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Trata o presente expediente de minuta de projeto de lei complementar que
dispde sobre a desvinculacido de valor dos saldos financeiros existentes e contabilizados, na
competéncia de 2024, para atendimento as necessidades relacionadas ao enfrentamento do
estado de calamidade que atingiu severamente o Municipio de Porto Alegre.

O projeto de lei prevé a desvinculagédo de receitas dos fundos a) Pré-Cultura
do Municipio de Porto Alegre (Funcultura); b) Fundo Municipal dos Direitos Difusos (FMDD); c)
Fundo Municipal de Habitagdo de Interesse Social (FMHIS); d) Fundo Pré-Defesa do Meio
Ambiente de Porto Alegre (Pré-Ambiente); e) Fundo Municipal de Gestdo de Territorio
(FMGT); f) Fundo Municipal para Restauragdo, Reforma e Manutencdo do Patrimdnio
Imobiliario do Municipio de Porto Alegre (Fun-Patriménio); g) Fundo de lluminacdo Publica
(FUMIP); e dos recursos provenientes da arrecadagao de multas de transito.

O expediente foi iniciado pela ASSEAI-LEGIS-PGM, que juntou o projeto de
lei e encaminhou a consulta a PGAAF.

Sendo a breve sintese do processo, passamos a opinar.

FUNDAMENTAGAO

Face ao disposto nos arts. 131 e 132 da Constituicdo Federal, aplicaveis por
analogia, incumbe a esta Procuradoria-Geral do Municipio, baseando-se exclusivamente na
situagao fatico-juridica documentada nos autos, prestar consultoria de cunho estritamente
juridico-legal, sem adentrar na conveniéncia e oportunidade ou em aspectos eminentemente
técnicos de competéncia de outros 6rgaos municipais. Por esse motivo, a analise se



restringira ao aspecto estritamente juridico do projeto de lei.

Primeiramente, é importante fazer algumas consideragodes.

Fundos publicos especiais podem ser definidos como um mecanismo de
alocacao legal de recursos, sob a forma de patrimdnio separado vinculado ao emprego em
certos fins, orcamentarios ou ndo, no atendimento de necessidades publicas ou como

[i]

complementacgao financeira para a prestagao de servigos publicos.

Tais instrumentos foram concebidos para garantir a gestdo e destinagéo de
recursos publicos para areas e setores especificos, visando a garantir que politicas publicas
possam ser desempenhadas com continuidade. Nas palavras de Harrison Leite:

Consistem em instrumento importante para corrigir eventuais distor¢des de distribui¢do de riqueza no pais,
mormente no caso brasileiro, em que as diferencas de desenvolvimento econdmico entre as regides sdo
claras, possuindo os Fundos essa missdo importante de atuar como instrumento de politica financeira,
remanejando recursos de regides mais desenvolvidas para as menos desenvolvidas, distribuindo a riqueza
de modo mais racional. (Manual de Direito Financeiro, 8* edi¢ao, Juspodivm, 2019. p. 352)

A CF trata o tema de passagem, nos arts. 165, §5° e §9, conferindo a lei
complementar a tarefa de estabelecer condicbes para a instituicdo e criagdo de fundos. A
principal vedacéao (e unica) trazida no texto constitucional esta presente no artigo 167, 1V, que
proibe a vinculagao de receitas de impostos.

A lei complementar exigida pela Constituicdo Federal nao foi elaborada, sendo a
Lei 4320/64 a principal fonte normativa do tema, a qual foi atribuida status de lei
complementarlii]. Dispde a supramencionada norma:

Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a realizagdo de
determinados objetivos ou servigos, facultada a adogdo de normas peculiares de aplicagao.

Art. 72. A aplicagdo das receitas orcamentarias vinculadas a fundos especiais far-se-a através de dotagdo
consignada na Lei de Orgamento ou em créditos adicionais.

Art. 73. Salvo determinagdo em contrario da lei que o instituiu, o saldo positivo do fundo especial apurado
em balango sera transferido para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar normas peculiares de contrdle, prestagdo e
tomada de contas, sem de qualquer modo, elidir a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou 6rgio
equivalente.

Da redagao da norma federal é possivel inferir algumas caracteristicas dos
fundos especiais: a) que os recursos existentes nos fundos municipais sao receitas
vinculadas, direcionadas por lei a finalidade especifica de interesse publico ou social; b)
sujeitam-se a normas peculiares de controle referente a sua aplicagao, dispostas na lei que o
institui; c) as receita obtidas pelos fundos em um determinado exercicio ndo retornara ao
Tesouro ao final do exercicio, podendo ser transferido o seu superavit para o exercicio



seguinte, o que demonstra a maior autonomia desses recursos.

A figura dos fundos foi criada para flexibilizar as rigidas normas
orgamentarias, conferindo uma gestao descentralizada daqueles recursos, com maior grau de
autonomia administrativa e financeira. Os fundos especiais, portanto, constituem uma excecao
ao principio da unidade de tesouraria(iii] € ao principio da especificagao[iv]. Nas palavras da
doutrina:

“a previsdo de alguma despesa no orgamento, necessariamente, implica detalhar o seu gasto com
maior numero de especificidades possiveis. No caso dos fundos, apenas se determina a fonte das suas receitas e o seu
objetivo, sem detalhar, no orcamento, as atividades concretas de sua atuacdo. Cabe a lei que cria o fundo ou as normas que
regulam sua aplicacdo, determinar o exato destino de suas receitas, € ndo ao orgamento.[V]

Sucede que, a partir da Constituicdo de 1988, houve uma significativa
restricdo na liberdade de disposicdo sobre as receitas publicas. Analisando as pecgas
orcamentarias municipais, € possivel verificar que os recursos livres a disposi¢cao da
Prefeitura de Porto Alegre para direcionar as politicas publicas mais emergentes fica em torno
de apenas 9%. Isso gera um engessamento da Administracdo Publica, sobretudo em
momentos como o atual, em que uma calamidade publica exige atuagado imediata e o
dispéndio de vultoso investimento. Nesses casos, a desvinculagdo de recursos que
anteriormente foram reservados para o atendimento de uma politica publica especifica pode
ser a unica solugao capaz de permitir que o poder publico enfrente a situagdo emergencial.

O Municipio de Porto Alegre declarou o estado de calamidade publica por
meio do decreto 22.647 de 2024. O Senado Federal aprovou o decreto legislativo, PDL
236/2024, que reconhece o estado de calamidade do Rio Grande do Sul até 31 de dezembro
de 2024.

E inegavel e notdrio o estado de calamidade enfrentado pelo Municipio de
Porto Alegre e por todo o Estado do Rio Grande do Sul, em decorréncia das fortes chuvas
que assolaram os municipios de todo o Estado, naquilo que tem sido chamado da pior
tragédia climatica da histéria do pais. Segundo levantamento divulgado pela Federagao das
Industrias do Estado do Rio Grande do Sul (Fiergs) as enchentes afetaram 94,3% de toda a
atividade econémica do Rio Grande do Sul. Um outro levantamento, da Confederagao
Nacional dos Municipios, calcula em mais de R$ 8,9 bilhdes os prejuizos financeiros das
enchentes. Com partes da cidade completamente devastadas, com a destruicdo da
infraestrutura urbana, de empresas privadas e residéncias, o investimento publico se faz mais
do que necessario, mas primordial para a recuperagdo da infraestrutura da cidade, da
atividade econ6mica e da garantia dos direitos sociais basicos.

Como leciona a tradicional e sempre util teoria macroeconémica fundada por
lorde John Maynard Keynes, um dos vetores mais diretos e efetivos para a recuperagao da
atividade econO6mica ap6s momentos de depressdo € o aumento de gastos e da divida
publica. Isso ocorre porque a injecdo de recursos (ou indiretamente pela via de
desoneracgao fiscal) ndo apenas € capaz de gerar empregos diretos para os trabalhadores,
mas abre espago também ao chamado efeito multiplicador da renda, que se verifica @ medida



que os salarios recebidos pelos trabalhadores se revertem em consumo, o que, por sua vez,
aquece outros setores da economia, num efeito cascata que se difunde e multiplica o efeito
positivo direto inicial. De fato, a recuperacéo da cidade, tanto do ponto de vista social, quanto
econdbmico, dependera do aporte de investimentos publicos diretos, ainda que sejam
deletérios em termos fiscais ou atrasem politicas publicas anteriormente carimbadas. As
licoes de Keynes a respeito da importancia da intervengédo estatal em momentos de crise,
com investimentos ou renuncias fiscais geradoras de emprego e renda continuam n&o apenas
atuais, como absolutamente observaveis de modo empirico.

Assim, embora nao seja tarefa deste 6rgao juridico a analise da pertinéncia ou
da necessidade da desvinculagao das receitas dos fundos, € inegavel a necessidade de um
aumento consideravel dos gastos publicos municipais com despesas inesperadas e
imprevisiveis, o que nao sera possivel acontecer sem a flexibilizacdo do orgamento
municipal.

A PGM ja examinou a matéria da desvinculagado de fundos algumas vezes,
citando-se como exemplo a NOTA TECNICA N. 010/2018 (3344329), a informacdo 02 e
03/2019 - PGM/PGA-AF, em que restou preconizado que, pelo principio da simetria, a
alteracdo da destinacdo dos saldos financeiros ou contabeis demandam a alteracdo da
propria lei que instituiu a vinculagao. Fixou-se, também, a proibicdo da redestinacédo, que
veda a desvinculagdo de receitas decorrentes de transferéncias do Governo Federal ou
Estadual, doagdes e recursos oriundos de TAC ou "decorrentes de recursos de pessoas de
direito publico ou privado e que n&o se caracterizam propriamente como doagdes. Dentre
estas estao as contrapartidas, compensacgoes, receitas vinculadas por lei federal ou estadual,
transacgdes penais, condenagdes em agdes civis publicas, aquisi¢ao de solo criado etc."

Para evitar repeticbes desnecessarias, faco dos fundamentos das referidas
manifestacbes parte integrante da presente manifestacdo, sem necessidade de enfrentar,
novamente, os mesmos pontos.

Pois bem.

Como referido acima, € necessario que a Secretaria Municipal da Fazenda se
certifique que a desvinculagéo ndo atinja transferéncias obrigatdrias e voluntarias entre entes da
Federacdo com destinacdo especificada em lei ou na CF. Também ¢é possivel afirmar que néo
se admite desvinculagao de receitas com previsao de destinacédo especifica diretamente em lei
federal. Assim, é preciso deixar evidenciado que todos os recursos de terceiros transferidos
aos fundos municipais com destinagao especifica por previsao legal ou contratual ndo podem
ser revertidos a uma nova destinagao. Esses recursos, ainda que componentes dos fundos por
previsdo na lei municipal, ndo podem ser destinados para pagamento indiscriminado de
despesas.

N&o é possivel que haja desvinculagao, por exemplo, de recursos doados ao
Municipio por particulares. A doacgao € o fenbmeno pelo qual um particular pode doar bens ou
vantagens a administragao (arts. 538 a 554 do Cdédigo Civil) que, uma vez aceitos, passam a



integrar o patriménio estatal, constituindo modalidade de receita originaria. Como exemplo,
podemos citar os recursos previstos no art. 4, Il, da lei 4235, de 1976 (fundo pré-defesa do
meio ambiente), art. 9, |, da lei 6099 de 1998 (Funcultura), Art. 2, IV da Lei complementar
612 de 2009 (FMHIS) etc. que nao poderao ser desvinculados.

O projeto de lei traz clausula de exceg¢do que ja incorpora essa construgao
juridica e preserva boa parte dos recursos que ndao podem ser desvinculados, nos seguintes
termos:

"Ficam excepcionalizados os recursos decorrentes de transferéncias do Governo Federal
ou Estadual ou recebidos de outras pessoas de direito publico ou privado com destinagdo especifica
prevista em lei, contrato, convénio e afins, salvo se forem aplicados na referida destinagdo, bem como os
recursos oriundos dos Termos de Ajustamento de Conduta (TAC), condenagdes judiciais e transagdes

penais.”

Embora a clausula de excegado abarque boa parte das situagbes em que nao
poderiam ocorrer a desvinculagao, € preciso que haja uma analise minudente pela secretaria
competente, com base nas balizas juridicas aqui delimitadas, para que, no momento da
desvinculagao, nao haja qualquer ilegalidade do Gestor municipal. Por exemplo, quanto ao art.
1°, que altera a Lei 4.235, de 21 de dezembro de 1976, nao ha previsao especifica de que
nao serao desvinculados os recursos oriundos de compensagdes ambientais, como
acertadamente se optou fazer quando da desvinculagdo realizada pela lei complementar
987/2023. Tratam-se de recursos que nao podem ser desvinculados.

A sugestao aqui ndo é peremptodria, pois se poderia afirmar que os recursos
provenientes das compensagdes ambientais ja estariam abarcados na clausula de excecéo,
como recursos transferidos por pessoas de direito privado com destinagao especifica prevista
em lei (lei federal 9985 de 2000 e Lei complementar 757 de 2015).

Quanto ao artigo 4°, que pretende a desvinculagao dos recursos previstos na lei
9.329 de 2003 (FUMIP), é necessario alguns comentarios.

N&o ha nos autos informagdes suficientes que nos tragam clareza sobre o fluxo
financeiro da CIP, do FUMIP e do sistema de garantias da PPP de iluminagdo publica,
entabulada pelo Municipio de Porto Alegre e a Concessionaria IPSUL. Conforme previsto na
clausula 38 do contrato, e de acordo com a lei municipal n°® 840/2018, para o pagamento da
contraprestacdo mensal efetiva e do bénus sobre a conta de energia, o poder concedente
vinculou os recursos provenientes da arrecadagao da CIP, instituida pela lei 9329 de 2003.

A vinculacdo desses recursos € operacionalizada por instituicdo financeira
depositaria. H4 uma conta vinculada e uma conta reserva que garantem as obrigagbes do poder



concedente e a finalidade do contrato de parceria. A utilizacdo desses recursos para qualquer
outra finalidade €, por 6bvio, vedada.

Embora a analise do fluxo financeiro da CIP e do sistema de garantias da PPP-
IP ndo seja tarefa da presente analise deste 6rgao juridico, é possivel verificar, da analise do
anexo 12, do contrato de concessao administrativa
(https://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoal/ppp/usu_doc/minuta_de_contrato_-
_anexo_12_- condicoes_inst financeira.pdf), a operacionalizagdo da conta garantia pela
instituicao financeira depositaria:

7.1. A INSTITUICAO DEPOSITARIA devera reter mensalmente na CONTA VINCULADA recursos

suficientes para o pagamento da CONTRAPRESTACAO MENSAL EFETIVA referente ao respectivo més,
bem como de eventual BONUS SOBRE A CONTA DE ENERGIA a ser pago naquela ocasido, tendo como

base os valores informados nos termos do item Erro! Fonte de referéncia ndo encontrada

7.2. No 1° dia 1til de cada més, apos o recebimento das informacdes e documentos descritos no item Fonte
de referéncia ndo encontrada. e emissio de fatura pela CONCESSIONARIA, os valores correspondentes a
CONTRAPRESTACAO MENSAL EFETIVA e a eventual BONUS SOBRE A CONTA DE ENERGIA
serdo transferidos pela INSTITUICAO FINANCEIRA DEPOSITARIA da CONTA VINCULADA para a
conta corrente indicada pela CONCESSIONARIA, independentemente de solicitagio por parte do PODER
CONCEDENTE.

7.3. Imediatamente ap6s o pagamento da CONTRAPRESTACAO MENSAL EFETIVA e de eventual
BONUS SOBRE A CONTA DE ENERGIA para a CONCESSIONARIA, os valores que restarem na
CONTA VINCULADA deverdo ser transferidos pela INSTITUICAO FINANCEIRA DEPOSITARIA para
a CONTA RESERVA até o preenchimento do limite minimo estabelecido no item 5

V.DOS RECURSOS EXCEDENTES

10. Concluido o pagamento da CONTRAPRESTACAO MENSAL EFETIVA e de eventual BONUS
SOBRE A CONTA DE ENERGIA, bem como atingido o saldo minimo da CONTA RESERVA, sera
observado o disposto nos itens 3.3 a 3.5.

3.3. Os recursos excedentes aos montantes referidos no item 3.1 deverfo ser utilizados para a realizacdo dos
pagamentos mensais devidos pelo PODER CONCEDENTE (i) ao VERIFICADOR INDEPENDENTE,; e,
(i1)) a EMPRESA DISTRIBUIDORA pela arrecadagido e repasse da CIP e fornecimento da energia para
ILUMINACAO PUBLICA.

3.4. Apoés os pagamentos a que se referem os itens antecedentes, os recursos restantes seriao
mensalmente transferidos pela INSTITUICAO FINANCEIRA DEPOSITARIA para a conta do
Fundo de Iluminacio Publica — FUMIP.

De uma anadlise superficial do contrato de concessdo administrativa de
iluminagao publica e seus anexos, é possivel verificar que os valores que ingressam ao FUMIP
nao fazem parte do sistema de garantias da PPP, sendo depositados no referido fundo apenas
os recursos excedentes da CIP, apds o pagamento das obriga¢des do poder concedente.

Embora os elementos constantes nos autos ndo tragam seguranga suficiente
para a afirmacédo, € possivel dizer que os valores constantes do Fumip que constituam
excedente da CIP, apos o integral cumprimento das obrigacbées do poder concedente no
contrato de PPP, seriam passiveis de desvinculagdo, ndo configurando a quebra contratual
referente ao sistema de garantias da PPP.

Nesse sentido, é o art. 9 da supramencionada lei, que indica que a
desvinculagdo de receitas prevista no art. 76-B do ADCT fica restrita aos recursos da CIP que
ingressarem no FUMIP. Assim, é possivel afirmar que a desvinculagdo pretendida no presente
expediente também poderia ocorrer sobre esses recursos, sem afetar a garantia contratual do



contrato de concessao administrativa.

b. Art. 6° e 8° que pretendem alterar o FMHIS e FMGT

No que tange ao art. 6 do projeto de lei que pretende desvincular valores do
Fundo Municipal de Habitagdo de Interesse Social, FMHIS, e ao art. 8° que pretende
desvincular valores do FMGT, é preciso garantir que os recursos auferidos com o instituto do
solo criado, ou na definicdo da lei federal 10.257/2001, outorga onerosa do direito de construir,
nao sejam desvinculados de sua destinagdo, tendo em vista que a referida lei federal, ao
regulamentar o art. 182 e 183 da CF, prevé como ato de improbidade administrativa a utilizagao
dos referidos recursos para outros fins que ndo sejam os de politica urbana.

Como o art. 23 da lei complementar 946 2022 indica que o FMGT é composto
exclusivamente desses valores, sugere-se a exclusdo do referido artigo, diante da
impossibilidade total de desvinculagao dos recursos do fundo.

c. art. 7. dos recursos oriundos das multas de transito

O art. 7 pretende alterar a lei 12.482, de 11 de dezembro de 2018. Sucede que
a referida lei ndo traz qualquer vinculagdo de recursos, mas trata, apenas, da obrigacao e da
forma como o Executivo Municipal prestara contas das receitas originarias das multas de
transito e de sua destinacgao.

Isso ocorre porque no caso das receitas oriundas de multa ndo ha norma
juridica municipal que vincule o destino dos recursos, mas a vinculagao decorre do artigo 320
do CTB e as respectivas regulamentagdes do CONTRAN (resolugcdo 638/2016 e resolugao
660/2017) que regulamentam as formas de aplicagado das receitas arrecadas com a cobranga
de multas de transito.

O artigo 320 da Lei n° 9503, de 23 e setembro de 1997 — Cddigo de Transito
Brasileiro - CTB, prevé:

“Art. 320. A receita arrecadada com a cobranga das multas de transito sera aplicada, exclusivamente, em
sinalizagdo, engenharia de trafego, de campo, policiamento, fiscalizacdo e educacdo de transito. § 1° O
percentual de cinco por cento do valor das multas de transito arrecadadas sera depositado, mensalmente, na
conta de fundo de ambito nacional destinado a seguranca e educagdo de transito. (Redacdo dada pela Lei n°
13.281, de 2016) (Vigéncia) § 2° O o6rgdo responsavel devera publicar, anualmente, na rede mundial de
computadores (internet), dados sobre a receita arrecadada com a cobranga de multas de transito e sua
destinagdo.”

A desvinculagdo tem como foco liberar o administrador para destinar recursos
arrecadados para finalidades diversas daquelas inicialmente previstas. Assim, quando se fala



em desvinculacdo de receitas, este conceito esta restrito ao campo em que ha liberdade do
administrador para escolher, por meio do orcamento, as finalidades que serdao financiadas.
Neste contexto, ndo ha que se falar em levantamento de uma restricdo (vinculagdo), quando
nao ha liberdade ao legislador orcamentario municipal no momento de definir o destino dos
recursos por meio do orcamento. Nao foi o legislador municipal quem decidiu vincular os
recursos, nao tendo ele competéncia para definir por sua desvinculagao.

Assim, opina-se pela inviabilidade juridica da desvinculagao pretendida no
art. 7°.

Sobre o aspecto material da norma, era o que cabia apontar, sendo as demais
disposi¢cdes do presente projeto de lei materialmente compativeis com a Constituicdo Federal e
o restante do ordenamento juridico.

Entendemos que, do ponto de vista formal, também nado existem &bices
juridicos a aprovagao da minuta tal como redigida, tendo em vista sua compatibilidade
constitucional. Com efeito, quanto ao aspecto formal organico, compete ao municipio legislar
sobre a matéria em tela, diante da autonomia municipal para autoorganizar suas financas (art.
30, Il da CF).

Quanto a iniciativa, também n&o se vislumbra 6bice a aprovagao. De fato, nos
termos do artigo 75 da Lei Orgéanica do Municipio, a iniciativa de lei ordinaria e complementar
compete, também, ao prefeito. Como ha a alteragdo de diversas leis complementares,
adequada se faz a via eleita, nos termos do art. 76 da Lei Organica.

CONCLUSAO

Diante do exposto, concluo pela constitucionalidade e possibilidade juridica do
envio do presente projeto de lei, com as ressalvas realizadas acima, bem como alertando para a
necessidade de adequacgao da desvinculagéo as consideragdes juridicas delineadas.

Por fim, cabe afirmar que ndo compete a Procuradoria-Geral do Municipio
avaliar a pertinéncia ou nao da politica publica adotada, tampouco do mérito administrativo da
opcgao do Gestor, ndo entrando a presente manifestacdo na analise da necessidade ou acerto
do objeto central da proposta legislativa, cabendo a mera analise da juridicidade do ato com
base nos elementos constantes dos autos.

Sendo essas as consideragdes para o momento, submeto a apreciagéo.

JHONNY PRADO

PROCURADOR DO MUNICIiPIO
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