CAMARA MUNICIPAL DE BARIRI

BARIRI - ESTADO DE SAO PAULO

PARECER N° 05/2019

Processo: Projeto de Lei n°® 17/2019 do Poder Executivo

Ementa: “Autoriza o Poder Executivo a promover ajuda de custo a Empresa
Cristiano Aparecido Pexe & Cia Ltda — ME, e da outras providéncias”.

Autoria: Francisco Leoni Neto

Interessado: Vereador Francisco Leandro Gonzalez

I - RELATORIO

Trata-se de consulta verbal formulada acerca do
Projeto de Lei n°® 17/2019 do Poder Executivo, que prové ajuda de custo a certa
pessoa juridica de direito privado.

Apbs ter sido regularmente apresentado e instruido,
foi encaminhado a este Procurador Juridico para a elaboragdo de parecer juridico, 0

qual ndo detém carater vinculante’.

II - FUNDAMENTACAO

a) Da competéncia legislativa

No que toca a competéncia para legislar, consigne-se
ndo haver vicio de constitucionalidade, vez que a matéria sub examen pode ser
trabalhada na instancia municipal em razdo do interesse local, tal qual prescreve o
art. 30, inciso I da Constituicdo Federal vigente, com esteio no principio do interesse
predominante.

b) Da iniciativa do projeto de lei

I "0 parecer emitido por procurador ou advogado de orgao da administragéo publica ndo é ato
administrativo. Nada mais é do que a opinio emitida pelo operador do direito, opinido técnico-
Jjuridica, que orfentard o administrador na tomada da decisdo, na pratica do ato administrativo, que se
constitui na execugdo ex oficio da lei. Na oportunidade do julgamento, porquanto envolvido na
espécie simples parecer, ou seja, ato opinativo que poderia sef, ou ndo, considerado pelo
administrador.” (Mandado de Seguranga n° 24.584-1 - Distrito Federal - Relator: Min. Marco Aurélio
de Mello, STF.)
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Os projetos de lei a serem principiados pelo Alcaide,
de forma exclusiva e taxativa, estdo previstos no artigo 39 da Lei Organica do
Municipio. Logo, vé-se que a temdtica em questdo nao estd contida no referido rol.

Trata-se, portanto, de iniciativa concorrente.

¢) Da espécie normativa

A Lei Organica do Municipio, em seu artigo 35,
dispbe a respeito das tematicas que deverdo ser aprovadas ou emendadas via Lei
Complementar2. Por isso, pela matéria contida no projeto de lei ndo constar do
referido rol, entendo que deve ser veiculada via lei ordinaria.

Na doutrina, Marcelo Novelino, no livro "Curso de

Direito Constitucional”, sustenta a referida tese da seguinte forma:

"A diferenca material se refere ao conteldo a ser consagrado pelas
duas espécies normativas. A lei complementar deve regulamentar
apenas as matérias expressamente previstas na Constituiggdo. A lei
ordindria tem um campo residual, isto € pode tratar de todas as
matérias que ndo sejam reservadas a outras especies normativas".

Na ADI n° 2.872 - PI, o ministro Eros Grau, relator

do acérd3o a época, entendeu que:

"A Constituigdo de 1988, ao conferir aos Estados-membros a
capacidade de auto-organizagao e de autogoverno, impoe obrigatoria
observéncia aos seus principios, entre os quais o pertinente ao
processo legislativo, de modo que o constituinte estadual nao
pode exigir lei complementar no que tange a matérias em

2 Art. 35- As leis complementares seréo aprovadas pela maioria absoluta dos membros da Cdmara,
observados os demais termos da votagdo das leis ordinarias.

Paragrafo nico - Sao leis complementares as concernentes as seguintes materias:
I- Codigo Tributario Municipal;

II- Codigo de Obras ou de Edificagbes;

IIT- Codigo de Posturas;

1v- Codligo de Zoneamento;

V- Codigo de Parcelamento do Solo;

VI- Plano diretor;

VIT- regime juridico dos servidores.

3 Curso de Direito Constitucional. Salvador: Ed. Juspodivm. 122 edicdo, 2017, p. 653.
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relacio as quais a Constituicdo do Brasil permite regulacao
por lei ordinaria” (negritei).

Ademais, nem se deve aventar a possibilidade de se
propor a sobredita tematica via Lei Complementar, sob o argumento de que “se pode
mais 0 mais (LC), poder-se-ia 0 menos (LO)", vez que se trata de repartigao de
competéncias constitucionais e nao de hierarquia entre normas infraconstitucionais.

d) Da violacdo de principios previstos tanto no art. 5 =
da Constituicéo Federal, quanto no art. 111 da Constituigao Estadual de S&o Paulo

d.1 Da violagdo ao principio da impessoalidade.

A forma como esta redigido o documento em analise,
sem duvida, gera estranheza, pois € sabido que a lei deve ser geral e abstrata, isto
é, formulada para atingir a todos de forma equanime.

Por isso, entendo que ao trazer um destinatario
especifico, do modo como foi feito, malfere o principio constitucional da
impessoalidade*, vez que a Administragdo PUblica, em sua vertente legislativa, de
atuacdio eminentemente genérica, volta-se inadvertidamente para um caso concreto.

Entendo que a forma correta, como se vé
comumente, seria 0 envio de uma propositura que propiciasse 0 acesso aos
beneficios econdmicos e isengBes tributdrias, de forma concorrencial, a diversas

empresas.

d.2 Da violagdo ao principio da isonomia.

Regra geral, a atuagdo estatal deve ser pautada pelo
principio da isonomia, ou seja, a Administragao PUblica, seja qual for o seu ambito de
atuacdo, deve tratar a todos da mesma forma, conforme disposto na legislagao
pertinente. E a conhecida “igualdade formal”.

4+ Segundo Carvalho Filho, "o principio objetiva a igualdade de tratamento que a Administracdo deve
dispensar aos administrados que se encontrem em idéntica situacdo juridica”(Manual de Direito
Administrativo. 312 edicio. S3o Paulo: Ed. Atlas, 2017, p. 20.
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E sabido, contudo, que existem situagBes passiveis
de serem desigualadas, isto €, quando se permite a criagdo de uma peculiaridade —
de forma precaria e tempordria -, para que alguém ou uma coletividade, em
reconhecida situacdo desfavoravel, possa ascender ao mesmo nivel de seus
congéneres. E o caso, por exemplo, das cotas sociais para o acesso as Universidades
Plblicas Estaduais e Federais no Brasil. Trata-se da “igualdade material”, que visa a
superar eventuais distorges histdricas.

In casu, hd que se perquirir se ha um elemento
suficiente para se aplicar a chamada “discriminagdo positiva”, isto €, uma ajuda, um
auxilio — seja qual for a sua natureza -, que justifique tratar o sujeito de forma
diferente dos demais. A partir da analise da documentagdo acostada junto ao projeto
de lei em andlise, entendo ndo haver o chamado ‘discrimen” — elemento que
tornaria justa a diferenciacdo feita pela Administragdo Publica, em face das demais
empresas privadas com fins lucrativos sediadas neste Municipio.

Dessarte, ao se distanciar da coletividade,
especialmente para conceder um beneficio financeiro a uma sé empresa privada com
fins lucrativos, a propositura analisada fulmina o principio da isonomia, valor fulcral
em um regime que se pretende republicano.

d.3 Da violagdo ao principio da legalidade.

Sabe-se que, atualmente, Bariri dispbe de Lei que
regulamenta a concessdo de beneficios financeiros e fiscais as empresas instaladas
ou que pretendem aqui se instalar. Trata-se da Lei Municipal n® 2.827/1997, que em
seu artigo 3° traz um cardapio abundante dos referidos beneficios®, porém nenhum

5 Esta temdtica ficou conhecida do publico académico por meio de um livreto escrito pelo
administrativa Celso Antonio Bandeira de Mello, chamado "O conteddo juridico do principio da
lgualdade”.
5 Art. 39 O Municipio, objetivando instalacbes de empresas industriais, agroindustriais e prestadoras
de servigos, poderd.
I - Adquirir dreas, bem como edificd-las para os fins previstos nesta lei;
II - Alienar imdvel de sua propriedade, mediante prévia avaliagéo e licitagdo, podendo o pagamento
ser efetuado & vista ou em até 60 (sessenta) prestagoes mensais, acrescidas de juros de 6% (seis por
cento) ao ano e atualizadas pelo Indice Nacional de Prego ao Consumidor (INPC), ou outro que vier a
substitui-lo;
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deles se refere a possibilidade de a Administragdo Publica, valendo-se do erario
promover uma ajuda de custo consubstanciada no pagamento parcial do aluguel de
uma empresa privada em especifico.

De mais a mais, a referida norma local nao
contempla um aspecto inescapavel: 0s requisitos objetivos para a consecugao de
eventuais beneficios. Da forma como esta atualmente, ndo é possivel averiguar, com
a necessaria seguranga, quais sdo os parametros e critérios para o requerente ser
contemplado com eventual verba publica.

Nesse sentido, parece-me que a decisao — ainda que
ndo seja a final —, ficaria a cargo dos membros do Conselho Municipal de
Desenvolvimento de Bariri, que fazem visita técnica e, a partir disso, redigem um
parecer a respeito da empresa requerente (Processo Administrativo 14095/2018, fls.
55-58).

Com o devido respeito aqueles que interpretam a
situacdo de forma diversa, compreendo que a concessao de beneficios financeiros ou
tributarios, como subvengdes ou isengles fiscais, deve ser feita com base no
principio da legalidade, que reclama a edicio de lei que informe e exija,
pormenorizadamente, 0s critérios e requisitos para a concessao de ajuda de custo,
por mais inusual que essa espécie aparente ser.

E fundamental que os agentes politicos sejam
absolutamente ciosos do erario, pois a verba publica, como consabido, € marcada
pelo principio da indisponibilidade, vez que oriunda de toda a populagdo. Observe-se

o entendimento doutrinario a respeito:

IIT - Promover a concesséo gratuita ou remunerada de uso de bens imoveis por periodo de até 10
(dez) anos, renovéveis a critério do executivo, precedida de contrato com descrigao detalhada do
terreno, benfeitorias existentes e seu estado de conservagao, 8 época da concessao;

IV - Locar imdveis e cedé-los gratuilamente para as empresas industriais, agroindustriais €
prestadoras de servigos, como incentivos, pelo prazo de, no maximo, 2 (dois) anos;

V - Isentar as industrias beneficiadas por esta Lei, do pagamento de impostos municipais, por prazo
determinado;

VI - Reduzir as aliquotas do Imposto sobre servigos das empresas beneficiadas por esta Lei, por prazo
determinado.
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"4 Administracdo ndo tem a livre disposicdo dos bens e interesses
publicos, porque atua em nome de terceiros. Por essa razao € gue
os bens piiblicos s6 podem ser alienados na forma em que a lei
dispuser. Da mesma forma, os coniratos administrativos reclamarm, como
regra, que se realize licitagdo para encontrar quem possa executar obras e
servigos de modo mais vantajoso para a Administracéo. O principio parte,
afinal, da premissa de que todos os cuidados exigidos para os bens e
interesses publicos trazem beneficios para a propria coletividade™ (negritei).

Ainda que se pudesse aventar a possibilidade de
qualquer empresa se socorrer ao Poder Executivo para pedir ajuda de custo, a forma
como € feita atualmente se mostra injusta — para ndo dizer aleatéria -, na medida
em que, apds a andlise feita pelo sobredito Conselho, a Administragdo Pblica,
conforme consta da fl. 58 do P.A., verificara a disponibilidade de recursos.

Assim, supondo que duas empresas obtenham
pareceres positivos do érgdo avaliador para a obtengdo de verba publica, porém ndo
se tenha recursos financeiros para uma delas na época em que houve a solicitagao;
desse quadro fica caracterizada, inexoravelmente, uma situagdo de verdadeira
iniquidade, ja que ambas receberam sinalizagdes favoraveis.

Enfim, com a alteragdo de paradigmas, maxime
aqueles relacionados ao tratamento isonémico dado a “res publica’; € auspicioso que
sejam forjados instrumentos que permitam a todos, em igualdade de condicdes e em
situagdes semelhantes, a consecugdo de auxilios publicos.

Portanto, dada a auséncia de previsao legal da
referida modalidade e, igualmente, dos requisitos para a concessdo de beneficios,
entendo que o projeto em tela, pelas violagdes consignadas, ndo deve prosperar.

e) Da transferéncia de valores em pecunia

A hipbtese sob analise, isto €, o subsidio parcial do
aluguel pago por empresa privada com fins lucrativos, consubstanciado na forma de
peclnia, s6 pode ocorrer em hipdteses especificas e taxativas, ambas previstas no
art. 18 da Lei n°® 4.320/64, a denominada “Lei das Finangas Publicas”. Dada a

7 CARVALHO FILHO, José. Manual de Direito Administrativo. 312 edicgo. Sao Paulo: Ed. Atlas, 2017, p.
36-37.
6
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complexidade do tema, escoro-me, nesse caso, em respostas a consultas

apresentadas por diversos Tribunais de Contas Estaduais, as quais aduzo a seguir.

O Tribunal de Contas do Parana, por meio de seu

Diario Eletrdnico, em divulgacdo datada de 05 de julho de 2018, assim se manifestou

acerca da possibilidade de o municipio, no bojo de um programa de estimulo

econdmico, repassar recursos publicos a empresas privadas a fim de custear parte

ou mesmo a integralidade de aluguel:

"Wo que diz respeito a esse quesito, as manifestacoes da assessoria juridica
do consulente, das unidades técnicas e do orgdo ministerial foram
convergentes no sentido de que, com excegdo dos casos previstos no art.
18, pardgrafo unico, da Lei Federal n° 4.320/64, € vedado o repasse de
dinheiro a empresas privadas. De acordo com a referida norma, as
transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades
beneficiadas constituem subvencoes, as quais séo classificadas em sociais —
concedidas a entidades publicas ou privadas de cardter assistencial ou
cultural, sem finalidade lucrativa — e econémicas — concedidas a empresas
publicas ou privadas de carater industrial, comercial, agricola ou pastoril. Em
seu artigo 18, a lei disciplina a concessdo da subvengdo econdémica nesses
termos:

Art. 18. A cobertura dos déficits de manutengdo das empresas publicas, de
natureza autdrquica ou ndo, far-se-4 mediante subvencoes econémicas
expressamente incluidas nas despesas correntes do orgamento da Unido, do
Estado, do Municipio ou do Distrito Federal,

Paragrafo tnico. Consideram-se, igualmente, como subvencoes econémicas:
a) as dotacoes destinadas a cobrir a diferenga entre os pregos de mercado e
05 precos de revenda, pelo Governo, de géneros alimenticios ou outros
materiais;

b) as dotagbes destinadas ao pagamento de bonificacoes a produtores de
determinados géneros ou materiais.

Depreende-se desse dispositivo que as subvengbes econémicas
prestam-se a cobrir déficits de manutencdo de entidades da
administracdo publica indireta, tendo a lei incluido nessa categoria
de despesa também as dotacbes destinadas a cobertura da
diferenca entre os preg¢os de mercado e os precos de revenda, pelo
Governo, de géneros alimenticios ou outros materiais e ao
pagamento de bonificagées a produtores de determinados géneros
ou materiais. Logo, o repasse de dinheiro em favor de entidade
privada com fins lucrativos apenas se legitima nos casos definidos
no art. 18, pardagrafo inico, da Lei Federal n° 4.320/1964. Desse
modo, conclui-se, em conformidade com a instrucdo processual, que €
vedada a concessdo de subvengdo em pectnia para fins de custeio de
despesas de aluguel, dgua e luz de empresa privada como forma de
incentivo a sua instalacdo ou a ampliagdo de suas atividades” (negritei).

8 Encontrado em: https://www1.tce.pr.gov.br/multimidia/2018/7/pdf/00329142.pdf; acesso em:

12/03/2019.
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N3do é o outro o entendimento trazido pelo Tribunal

de Contas do Estado do Mato Grosso do Sul, em parecer exarado pelo Conselheiro

Iran Coelho das Neves, que ao responder acerca da possibilidade de o Municipio de

Itaquirai subvencionar parte do aluguel de empresa privada, assim redarguiu:

"Mais especificamente, com relagdo a subvengdo econémica em dinheiro, ou
peciinia, como estd escrifo na pergunta, € necessario esclarecer que seria
possivel, desde que, nas estritas hipdteses do art. 18, Pardgrafo unico,
alinea "a” e "b” da Lei n° 4.320/64, quais sejam: a) as dotagoes destinadas
a cobrir a diferenca entre os precos de mercado € 0s pregos de revenda,
pelo Governo, de géneros alimenticios ou outros materiais; b) as dotagdes
destinadas ao pagamento de bonificagbes a produlores de determinados
géneros ou materials. Essa interpretacdo € a que melhor preserva o
interesse publico, sem prejudicar a politica de incentivos a
industrializacdo, até porque, existem outras modalidades de
subvencdo econémica, como por exemplo, a isencdo de tributos e a
realizacdo de obras de infraestrutura que seriam mais adequadas
do que o mero repasse de recursos piblicos ao setor privado.

Além disso, o art. 21, da Lei 4.320/64 proibe a transferéncia de auxilios para
investimentos gue se incorpore ao patrimonio das empresas privadas de fins
lucrativos, portanto, esse artigo apenas reforca a interpretagdo acima, no
sentido de que as hipdteses para transferéncia em dinheiro estariam
limitadas as do art. 18, Pardgrafo unico, alinea "a” e "b’, da Lei n° 4.320/64.
Por fim, a par de tudo que foi dito, convém ressaltar que as politicas de
incentivo a iniciativa privada, incluindo as subvencbes econdmicas, deve ter
como norte a obediéncia aos principios aplicaveis a administracdo publica do
art. 37, da Constituicdo Federal, entre eles o da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e ndo menos importante, a
contraprestacdo da Iniciativa privada, em razdo dessas subvencoes
econémicas, seria a geracdo de emprego e renda” (negritei).

Por derradeiro, observe-se o entendimento do

Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina acerca de questao similar (Processo
n° CON — 08/00077830):

1. A concessdo de incentivos econémicos para instalacdo ou expansio de
empreendimentos nos municipios deve ser promovida com parciménia, pois
os entes publicos ndo poderdo deixar de custear despesas eminentemente
ptiblicas (saude, educagdo etc.) para atender inferesses privados, e depende
de autorizagdo legislativa, previsdo na lei de diretrizes orcamentarias e
dotacdo na lei do orgamento anual para suportar as despesas
correspondentes.

Encontrado em:

http://www.tce.ms.gov.br/portal/admin/uploads/consulta%20iran%20pref%20Itaquirai.pdf;  acesso

em: 12/03/2016.
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2. Ndo encontra amparo legal ou justificativa de interesse publico a
concessio de ajuda e auxilio financeiro a empresas privadas com
fins lucrativos para investimentos na implantacdo ou ampliacao de
atividades, pois, nos termos da Lei Federal n° 4.320/64, as
subvencbes sociais visam, exclusivamente, atender entidades sem
fins lucrativos prestadoras de servicos essenciais de assisténcia
social, médica e educacional (art. 16), e as subvencdes econémicas
se destinam a cobertura de déficits de empresas (art. 12, § 39, II, e
18), vedados auxilios para investimentos gue se incorporem ao
patriménio de empresas privadas com fins lucrativos (art. 21)™°
(negritei).

Do exposto, vislumbra-se entendimento unissono
quanto a impossibilidade de o Poder Publico repassar verba publica, em peclnia, a
empresas privadas com fins lucrativos, para fins de pagamento de aluguel, ainda que
se imagine, como contrapartida a médio e longo prazos, maiores investimentos

econdmicos e demais consectarios légicos, como empregos, arrecadagdo tributaria,

ete.

III - CONCLUSA

Assim, opino pela inconstitucionalidade e pela
ilegalidade do Projeto de Lei n® 17/2019, de autoria deste Poder Executivo, se
comparado com o texto das Constituicdes Federal e Estadual de S3o Paulo, além da
Lei Federal n°® 4.320/64.

E o parecer, sub censura.

Bariri, 14 de marco de 2019.

C%ma ra iluin tipaim_c!_g%/

~ Pedro Renrigue Cavinhato e Siva
Procuwrador Juridico
OAB/SP n° 356,521

10 Encontrado em: http://consulta.tce.sc.gov.br/relatoriosdecisao/relatoriotecnico/2976824.HTM;
acesso em: 13/03/2019.
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