MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS
DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

REPRESENTACAO N° 0006/2016

Origem: MINISTERIO PUBLICO DE CONTAS

Destinatario:  TRIBUNAL DE CONTAS

Orgéo: EXECUTIVO MUNICIPAL DE PORTO ALEGRE

Assunto: CONSTITUIGAO DA EMPRESA DE GESTAO DE ATIVOS

DO MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE S.A. - INVESTE POA

Excelentissimo Senhor Conselheiro-Presidente do Tribunal de Contas

MEDIDA CAUTELAR

Periodo: exercicios de 2015 e 2016

O Ministério Publico de Contas, por seu Agente firmatario, nos
termos do disposto no artigo 37 do Regimento Interno, respeitosamente se

dirige a essa Douta Presidéncia para dizer e propor o que segue.

| — Este Parquet examinou e encaminha, anexa, documentacéo
acerca de possiveis irregularidades decorrentes da constituicdo' de pessoa
juridica na modalidade sociedade de economia mista, companhia aberta,
denominada Empresa de Gestdo de Ativos do Municipio de Porto Alegre
S.A. — Investe POA -, vinculada a Secretaria Municipal da Fazenda,
autorizada nos termos da Lei Municipal n°® 11.991, de 30/12/2015, publicada
no Diario Oficial do Municipio de Porto Alegre em 31/12/2015.

! Conforme o Oficio n° 120 da ASSEAEI/PGM, de 22/02/2016, a empresa ainda ndo havia sido
instalada.
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Il — Em atendimento a solicitagdo deste Ministério Publico, o
Municipio de Porto Alegre encaminhou? cépia integral, em midia eletronica,
do Processo Administrativo n° 001.002411.14.8, que deu origem aos

procedimentos tendentes a implementacao da empresa Investe POA.

Em analise preliminar, observa-se que o processo tramitou em
regime de urgéncia e, ao que transparece dos autos, ndo suficientemente
ancorado em estudos técnicos quanto as exigéncias do Ministério da
Fazenda, do Senado Federal, da Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) e
da Lei Complementar Federal n°® 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF).

No conjunto do processo, em que pesem a complexidade e a
abrangéncia da lei proposta, foram proferidas manifestagdes sintéticas, sem
o aprofundamento do estudo. Das folhas 31 e 32 consta a Nota Técnica n°
22/2015, exarada pela Procuradoria-Geral do Municipio (PGM), que se
pronuncia pela constitucionalidade e legalidade da minuta do projeto de lei.
As Notas Técnicas da PGM, de n°s 150/2015 (fl. 30) e 169/2015 (fls. 62/64)
declaram que o projeto atende aos requisitos constitucionais, e a LRF, bem
como que segue modelo de outras normas adotadas em municipalidades,

além de se deter em aspectos acessorios de legislagado de pessoal.

No ambito do Poder Legislativo Municipal, por sua vez, além das
verificacbes de praxe, o projeto enfrentou analise pontual na Comissao de
Constituicao e Justiga, sobre criacdo de Fungdes Gratificadas sem definicao

das atribui¢des, que, ao final, resultou superada.

lll — Dentre os objetivos da Investe POA constam a administragao
e exploragao econdmica de ativos, bens e direitos municipais, a emissao de
titulos e negociacdo em mercado, captacdo de recursos nos mercados de

capital ou financeiro e administracao da divida publica em colaboracdo com

2 Documentagdo remetida por intermédio do Oficio n® 120/2016, assinado pelo Doutor César Emilio
Sulzbach, Procurador do Municipio (Doc n® 000957-0299/16-4).
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o Tesouro®. Ademais, a empresa podera oferecer garantias reais e
fidejussérias a parceiros privados em contratos de parcerias publico-privadas
ou outros ajustes. Para tanto ficard a sociedade autorizada a constituir
subsidiarias e a participar de outras sociedades de fundos de investimento

regularmente estabelecidos junto a Comissao de Valores Mobiliarios*.

O capital social devera permanecer majoritariamente com o
Municipio de Porto Alegre, podendo ser integralizado também por entidades
da administragdo municipal e pessoas naturais. A subscricdo do Executivo
se dara em moeda nacional, imdveis, agodes, titulos da divida publica,
direitos originarios de créditos tributarios ou ndo, mesmo inscritos em divida
ativa ou objeto de parcelamento, direitos creditérios e direitos em geral,

direitos crediticios originarios das entidades da administragao indireta.

IV - Cabe destacar também as questdes suscitadas por
especialistas em finangas publicas®, que apontam ilegalidade e
inconstitucionalidade da instituicdo de empresas com os mesmos fins e

estruturacao da Investe POA.

Em sintese, tais contestagdes principiam por identificar

incompatibilidade entre o objeto social definido para a empresa e o disposto

3Art. 2° A Investe POA terd como objeto social: I - administrar e explorar economicamente ativos,
bens e direitos municipais a ela transferidos ou adquiridos, ou ambos; Il — emitir titulos e negocia-los
no mercado; 111 — realizar operagdes de captacéo de recursos no mercado de capitais ou no mercado
financeiro; 1V — auxiliar o Tesouro Municipal na administracdo da divida publica; V — auxiliar e
colaborar com o Municipio de Porto Alegre nas politicas de desenvolvimento econdmico; VI -
prestar garantias; VII — apoiar e estruturar operacGes comerciais e VII1 — desenvolver atividades
afins.

4Art. 3° Para o estrito cumprimento de atividades relacionadas ao seu objeto social fica a Investe
POA autorizada a: | — constituir subsididrias, as quais poderdo associar-se, majoritaria ou
minoritariamente, a outras sociedades, bem como participar de outras sociedades, igualmente, de
forma majoritaria ou minoritaria e Il — participar de fundos de investimentos, como cotista, em
quaisquer classes de cotas, desde que o fundo do qual venha a participar esteja autorizado e regulado
pela Comissao de Valores Mobiliarios — CVM.

5> Em documento intitulado “As invalidezes juridica e social das sociedades de economia mista
gestoras de ativos estatais™.
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no artigo 173% da Constituicdo Federal, que estabelece requisitos e forma

para sociedades de economia mista.

Depois, em exame detido dos termos da Lei Municipal
11.991/2015, ¢ apontada a falta de atendimento aos artigos 15, 16 e 267 da
Lei de Responsabilidade Fiscal. Também notam-se possiveis infringéncias
aos artigos 29 e 32 da LRF, pois as operag¢des conferidas pela lei municipal
constituem “operacdes de crédito”, com impacto, portanto, na divida publica
do Municipio, sob regéncia, entdo, das autorizagdes legais, as quais poderao

ser, em tese, por via transversa, mitigadas ou suprimidas.

Além disso, discorrem sobre os artigos 37, 40 e 44 da Lei
Complementar n® 101/2000, entendendo-os como impeditivos a constituicao
da Investe POA, pois bens e direitos do Municipio poderdo ser alienados ao
ente tanto no momento da integralizacdo social inicial quanto nos sucessivos
aumentos de capital, contrariando o principio da “preservacédo do patrimdnio
publico”.

Sob o ponto de vista patrimonial, aduzem haver irregularidade, a
vista do artigo 128 da Lei Organica do Municipio de Porto Alegre, que dispde

sobre o procedimento para a alienagcdo de bens municipais, e do inciso V do

¢ Art. 173. Ressalvados os casos previstos nesta Constituicdo, a exploracdo direta de atividade
econdmica pelo Estado s6 ser& permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

7 Art. 15. Serdo consideradas nédo autorizadas, irregulares e lesivas ao patrimdnio publico a geragéo
de despesa ou assuncao de obrigacdo que ndo atendam o disposto nos arts. 16 e 17.

Art. 16. A criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental que acarrete aumento da
despesa sera acompanhado de:

| - estimativa do impacto orcamentario-financeiro no exercicio em que deva entrar em vigor e
nos dois subsequentes;

Il - declaracdo do ordenador da despesa de que 0 aumento tem adequagdo orcamentaria e
financeira com a lei orcamentaria anual e compatibilidade com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes orgamentarias.

()

Art. 26. A destinacdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir necessidades de pessoas
fisicas ou déficits de pessoas juridicas deverd ser autorizada por lei especifica, atender as condi¢des
estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias e estar prevista no orcamento ou em seus créditos
adicionais.

8 Art. 12 - A alienacéo de bens municipais, subordinada a existéncia de interesse publico devidamente
justificado, sera sempre precedida de avaliagcdo e obedecera ao seguinte: (...) I - quando imdveis,
dependera de autorizacao legislativa e concorréncia publica, dispensada esta nos casos de permuta.
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artigo 56°, que impde a inafastavel competéncia legislativa para autorizar a
alienacado de imoveis do Municipio. Em sentido diverso, a capitalizacdo da
Investe POA se daria, segundo a lei que autorizou sua instituicdo, com o uso
de bens municipais, destacando-se que eventuais aumentos de capital, cuja
deliberagcdo €& prerrogativa exclusiva do Conselho de Administragao
(composto por trés pessoas), imporiam ao Chefe do Executivo a obrigagéo

de realizar despesa ou alienar patriménio.

No que tange a administragao tributaria, € apontado ébice relativo
ao sigilo que deve proteger a informacgao fiscal, garantido por disposi¢ao de

lei federal e de legislagdo municipal correlata.

Assim, a analise efetuada, que nao pretende ser exauriente,
contempla tépicos suficientes a demandar o exame acurado de todo o
procedimento que culminou na legislagdo editada, principiando pelas
deliberagbes internas do Executivo Municipal acerca de legalidade e

conveniéncia.

V — Nesta senda, cumpre registrar que matérias similares, que
versam sobre a natureza juridica das operag¢des de crédito realizadas por
entes da federagao para captar recursos financeiros junto ao mercado, com
possiveis infringéncias a Lei de Responsabilidade Fiscal, ttm merecido o
exame pelo Tribunal de Contas da Unido, sendo importante destacar
excertos do Acérdao n° 772/2016 — Plenario (Sessao de 06/04/2016):

Processo: 016.585/2009-0
Tipo do processo: REPRESENTACAO (REPR)

(..)

Sumario:

REPRESENTAQAO. CVM. PGFN. STN. QUESTIONAMENTOS
SOBRE A NATUREZA JURIDICA DAS OPERACOES REALIZADAS POR

% Art. 56 - Os assuntos de competéncia do Municipio sobre os quais cabe a Camara Municipal dispor,
com a san¢do do Prefeito, sdo, especialmente: (...) V - bens iméveis municipais: concesséo de uso,
retomada de bens cedidos as instituicdes filantrépicas e de utilidade publica, com a finalidade da
pratica de programas de relevante interesse social, alienacdo e aquisi¢do, salvo quando se tratar de
doacdo, sem encargo, ao Municipio.

-
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ENTES DA FEDERAGAO (MUNICIPIOS DE BELO HORIZONTE E NOVA
IGUACU E DISTRITO FEDERAL) PARA CAPTAR RECURSOS FINANCEIROS
JUNTO AO MERCADO, MEDIANTE A CESSAO DE DIREITOS
CREDITORIOS LASTREADOS NA RECEITA FUTURA DE TITULOS DAS
RESPECTIVAS DIVIDAS ATIVAS DECORRENTES DE CREDITOS
TRIBUTARIOS VENCIDOS E NAO PAGOS, REALIZADAS POR MEIO DE
FUNDOS DE INVESTIMENTO EM DIREITOS CREDITORIOS NAO
PADRONIZADOS (FIDC-NP). OITIVA DA COMISSAO DE ASSUNTOS
ECONOMICOS DO SENADO NOS TERMOS DO ART. 113, I, DO RITCU.
ATENDIMENTO A SOLICITAGAO DA PR-RJ.

()]
Voto:

Trago ao descortino deste Plenério representacdo formulada pela
Secretaria de Macroavaliacdo Governamental (Semag) desta Corte de Contas,
aditada pelo Procurador Julio Marcelo de Oliveira, do Ministério Publico junto a
este Tribunal, em que se questiona a nhatureza juridica das operacdes
realizadas por alguns entes da federacéo para captar recursos financeiros junto
ao mercado, mediante a cessdo de direitos creditorios lastreados na receita
futura de titulos das respectivas dividas ativas decorrentes de créditos
tributarios vencidos e ndo pagos, realizadas por meio de Fundos de
Investimento em Direitos Creditorios Nao Padronizados (FIDC-NP).

(..)

3. Embora a representacdo original tratasse apenas do FIDC-NP
vinculado ao Municipio de Belo Horizonte, seu escopo foi ampliado pelas
informacdes complementares trazidas pelo Procurador Jdlio Marcelo de
Oliveira (peca 58), suscitando impropriedades de igual natureza em fundo
similar instituido no &mbito do Distrito Federal - Fundo Especial da Divida Ativa
do Distrito Federal (FEDAT — DF).

(...)

5. A irregularidade central alegada em todas as representacdes €
gque a implementa¢éo dos fundos sob andlise ndo foi submetida & apreciacéo
prévia do Ministério da Fazenda, em desacordo com o exigido pelo art. 32 da
Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF), porquanto
a antecipacao do recebimento de recursos de divida ativa realizada por meio
dos FIDCs ora analisados caracterizaria “operacdo de crédito”, na forma
definida pelo inciso lll do art. 29 da Lei de Responsabilidade Fiscal,
interpretacdo esta que ndo estaria sendo abracada pelos respectivos entes
federativos interessados.

6. Assim, esses sdo os dispositivos da LRF mais relevantes ao
caso:

Art. 32. O Ministério da Fazenda verificara o cumprimento
dos limites e condi¢oes relativos a realizagdao de operacdes de crédito
de cada ente da Federagao, inclusive das empresas por eles controladas,
direta ou indiretamente.

§1° O ente interessado formalizara& seu pleito
fundamentando-o em parecer de seus Orgdos técnicos e juridicos,
demonstrando a relagdo custo-beneficio, o interesse econdmico e social da
operacao e o atendimento das seguintes condigdes: (...)

Art. 29. Para os efeitos desta Lei Complementar, sdo adotadas
as seguintes defini¢des:

(...)

g
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lll - operagao de crédito: compromisso financeiro assumido
em razao de mutuo, abertura de crédito, emissdo e aceite de titulo,
aquisicdo  financiada de bens, recebimento antecipado de
valores provenientes da venda a termo de bens e servigos, arrendamento
mercantil e outras operagoes assemelhadas, inclusive com o uso de
derivativos financeiros. (Grifei).

7. Antes do apensamento do TC 043.416/2012-8 a presente
representacdo, foram expedidas duas medidas cautelares, dirigidas a
Comisséao de Valores Imobiliarios, nos seguintes termos:

- TC 043.416/2012-8 (expedida pelo Ministro Bruno Dantas, em
25/11/2014; peca 47 do referido processo):

determinar a Comissdo de Valores Mobiliarios que suspenda o
registro do FIDC-NP Divida Ativa de Nova lguacu, bem como o registro de
qualquer fundo que tenha em sua constituicdo direitos creditérios que se
enquadrem na hip6tese prevista no art. 1°, § 1° inciso Il, da Instrugéo-
CVM 444/2006, caracterizados como operacdes de crédito pela analise da
CVM, e que ndo contenham autorizacdo expressa do Ministério da
Fazenda, emitida nos termos do art. 32 da LRF, até que esta Corte delibere
sobre 0 mérito desta representacao;

- TC 016.585/2009-0 (cautelar expedida por este relator, em
11/12/2014; peca 62):

determinar cautelarmente a Comisséo de Valores Mobiliarios que
nao proceda, ou suspenda, caso ja tenha sido realizado, o registro do
Fundo Especial da Divida Ativa do Distrito Federal- FEDAT-DF, até que
esta Corte delibere sobre o mérito desta representacao.

Ainda que as situacoes referidas tratem de medidas que estavam
em curso e os fundos mencionados apresentem peculiaridades, verifica-se
possivel correlagdo com a legislagao local, na medida em que o objeto social
da empresa a ser constituida contempla a exploragao de ativos, bens e
direitos municipais, bem como a emissdo e negociagao de titulos. Tal
circunstancia, na hipétese de sobrevir a constituicido e a realizacdo de
operagbes similares, permite cogitar de questionamentos analogos aos
contidos na decisao destacada. Dai resulta a necessidade de cautela e
aprofundamento da analise quanto as bases para o estabelecimento da

empresa, e sua viabilidade.

Por outro lado, ndo se pode olvidar que tramita no Senado
Federal o Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 204, de 2016 -
Complementar, de autoria do Senador José Serra, que dispde sobre a
cessdo de direitos creditérios originados de créditos tributarios e nao

tributarios dos entes da Federagao.
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Nesta senda, cumpre novamente assinalar a existéncia de
aspectos controvertidos que envolvem o tema da cessdo de créditos
publicos, cuja matéria encontra-se atualmente em debate no Senado

Federal.

A proposito, entende-se pertinente trazer a colagdo a
conclusdo da Nota Informativa n® 2.618/2016"°, solicitada pelo Senador Jodo

Capiberibe:

O PLS n° 204, de 2016 — Complementar, que dispde sobre a
cessdao de direitos creditérios originados de créditos tributarios e nao tributarios
dos entes da federagdo, esta construido para sustentar a inexisténcia de
qualificacdo como operacgéo de crédito quanto as cessdes de crédito que busca
regular.

Entretanto, o tema é controvertido, de modo que é importante
observar aspectos que podem ser levantados em desfavor da proposicéo tal
como concebida no PLS em questdo, especialmente os seguintes:

a) em razdo da nao transferéncia da prerrogativa de cobranca dos
créditos cedidos, havera a situagcdo anO6mala de os entes federativos
continuarem, por meio de seus 6rgdos publicos, a cobrarem dividas cujos
beneficiarios do produto da arrecadacgéo serdo instituicoes privadas, e ndo o
Poder Publico, o que suscita a possibilidade de conflito de interesses entre o
credor privado e os orgaos publicos de cobranca, ao menos em relagdo a
prioridade conferida as acdes de cobranca em favor de particulares;

b) a impossibilidade de que o Poder Publico assuma obrigacdes
em relacéo a higidez da “carteira de créditos” cedida ou a sua manutenc¢ao nos
exatos montantes em que foi transferida pode prejudicar a alienacdo dos
créditos em condicdes que atendam ao interesse publico;

c¢) o Poder Executivo federal e o TCU tém demonstrado resisténcia
em relacdo a cessdo de créditos publicos, como revelam o Parecer PGFN/CDA
n® 1.505, de 2015, e a decis@o do referido Tribunal no TC 016.585/2009-0,
razdo pela qual, especialmente em decorréncia do entendimento da referida
Corte de Contas, 0 PLS n° 204, de 2016 — Complementar, pode ser entendido
como uma tentativa de flexibilizar a LRF;

d) a proposicdo ndo prevé regras que busquem resguardar a
reparticdo de receitas tributarias e a vinculagdo de determinadas receitas a
6rgaos, fundos ou despesas especificos.

Registre-se que em consulta a tramitagédo do projeto no Senado

Federal, consta, em 13/09/2016, o que segue:

O Senador Paulo Bauer, relator, complementa o Parecer n® 735,
de 2016-PLEN, apresentando novo Substitutivo - Emenda n° 6-PLEN.
Com aquiescéncia do Plenario, a matéria aguardara a realizagdo de audiéncia

19 Nota Informativa elaborada pela Consultoria Legislativa do Senado, em 24/08/2016.
Q
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publica da Comissdo de Assuntos Econbmicos; retornando, posteriormente a
pauta da Ordem do Dia, mantida a urgéncia.

VI — Diante do contexto, em particular os indicios de possivel
inobservancia de dispositivos constitucionais, desatendimento a Lei Federal
n°® 101/2000, Lei Organica Municipal e de principios que regem a
Administracdo Publica, em especial os da legalidade, economicidade e

transparéncia, resta configurado o fumus boni juris.

De outra banda, em harmonia com o entendimento de que
situacdes especiais devem merecer a pronta atencdo e intervencédo desta
Corte, para que potenciais infracbes possam ser tempestivamente
debeladas, notadamente a possivel transferéncia irregular de Patriménio
Publico para o ambito Privado, e, acentuada pela circunstancia de o Erario
vir a ser compelido a responder por dispéndios ilegais, recomenda-se agao
preventiva para que, no minimo, a ilegalidade nao seja ampliada, presente o

periculum in mora.

VII - Isto posto, este Ministério Publico de Contas,
considerando a gravidade e a relevancia do tema, e tendo em conta que a
coibicdo e a censura dos atos potencialmente lesivos aos ditames que
regulam a atividade administrativa se encerram no conjunto das

competéncias deste Tribunal, requer:

1°) com fundamento nos artigos 12, inciso XlI, do Regimento
Interno do TCE" e 42 da Lei Orgéanica do TCE'?, seja determinado, em sede
de medida cautelar, que o Administrador responsavel se abstenha de
empreender qualquer ato constitutivo da Empresa de Gestao de Ativos
do Municipio de Porto Alegre S.A — INVESTE POA, até deliberacado

U Art. 12. Além das outras competéncias previstas neste Regimento e das que lhe vierem a ser
atribuidas por resolucdo, compete ao Relator: (...) XI — havendo fundado receio de grave lesdo a
direito ou risco de ineficacia da decisdo de mérito, determinar de oficio ou mediante provocacao,
independentemente de inclusdo em pauta, medidas liminares acautelatdrias do erario em carater de
urgéncia, consistentes, dentre outras providéncias.

12 Lei Estadual n°® 11.424/2000: Art. 42 O Tribunal de Contas, no exercicio de suas competéncias, ao
verificar a ocorréncia de irregularidades ou ilegalidades, aplicara as sancfes previstas nesta Lei, em
especial, quando for o caso, no inciso VII do artigo 33, e adotara outras providéncias estabelecidas
no Regimento Interno ou em Resolucdo, garantindo o direito a ampla defesa e ao contraditorio.
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ulterior desta Corte sobre a matéria. Alternativamente, caso ja tenha sido
constituida a Empresa, pugna-se pela determinacdo ao Gestor para que
suspenda os seus efeitos juridicos e legais, igualmente até a apreciagao da

matéria pela Corte de Contas.

2°) instauragdo de inspecao especial visando ao
acompanhamento e a averiguagao integral dos fatos suscitados no ambito

do Executivo Municipal de Porto Alegre.

Assim, requer-se 0 recebimento e processamento da presente,
propugnando por seu acolhimento, bem como seja dada ciéncia ao Parquet

das providéncias implementadas pela Casa em relagao a matéria.
Essas sdo as consideracdes sobre a matéria.
A sua apreciacao.

MPC, em 14 de setembro de 2016.

GERALDO COSTA DA CAMINO,

Procurador-Geral.

E-1968-25/124/126/16
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