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PARECER: POSSIBILIDADE DE CRIACAO DE FUNDO VINCULADO A SOCIEDADE
DE ECONOMIA MISTA - LONDRINA ILUMINACAO.!

Carlos Renato Cunha?

PARECER N°164 /2023

CONSULENTE: Secretaria Municipal de Governo

ASSUNTO: Possibilidade de criacio de fundo vinculado a Sociedade de Economia Mista -
Londrina Iluminacao.

EMENTA: DIREITO CONSTITUCIONAL E DIREITO FINANCEIRO. FUNDOS
PUBLICOS. PROPOSTA DE CRIACAO DE FUNDO MUNICIPAL DE ILUMINACAO
PUBLICA, ADMINISTRADO PELA LONDRINA ILUMINACAO S/A, SOCIEDADE DE
ECONOMIA MISTA COMPONENTE DA ADMINISTRACAO INDIRETA MUNICIPAL.
VEDACAO DO ART. 167, XIV DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA. VINCULACAO
DA RECEITA ORCAMENTARIA QUE PRESCINDE DA CRIACAO DE FUNDO,
SITUACAO FATICA CONFIRMADA PELA MANIFESTACAO DOS ORGAOS
TECNICOS. ANALISE DE OUTROS ASPECTOS DA MINUTA.

1. RELATORIO

Consulta-nos o Sr. Secretario Municipal de Governo, por meio da Solicitacio de Consulta
Juridica 1285 (88769XX), "quanto a possibilidade juridica de criar fundo vinculado a Sociedade de Economia
Mista - Londrina Iluminacdo, nos termos propostos na minuta' (88770XX).

A consulta foi distribuida paralelamente a esta Geréncia e a Geréncia de Assuntos Legislativos e
Normativos - GALN (89292XX), em ambos os casos tendo sido atribuida ao Procurador que
firma a presente para resposta conjunta (89300XX, 89300XX).

! Pareceres ndo submetidos a revisdo pelos pares.

2 Doutor em Direito do Estado pela Universidade Federal do Parana - UFPR (2019). Mestre em Direito do
Estado pela UFPR (2010). Especialista em Planejamento Tributario e Operagdes Societarias pela
Faculdade Brasileira de Tributagdo - FBT (2015). Especialista em Direito Tributario pelo Instituto
Brasileiro de Estudos Tributarios - IBET (2005). Bacharel em Direito, pela Universidade Estadual de
Londrina (2002). Procurador do Municipio de Londrina (PR) desde 2004. Professor do Mestrado
Profissional em Direito, Sociedade e Tecnologias da Escola de Direito das Faculdades Londrina.
Professor da Graduagdo em Direito na Pontificia Universidade Cat6lica - PUC-PR, Campus Londrina
(PR). Professor da Graduacdo em Direito nas Faculdades Londrina, em Londrina (PR). Professor da Pos-
Graduacgdo "lato sensu™ em Direito em diversas institui¢des, atuando como Professor Conferencista do
IBET. Coordenador do grupo de pesquisa em "Tributacdo, Eficiéncia e Direitos Fundamentais da
PUC/PR Campus Londrina. Coordenador do Curso de Epecializagdo em Direito Tributario, Compliance e
Planejamento Fiscal da PUCPR Campus Londrina. Conselheiro da Ordem dos Advogados do Brasil - PR
- Subsecédo Londrina (2022-2024). Advogado. Atua em pesquisa com énfase na area de Direito Publico.
Membro do Instituto de Direito Tributario de Londrina - IDTL. Membro da Associacdo dos Procuradores
do Municipio de Londrina - APROLON. Membro da Associacdo Nacional dos Procuradores Municipais -
ANPM. Membro do Comité Permanente do Laboratério de Inovacdo da PGM-Londrina - INOVALAB-
PGM LDNA. Ex-Procurador-Geral do Municipio de Londrina. Ex-Coordenador da Comissdo da
Advocacia Publica da OAB Subse¢do Londrina. .Autor dos livros "Praticabilidade tributéria: Eficiéncia,
Seguranca Juridica e Igualdade”, pela Editora Almedina (2021) e "O Simples Nacional, a Norma
Tributéria e o Principio Federativo: limites da praticabilidade tributaria”, pela Editora Jurua (2011).
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Solicitamos, a titulo de informacoes prévias, manifestacao de diversos 6rgaos (89316XX), tendo
sido encaminhadas as seguintes respostas:

a) Geréncia de Iluminagao Publica/SMOP (89449XX);

b) Geréncia de Licitacdes e Contratos/PGM (89453XX);

¢) Diretoria de Gestao de Licitacoes e Contratos/SMGP (89487XX);

d) Diretoria Financeira/SMF (90394 XX);

e) Diretoria de Fiscalizagao das Finangas Municipais/CGM (91491XX);

f) Diretoria de Orcamento/SMPOT (92186XX);

g) Gabinete da SMOP (96159XX).

Até aqui temos o relatorio. Doravante passamos ao parecer.

2. PARECER

Como bem se sabe, um fundo ndo passa de uma conta especifica, vinculada. Nao ¢ uma
“entidade propria”, do ponto de vista juridico. Apenas ¢ parte do patrimonio de uma pessoa
juridica de direito publico. O fundo ganha “autonomia” apenas para fins contabeis devido a
previsdo legislativa especifica, eis o motivo de “orcamento e contabilidade individualizados”.
Nesse sentido, esclarecemos que s6 € pessoa, juridicamente falando, o detentor
de personalidade juridica. Os fundos nao possuem personalidade juridica, nem processual.
Nem se diga que o fato de possuir um 6rgao administrativo, ou um fundo, inscricao no Cadastro
Nacional de Pessoas Juridicas — CNP] os tornam pessoas juridicas. Nao € a inscri¢ao no CNPJ
que faz de algo pessoa juridica. O referido cadastro existe apenas e tio-somente para fins de
controle tributario no ambito federal. Ha uma sobrevalorizacio da importancia do CNP]J entre
os leigos em assuntos juridicos. A legislacio tributaria federal determina que determinados
orgaos e fundos tenham inscricao no CNPJ, para fins de controle tributario em separado. Isso
nao os transforma em pessoas juridicas, que fique bem claro.
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Cria-se um fundo para afetar determinadas receitas publicas a despesas especificas. Nao ha
davida, portanto, que a utilizacdo de recursos de um fundo publico somente pode ser feita
dentro dos estritos limites de prévia autorizacao legal, conclusao a que se chega da leitura dos
artigos 37, caput, 167, incisos II e IX, todos da Constituicdo da Republica de 1988. Obviamente,
no caso de receitas advindas da cobranca de taxas, tais projetos e programas devem estar
vinculados as atividades de poder de policia ou de prestacio de servico publico a que se referem
tais tributos, posto se tratarem de exagdes com hipoteses tributarias vinculadas a uma atividade
estatal.

Esse aspecto ja foi objeto de reiterados pareceres juridicos emitidos pela Procuradoria-Geral do
Municipio, dos quais citamos, exemplificativamente os de n. 228/2009-PGM,; 1786/2011-PGM
(11226XX); 975/2017-PGM (06778XX); 475/2018-PGM (11222XX); 295/2020-PGM (36007XX);
493/2020-PGM (38936XX); 584/2021-PGM (61022XX), além do contido na Recomendacao da
PGM 1/2023-PGM (93122XX).

Pois bem.

Pretende a Londrina Iluminacdo S/A, empresa estatal municipal constituida sob a forma de
sociedade de economia mista, a criacdo do Fundo Municipal de [luminacao Pablica - FUMIP e
que referido fundo, vinculado ao Municipio de Londrina, seja por ela administrado, como se
denota da minuta encaminhada para analise (88770XX). Verifica-se que referida empresa possui
contratos firmados com o Municipio de Londrina para objetos diversos, relacionados com a
prestacdo do servico de iluminagao publica (89453XX, 89487XX, 92186XX).

Veja-se que se pretende a criagdo de um fundo por meio de previsdo legal, o que, formalmente,
atende ao que determina o inciso IX do artigo 167 da Constituicio Federal ("Sao vedados...a
instituicao de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizagao legislativa."). Até o advento
da Emenda Constitucional n. 109/2021 a decisdo de gestao sobre a criagdo ou nao de um fundo
como forma de administrac@o de valores era bem mais discricionaria do que € na situacao atual:
referida Emenda incluiu o inciso XIV ao artigo 167 da CF/88, prevendo o seguinte:

Art. 167. Sao vedados:

[.]

X1V - a criacdo de fundo publico, quando seus objetivos puderem ser alcancados mediante a vinculacdo de
receitas orcamentdrias especificas ou mediante a execucdo direta por programagdo orcamentdria e financeira de
orgao ou entidade da administragao publica.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc109.htm#art1
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Vale dizer, o que era até entdo uma decisdo claramente discricionaria do ente publico - desde
que mediante lei - agora passa a ter um limitador de carater material: a criacdo de um fundo
publico somente pode ocorrer se os seus objetivos nao puderem ser alcancados pela (i)
vinculacdo de receitas orcamentarias especificas ou por meio da (ii) execucdo direta por
programacao or¢amentaria de 6rgao ou entidade da administracao publica.

Por determinacdo constitucional, legal, e conforme ocorre no caso concreto londrinense,
oservico publico de iluminaciao publica ¢ custeado pelos valores arrecadados com a
Contribuicdo para o Custeio do Servico de [luminacao Publica - COSIP, como se denota das
informagoes prestadas pela Secretaria Municipal de Gestao Puablica (89487XX). Ora, referido
tributo, por definicao e pela previsao do art. 149-A da CF/88, possui destinacio especifica do
valor arrecadado para tal finalidade - percebe-se claramente que basta a vinculagio de receitas
orcamentarias especificas, razao pela qual a possibilidade de criacio de um novo fundo
municipal esbarra na vedacio do dispositivo constitucional acima mencionado. Em adendo e
corroborando tal possibilidade, importa ressaltar que inexiste fundo previamente criado com tal
finalidade (90394XX) e, efetivamente, ha a vinculacio das receitas da COSIP a finalidade
constitucional, sem nenhum obice de gestao.

Veja-se que o que aqui expomos fundamenta-se nas manifestacdes técnicas da Secretaria
Municipal de Fazenda (90394XX). Controladoria-Geral do Municipio (91491XX), Secretaria
Municipal de Planejamento, Or¢amento e Tecnologia (92186XX) e da Secretaria Municipal de
Obras e Pavimentacdo (96159XX).

Diante desse quadro, opinamos pela impossibilidade juridica de criaciao do fundo tratado
na minuta analisada, com base na vedacao do art. 167, XIV, da Constituiciao da Republica.

Complementarmente, passamos a discorrer sobre alguns outros aspectos que merecem detenca
por parte do consulente.

Ha um problema juridico mais complexo, que mencionamos de forma complementar: ¢ bastante
discutivel ou, ao menos, juridicamente questionavel, a possibilidade de que um fundo puablico
seja administrado e/ou gerido por uma pessoa juridica de direito privado, ainda que seja uma
sociedade de economia mista controlada pelo ente publico a que se encontra o fundo vinculado.
Mais ainda a previsio de que o Municipio seria ‘representado” pela empresa privada, como
consta da minuta.

Sabemos que ha um precedente que funciona ha anos localmente - a administracao do Fundo
Municipal de Urbanizacdo - FUL por parte da Companhia Municipal de Transito e
Urbanizacio - CMTU, conforme previsio do artigo 78 e seguintes da Lei Municipal n.
5.496/1993, que foi claramente inspirada no modelo curitibano da Companhia de Urbanizacao
de Curitiba - URBS, que administra o Fundo de Urbanizacio de Curitiba desde o advento
da Lei Municipal de Curitiba n. 4369/1972. Até onde temos noticia, referidas gestoes de fundos
municipais por sociedades de economia mista nunca foram questionadas no ambito do Tribunal
de Contas do Estado do Parana - ao menos, em pesquisa realizada no sitio oficial do 6rgao, nada



https://www1.cml.pr.gov.br/leis/1993/web/LE054961993consol.html
https://www1.cml.pr.gov.br/leis/1993/web/LE054961993consol.html
https://leismunicipais.com.br/a/pr/c/curitiba/lei-ordinaria/1972/436/4369/lei-ordinaria-n-4369-1972-cria-o-fundo-de-urbanizacao-de-curitiba-e-da-outras-providencias
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encontramos nesse sentido, presumindo-se, igualmente, a aprovacio de contas municipais ja
com tal arquitetura de gestao ha décadas.

Note-se que nio estamos aqui a analisar a situacdo do FUL e da CMTU e nem a dizer que ela
deva ser modificada, pois esse nao ¢ o objeto de nosso parecer. Ao que tudo indica, o TCE-PR
considera tal escolha possivel. Além disso, encontramos uma decisio do Tribunal de Contas do
Espirito Santo que, expressamente, analisou situacao em que ha administracdo de fundo publico
por parte de uma empresa publica, afirmando ser isso possivel:

[-.] Dessa maneira, tem-se que, embora ndo usudl, é possivel o gerenciamento de fundos especidis por entes da
Administracdo Indireta. Nesses casos, porque o fundo ndo tem personalidade juridica e as acoes tomadas com
seus recursos dependem da pessoa juridica a que vinculado, os atos em seu nome seguirdo a legislacdo que rege a
entidade, inclusive quanto as licitacdes e dos contratos. Isso ¢ uma decorréncia logica da subordinacao do fundo,
mesmo que sud constitui¢do inicial tenha se dado sob a Administracdo Direta, que ndo € mais quem atud por ele.
Assim, se ele for vinculado a uma empresa publica ou sociedade de economia mista, as contratacdes do fundo
serdo regidas pela Lei das Estatais, Lei 13.303/2016. [..] (TCE-ES, PARECER EM CONSULTA TC-00018/2020
- PLENARIO)

Isso, contudo, nio afasta a possibilidade de existéncia de meios menos heterodoxos na
organizacdo da gestdo dos fundos municipais e nem significa que a criacio de uma nova
situacdo dessas ndo possa vir a ser questionada pelos orgdos de controle, sendo nosso dever
consignar o alerta.

Ainda que fosse viavel juridicamente a sua criaco, diante de todo o exposto e pelas mesmas
manifestagdes  técnicas prestadas durante a tramitacio do presente  processo
administrativo, seria essencial a analise de efetiva necessidade e/ou viabilidade politica,
administrativa e financeira para a tomada da decisiao por parte do Chefe do Executivo
Municipal- nota-se que todos os 0Orgdos técnicos acima mencionados posicionaram-se
contrariamente a proposta.

E, exemplificativamente, citamos a questdo dos problemas de gestao e de custeio da fiscalizagao
sobre os contratos existentes com a Londrina Iluminacido S/A. Nesse sentido, a manifestacao da
Gereéncia de Iluminagao Pablica da Secretaria Municipal de Obras e Pavimentacdo constante do
Despacho Administrativo 140192 (89449XX):

*Conforme solicitado pela PGM, informamos que compete a Geréncia de Iluminacdo Publica da fiscalizagdo dos
servicos executados pela delegatdria Londrina Iluminacdo, como exemplo:

- Manutencdo da iluminacdo priblica do municipio;
- Modernizacdo da iluminacdo publica do municipio, com substituicdo por tecnologia superior;

- Expansdo da Iluminagao Publica em vias, pracas e dreas publicas; entre outros servicos relacionados.
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Esclarecemos que para cada servico descrito acima, sdo elaborados contratos especificos ¢ realizados os
pagamentos, de acordo com o acompanhamento e andamento dos mesmos.

Entendemos que caso a administracdo dos recursos da COSIP seja realizada pela propria delegatdria,
ficardo prejudicados os servicos de fiscalizacdo realizados pela SMOP."

Ademais, parte do montante arrecadado com a COSIP ¢, atualmente, desvinculado, por forca da
Emenda Constitucional n. 93/2016, que criou a Desvinculacio da Receita de Estados e
Municipios - DREM, razao pela qual, ainda que fosse possivel a criagdo do fundo, nio seria
obrigatorio e, segundo posicionamento da Secretaria Municipal de Fazenda, nao seria
aconselhavel, a destinagio de toda a arrecadaciao da COSIP para tal finalidade, sob pena de
prejuizos sob o aspecto do equilibrio das financas publicas municipais (90394XX).

3. CONCLUSAO

Em conclusio, reiterando todo o contido no topico 2 supra, opinamos pela impossibilidade
Juridica de criacao do fundo tratado na minuta analisada, com base na vedacao do art. 167,
X1V, da Constituicao da Republica.

Ressalte-se que o presente opinativo somente passa a ter validade juridica apos sua
aprecia¢ao, concordancia e expressa ratificacao pelo Gabinete da PGM, sem o que cuidar-
se-a de mera minuta de parecer.

Eis o parecer.

A Procuradoria-Geral Adjunta de Gestao da Consultoria.

Londrina (PR), datado e assinado eletronicamente.

CARIOS RENATO CUNHA
Gerente de Assuntos Fiscais e Tributarios

Procurador do Municipio de Londrina

OAB/PR 35.367 — Mat. 14.157-7
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Recebido nesta data o Parecer Juridico acima mencionado. Tendo em vista o contido na Portaria
n° 20/2014-PGM e na Portaria 9/2022-PGM, RATIFICO-O.

RENATA KAWASSAKI SIQUEIRA

Procuradora-Geral Adjunta de Gestao da Consultoria



