagcao municipal.

3. Transparéncia e Controle Social: E recomendavel que todos os
atos de gestdo do consorcio sejam pautados pela maxima transparéncia. A
devida prestacao de contas aos 6rgaos de controle e a sociedade civil, em
consonancia com os principios da administracdo publica, deve ser uma
pratica continua.

Os riscos inerentes a iniciativa, embora mitigados pela observancia
estrita dos procedimentos legais, residem na potencial complexidade da
gestdo compartilhada, na necessidade de continuo alinhamento de
interesses entre os municipios consorciados e na eventual necessidade de
ajustes contratuais futuros que demandem nova autorizacao legislativa.
Todavia, a estrutura de consdrcio publico intermunicipal configura-se como
um instrumento juridico idéneo para o enfrentamento desses desafios.

Nada mais havendo a declarar, subscrevemo-nos.

Sao Francisco do Brejao — MA, 15 de junho de 2026.
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