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EMENTA:

MUNICIPALIZACAO DE ESTABELECIMENTO ESTADUAL DE
ENSINO. CESSAO DE USO DE BEM IMOVEL. REGIME DE
RECUPERACAO FISCAL. NAO ENQUADRAMENTO NO
CONCEITO DE TRANSFERENCIA DE RECURSOS DO INCISO XI
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ESTADUAL N° 15.764/2021. POSSIBILIDADE.

1. O inciso XI do artigo 8° da Lei Complementar n° 159/2017 veda a
transferéncia voluntaria de recursos do ente federativo aderente ao
Regime de Recuperagdo Fiscal. Todavia, a aludida vedag¢do ndo incide
nas parcerias que nao envolvam a transferéncia de recursos propriamente
ditos, como nos casos de cessdo de uso de bem publico, em que se
verifica apenas a transferéncia tempordria da posse do bem, que
permanece sob o dominio do ente cedente.

2. Excepcionalizacdo da vedagdo prevista no § 10 do art. 73 da Lei n°
9.504/1997, que proibe a distribuigdo gratuita de bens em ano eleitoral,
em razao do carater oneroso da cessao de bem imoével do Estado para a
continuidade das atividades da escola, considerando que o Municipio
assumird diversas responsabilidades em relagdo a manutengao da escola
municipalizada e dard continuidade a prestacdo do servigo publico de
ensino.

3. Com fundamento nos artigos 8°, incisos IV e V, e 63 da Lei Estadual
n® 15.764/2021, ndo se vislumbram oObices ao encaminhamento da
presente demanda ao Comité Gestor de Ativos para deliberagao.
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PARECER

MUNICIPALIZAGCAO DE ESTABELECIMENTO
ESTADUAL DE ENSINO. CESSAO DE USO DE BEM
IMOVEL. REGIME DE RECUPERAGAO FISCAL.
NAO ENQUADRAMENTO NO CONCEITO DE
TRANSFERENCIA DE RECURSOS DO INCISO XI
DO ARTIGO 8° DA LEI COMPLEMENTAR N°
159/2017. ONEROSIDADE DA CESSAO. NAO
INCIDENCIA DA VEDAGAO PREVISTA NO
PARAGRAFO 10 DO ARTIGO 73 DA LEI N°
9.504/1997. DELIBERAGAO DO COMITE GESTOR
DE ATIVOS. LElI ESTADUAL N° 15.764/2021.
POSSIBILIDADE.

1. O inciso Xl do artigo 8° da Lei Complementar n°
159/2017 veda a transferéncia voluntaria de recursos
do ente federativo aderente ao Regime de
Recuperagao Fiscal. Todavia, a aludida vedagéo nao
incide nas parcerias que nao envolvam a
transferéncia de recursos propriamente ditos, como
nos casos de cessio de uso de bem publico, em que
se verifica apenas a transferéncia temporaria da
posse do bem, que permanece sob o dominio do ente
cedente.

2. Excepcionalizagdo da vedacéo prevista no § 10 do
art. 73 da Lei n° 9.504/1997, que proibe a distribuicao
gratuita de bens em ano eleitoral, em razédo do carater
oneroso da cessao de bem imovel do Estado para a
continuidade das atividades da escola, considerando
gue o Municipio assumira diversas responsabilidades
em relacdo a manutencao da escola municipalizada e
dara continuidade a prestacdo do servigo publico de
ensino.

3. Com fundamento nos artigos 8°, incisos VeV, e
63 da Lei Estadual n° 15.764/2021, nio se
vislumbram obices ao encaminhamento da presente
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demanda ao Comité Gestor de Ativos para
deliberagéao.

Trata-se de processo administrativo eletrénico oriundo da
Secretaria da Educacdo, objetivando a andlise acerca da viabilidade juridica de
realizacdo de procedimento relacionado a municipalizacao de estabelecimento estadual
de ensino, notadamente a cessdo de uso de imovel da Escola Estadual de Ensino
Fundamental Duque de Caxias, para o Municipio de Girua, em razao das vedacobes
delineadas no artigo 3° do Decreto Estadual n° 56.368/2022 e no § 10 do artigo 73 da Lei
n° 9.504/1997.

Instruem o expediente os seguintes documentos: Oficio n°
105/2019, em que o Prefeito Municipal de Girua informa o acolhimento da proposta do
Estado para municipalizar a Escola Estadual de Ensino Fundamental Duque de Caxias;
matricula do imovel (fls. 03-04); ficha cadastral do imovel (fls. 05-13); Informacéo
DAM/SEDUC n° 181/2019 (fl. 14); Certiddo Negativa de Tributos Municipais (fl. 36);
Informagao AJU/GAB/SEDUC (fl. 41); Informacdo ASJUR/SPE/SEPLAG n° 013/2021 (fls.
51-52); Informagcao SEPLAG n° 90/2021 (fl. 54); Termo de Desafetacao n°
1557/590-2021 (fl. 81); Informacdo n° 115/2022 - DICORP/DEAPE/SPGG (fl. 94); e
Informacgao ASJUR/SPE/SPGG n° 052/2022 (fls. 96-105).

Com a aprovagao da Titular da Pasta (fl. 105), o expediente foi

remetido a Procuradoria-Geral do Estado, para analise e parecer.

E o relatdrio.

1. Consideragoes introdutérias acerca do Regime de

Recuperacao Fiscal.
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O Regime de Recuperagdo Fiscal estd previsto na Lei
Complementar n°® 159/2017, impondo uma série de restricdes aos estados aderentes,
que deverao cumprir metas e compromissos visando a reducao da sua situagao de

desequilibrio financeiro.

A conformagado dogmatica do regime € dada pelo artigo 1°, § 2°,
do mencionado diploma normativo, que dispde que “fo] Regime de Recuperagéo Fiscal
envolve a agdo planejada, coordenada e transparente de todos os Poderes, 6rgéos,
entidades e fundos dos Estados e do Distrito Federal para corrigir os desvios que
afetaram o equilibrio das contas publicas, por meio da implementacdo das medidas
emergenciais e das reformas institucionais determinadas no Plano de Recuperagéo

elaborado previamente pelo ente federativo que desejar aderir a esse Regime”.

No que se refere as restricdes impostas aos estados aderentes,
verifica-se que o art. 4°-A da Lei Complementar n°® 159/2017, incluido pela Lei

Complementar n® 178/2021, preconiza o seguinte:

Art. 4°-A. Deferido o pedido de adesdo ao Regime de Recuperagéo

Fiscal: (Incluido pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

| - o Estado, conforme regulamento do Poder Executivo Federal:

(Incluido pela Lei Complementar n°® 178, de 2021)
c) cumprira o disposto nos arts. 7°-D e 8° e fara jus as prerrogativas

previstas no art. 10 e art. 10-A; (Incluida pela Lei Complementar n°® 178,
de 2021)

O art. 8°, por seu turno, contempla vedagdes a serem observadas
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pelo Estado durante a vigéncia do Regime de Recuperagcdo Fiscal, e que também
incidem, por forca do mencionado artigo 4°-A, |, “c”, desde o momento do deferimento do

pedido de ades&o até a homologacao do Plano de Recuperagéo Fiscal.

A habilitagdo do Estado do Rio Grande do Sul para adeséo ao
regime ocorreu por meio do Despacho de 27 de Janeiro de 2022 da Secretaria do
Tesouro Nacional, a partir de quando passou o mencionado ente subnacional a se
submeter ao regramento constante da Lei Complementar n® 159/2017 (artigo 4-A, |, “c”,
da Lei Complementar n°® 159/2017).

Cabivel salientar que o Plano de Recuperacdao Fiscal a ser
homologado podera afastar a incidéncia das vedagdes, na forma do § 2°, inciso Il, do
artigo 8° da Lei Complementar n® 159/2001. Presentemente, contudo, estando o aludido
Plano em fase de elaboragao, a incidéncia das limitacdes € plena, mas nao absoluta,
uma vez que devem ser analisados concretamente os elementos objetivos de cada

proscrigao.

A respeito dos procedimentos a serem observados para a
verificagdo da incidéncia das vedacgbes durante as etapas do Regime de Recuperacao
Fiscal, mostra-se pertinente citar os esclarecimentos veiculados no Parecer n°
19.261/22:

REGIME DE RECUPERACAO FISCAL. HABILITACAO PARA ADESAO.
VEDACOES. ART. 8 DA LC 159/17. MARCO TEMPORAL.
INTERPRETACAO. ORIENTACOES GERAIS. DECRETO N° 56.368/22.
COMITE ESTADUAL DE SUPERVISAO. COMPETENCIAS.

1. O processo de adesao ao Regime de Recuperagéo Fiscal (RRF) pode
ser definido em trés fases: avaliacdo do pedido de adeséo, elaboragéo

do Plano de Recuperagdo Fiscal (PRF) e avaliagdo do Plano de
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Recuperacéo Fiscal.

2. O Estado do Rio Grande do Sul encontra-se, atualmente, na segunda
etapa do processo, ou seja, foi confirmada pelo Ministério da Economia
a habilitacao para adesao e esta em curso a elaboragao do PRF.

3. A incidéncia das vedacgoes previstas no art. 8° da LC n°® 159/17 ocorre
de forma diversa na fase de adesao e ap6s a homologagéo do Plano de
Recuperacdo Fiscal e consequente vigéncia do RRF. No periodo
compreendido entre a publicagdo do deferimento do pedido de adesao
ao regime (28.01.2022) e a homologagédo do PRF, as vedagdes
constantes do art. 8° da LC n° 159/17 incidem de forma plena, sendo
absolutamente inadmitida a pratica de qualquer dos atos arrolados
naquele dispositivo, nem mesmo mediante compensagéo, consoante
disposto no §1° do art. 3° do Decreto n°® 56.368/22.

4. Na construgdo do Plano de Recuperagao Fiscal sera incluida secao
com as ressalvas as vedagodes previstas no art. 8° da LC n°® 159/17, bem
como a definicao de impacto financeiro considerado irrelevante. Assim,
o PRF homologado pelo Presidente da Republica comportara excegoes,
negociadas entre Estado e Unido, as vedagdes do art. 8° da Lei do RRF,
de modo que o ente subnacional podera ajustar eventual compensagéo,
afastamento ou atenuacgédo das restri¢des legais. Portanto, no interregno
subsequente a homologagdo do plano, vigerdo tais excegdes
(previamente aprovadas) as vedacoes.

5. Nas hipoteses em que os 6rgdos e entidades da Administracédo
Publica Estadual direta e indireta suscitarem questionamento
envolvendo duvida juridica relevante, acerca da adequada interpretagéao,
incidéncia ou abrangéncia das vedacgdes e suas respectivas excegoes,
que nao estejam resolvidos em Parecer Juridico prévio da
Procuradoria-Geral do Estado ou em precedentes especificos para o
Estado do Rio Grande do Sul expedidos pelo Conselho de Supervisao

do Regime de Recuperacgéo Fiscal do Estado do Rio Grande do Sul —
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CSRRF-RS, deverdo formalizar consulta ao Procurador-Geral do
Estado, a teor do §2° do art. 7° do Decreto n°® 56.368/22.

6. Nos termos do art. 3°, §§2° e 3°, do Decreto n° 56.368/22, apds a
expedicdo do Parecer Juridico favoravel pela Procuradoria-Geral do
Estado, o ato administrativo que dependa da interpretacdo da
abrangéncia das vedagdes arroladas no art. 8° da LC n® 159/17 sera
submetido ao Comité Estadual de Supervisdo do Regime de
Recuperacdo Fiscal, que deliberara autorizando ou rejeitando,
expressamente, a pratica do ato. O mesmo colegiado podera, ainda,
antes de sua deliberacdo final, determinar a realizacdo de consulta
prévia ao Conselho de Supervisdo do Regime de Recuperagéo Fiscal do
Estado do Rio Grande do Sul, com fulcro nos artigos 7° e 7°-B da LC n°
159/17, e no artigo 32 do Decreto Federal n° 10.681/21, que balizam a

competéncia orientativa deste 6rgéo.

[..]

Feitas essas consideragdes prefaciais, impde-se adentrar na

analise das questdes suscitadas no expediente.

2. Da cessao de uso de bem imoével. Transferéncia temporaria
da posse de bem publico. Nao incidéncia do artigo 8° inciso Xl, da Lei
Complementar n° 159/2017.

A presente consulta objetiva analisar a possibilidade juridica de
perfectibilizacdo de cessdo de uso de bem imével do Estado do Rio Grande do Sul ao
Municipio de Girua, tendo em vista a municipalizacdo da Escola Estadual de Ensino

Fundamental Duque de Caxias.
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A duvida decorre do disposto no artigo 8° Xl, da Lei

Complementar n® 159/2017, in verbis:

Art. 8° Sdo vedados ao Estado durante a vigéncia do Regime de

Recuperacéo Fiscal:

Xl - a celebragao de convénio, acordo, ajuste ou outros tipos de
instrumentos que envolvam a transferéncia de recursos para
outros entes federativos ou para organizagdes da sociedade civil,
ressalvados:

a) aqueles necessarios para a efetiva recuperacgao fiscal;

b) as renovacdes de instrumentos ja vigentes no momento da adeséo ao
Regime de Recuperacao Fiscal;

c) aqueles decorrentes de parcerias com organizagdes sociais e que
impliquem redu¢cdo de despesa, comprovada pelo Conselho de
Supervisao de que trata o art. 69

d) aqueles destinados a servigos essenciais, a situagdes emergenciais,
a atividades de assisténcia social relativas a agbes voltadas para
pessoas com deficiéncia, idosos e mulheres jovens em situagao de risco

e, suplementarmente, ao cumprimento de limites constitucionais;

§ 2° As vedagbes previstas neste artigo poderéo ser: (Redagéo dada
pela Lei Complementar n° 181, de 2021)

| - objeto de compensacgao; ou (Incluido pela Lei Complementar n® 178,
de 2021)

Il - excepcionalmente ressalvadas. (Incluido pela Lei Complementar n°
178, de 2021)

Il — afastadas, desde que previsto expressamente no Plano de
Recuperacéo Fiscal em vigor. (Redacéo dada pela Lei Complementar n°
181, de 2021)
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§ 3° A compensacgdo prevista no inciso | do § 2° deste artigo,
previamente aprovada pelo Conselho de Supervisdo do Regime de
Recuperacdo Fiscal, se dara por agdes: (Incluido pela Lei
Complementar n® 178, de 2021)

| - com impactos financeiros iguais ou superiores ao da vedacgao
descumprida; e (Incluido pela Lei Complementar n°® 178, de 2021)

Il - adotadas no mesmo Poder ou no Tribunal de Contas, no Ministério
Publico e na Defensoria Publica. (Incluido pela Lei Complementar n°
178, de 2021)

§ 4° E vedada a compensagdo de aumento de despesa primaria
obrigatéria de carater continuado com receitas nao recorrentes ou
extraordinarias. (Incluido pela Lei Complementar n® 178, de 2021)

§ 5° Considera-se aumento de despesa a prorrogagéo daquela criada
por prazo determinado. (Incluido pela Lei Complementar n® 178, de
2021)

§ 6° Ressalva-se do disposto neste artigo a violagdo com impacto
financeiro considerado irrelevante, nos termos em que dispuser o Plano
de Recuperacgao Fiscal.

§ 7° Ato do Ministro de Estado da Economia disciplinara a aplicagéo do
disposto nos §§ 2° e 3°. (Incluido pela Lei Complementar n° 178, de
2021)

Diante dos termos da lei e da situagdo concreta, faz-se

necessario perscrutar a respeito da extensao do conceito de “transferéncia de recursos”.

De modo mais especifico, cabe averiguar se estdo abrangidas pelo conceito as

hipéteses de parcerias em que nao ha propriamente uma transferéncia de recursos

financeiros pelo Estado, mas apenas a transferéncia temporaria da posse de um bem

publico, como no caso da cessao de uso ora analisada.

Salienta-se que a Lei Complementar n® 159/2017 nao define o
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que constitui “transferéncia de recursos” para fins de incidéncia da vedacao prevista no
inciso Xl do artigo 8°. Contudo, a referida lei prevé, em seu artigo 1°, § 3°, inciso Ill, que

os conceitos constantes da Lei Complementar n® 101/2000 deverao ser observados:

“§ 3° Para os efeitos desta Lei Complementar:  (Redacao dada pela
Lei Complementar n® 178, de 2021)

(..)

Il - observar-se-do0 os conceitos e as definicbes da Lei
Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, em particular o disposto
em seus arts. 1°, 2°, 18 e 19. (Incluido pela Lei Complementar n® 178,
de 2021)” (grifou-se)

Nessa senda, o artigo 25 da LRF dispde que se entende “por
transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federacao, a titulo de cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de

determinacéo constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude”.

A ideia de recursos correntes ou de capital parece estar atrelada
a definicao legal de receitas correntes e de capital, que, por seu turno, é dada pelos §§

1° e 2° do artigo 11 da Lei n® 4.320/64, nos seguintes termos:

Art. 11 - A receita classificar-se-a nas seguintes categorias econdmicas:
Receitas Correntes e Receitas de Capital. (Redagédo dada pelo Decreto
Lei n® 1.939, de 1982)

§ 1° - Sao Receitas Correntes as receitas tributaria, de contribui¢des,
patrimonial, agropecuaria, industrial, de servigos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de

direito publico ou privado, quando destinadas a atender despesas
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classificaveis em Despesas Correntes. (Redagéo dada pelo Decreto Lei
n°® 1.939, de 1982)

§ 2° - Sao Receitas de Capital as provenientes da realizagdo de
recursos financeiros oriundos de constituicdo de dividas; da conversao,
em espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras
pessoas de direito publico ou privado, destinados a atender despesas
classificaveis em Despesas de Capital e, ainda, o superavit do
Orcamento Corrente. (Redagéo dada pelo Decreto Lei n® 1.939, de
1982)

E esta a concepcdo sustentada no campo doutrinario por Marcus

Abraham. Vejamos (destaques acrescidos):

Nos termos do art. 25 da LRF, entende-se por transferéncia voluntaria a
entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federagéo, a titulo de cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira, que
nao decorra de determinagédo constitucional, legal ou os destinados ao
Sistema Unico de Saude (SUS). Portanto, tais repasses nao decorrem
de normas cogentes, mas sim se originam da vontade dos entes
federativos para a realizacdo de uma atividade em colaboragao mutua,
tendo em vista fins comuns. A Lei 4.320/1964 também disciplina a
transferéncias de recursos da Unido em sentido amplo, incluindo,
também, as entidades privadas sem fins lucrativos como possiveis
destinatarias de repasses. (ABRAHAM, Marcus. Lei de
Responsabilidade Fiscal Comentada. 32 Edigao, versao eletrdnica. Rio

de Janeiro: Editora Forense, 2021).

E possivel concluir, dessa forma, que o artigo 8°, Xl, da Lei

Complementar n° 159/2017 interdita a transferéncia voluntaria de recursos do ente

10
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federativo aderente ao Regime de Recuperacdo Fiscal independentemente de sua
origem, sejam eles classificados como receitas correntes ou de capital. Todavia, ndo se
vislumbra que estejam abrangidas pela vedagdo em testilha as parcerias que néo
envolvam a transferéncia de recursos propriamente ditos, como a transferéncia

temporaria da posse de um bem publico, de que é exemplo a de cessao de uso.

Por oportuno, cumpre trazer a baila a licao de Hely Lopes

Meirelles acerca do instituto da cessao de uso:

“(...) cessdo de uso é a transferéncia gratuita da posse de um bem
publico de uma entidade ou 6rgéo para outro, a fim de que o cessionario
o utilize nas condicdes estabelecidas no respectivo termo, por tempo
certo ou indeterminado. (...)

Como bem ponderou Caio Tacito, esta cessdo se inclui entre as
modalidades de utilizacdo de bens publicos ndo aplicados ao servigo
direto do cedente e ndo se confunde com nenhuma das formas de
alienacao. Trata-se, apenas, de transferéncia de posse do cedente
para o cessionario, mas ficando sempre a
Administragao-proprietaria com o dominio do bem cedido, para
retoma-lo a qualquer momento ou recebé-lo ao término do prazo da
cessdo.” (MEIRELLES, Hely Lopes; BURLE FILHO, José Emmanuel.
Direito Administrativo brasileiro. 42 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016. p.
645-646) (grifou-se)

Com efeito, observa-se que, na cessdo de uso, ndo ha
propriamente “transferéncia de recursos”, nos moldes do artigo 25 da Lei Complementar
n° 101/2000, mas apenas transferéncia da posse de um bem do cedente para o

cessionario, sendo que o cedente permanece tendo o dominio do bem cedido.

11
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No caso dos autos, a cessao de uso de bem imdével do Estado do
Rio Grande do Sul ao Municipio de Girua, como destacado na manifestacdo da
Assessoria Juridica da Secretaria de Planejamento, Governanga e Gestao (fls. 96-105),
nao envolve “qualquer repasse financeiro por parte do Estado”. Ao contrario, dela deflui
economia aos cofres estaduais, uma vez que, consoante a aludida manifestacao, “/nJao
se pode perder de vista que o caso telado versa sobre municipalizacdo de escola com
transferéncia de mantenga, ou seja, os custos operacionais e de conservagdo do
bem, assim como as taxas sobre ele incidentes passardo a ser suportados pelo

ente municipal’ (fl. 100, grifo acrescido).

Logo, ndo ha falar em “transferéncia de recursos” por parte do
Estado, restando afastada a incidéncia da vedagao constante no inciso XI do artigo 8° da
Lei Complementar n°® 159/2017, e, por conseguinte, no inciso Xl do artigo 3° do Decreto
Estadual n°® 56.368/2022.

Cumpre ressaltar, ainda, que a aludida cessao relaciona-se com o
procedimento de municipalizagao da Escola Estadual de Ensino Fundamental Duque de
Caxias. Nessa senda, a cedéncia do imovel estadual a municipalidade mostra-se
fundamental para a continuidade das atividades desenvolvidas na escola e, em ultima
analise, para o atendimento do direito social a educacéo, previsto nos artigos 6° e 205 da

Constituicao Federal.

Assim sendo, sob o prisma do regramento juridico incidente no
Regime de Recuperagao Fiscal, ndo se vislumbram oébices a perfectibilizagdo de cessao

de uso de bem imdvel do Estado do Rio Grande do Sul ao Municipio de Girua.

3. Municipalizagao de estabelecimento estadual de ensino.

12
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Previsao de contrapartida pelo municipio. Nao incidéncia da vedac¢ao do artigo 73,
§ 10, da Lei n° 9.504/97.

A cessao de uso de bem imovel pretendida na situagao vertente
deve ser analisada, ainda, a luz das disposi¢cdes da Lei n® 9.504/1997. A denominada Lei
das Elei¢cdes estabelece condutas vedadas aos agentes publicos durante o periodo

eleitoral, com o objetivo de preservar a lisura do processo eleitoral.

Considerando o objeto da consulta, assume especial relevancia o
disposto no § 10 do artigo 73 da Lei n°® 9.504/1997. Eis o teor desse dispositivo:

Art. 73. Sdo proibidas aos agentes publicos, servidores ou ndo, as
seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades

entre candidatos nos pleitos eleitorais:

§ 10. No ano em que se realizar eleigdo, fica proibida a distribuicdo
gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da Administragdo
Publica, exceto nos casos de calamidade publica, de estado de
emergéncia ou de programas sociais autorizados em lei e ja em
execugao orgamentaria no exercicio anterior, casos em que o Ministério
Publico podera promover o acompanhamento de sua execugao

financeira e administrativa. (Incluido pela Lei n° 11.300, de 2006)

Conforme bem apreendido por ocasido do Parecer n° 15.708, de

lavra da Procuradora do Estado Marlise Fischer Gehres,

"a Lei Federal n°® 9.504/97 visa a estabelecer as normas que regem as
eleicdes. Em seus arts. 73 a 78, estdo relacionadas as condutas

vedadas aos agentes publicos em campanhas eleitorais.
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Segundo Jodo Gabriel Lemes Ferreira (A Nova Limitagdo aos Agentes
Publicos em Ano Eleitoral: a Vedagao a Distribuicdo Gratuita de Bens,
Valores ou Beneficios (Art. 73, §10, da Lei n° 9.504/97). Boletim de
Direito Municipal, p. 352, maio/2008):

"E uma importante inovagdo no campo das limitagdes aos agentes
publicos para fins de manutengédo da igualdade nas eleigbes. Alias, é
mais uma imposi¢do de amarras aos agentes publicos, que ja tinham
algumas limitacdes em periodos proximos as eleicées. Ndo sem razao,
os legisladores vém estreitando sobremaneira o raio de agao dos
administradores publicos com uma uUnica finalidade: tornar cada vez
mais isondmica a disputa entre candidatos, de modo que impecga a
pratica de agbes que criem uma situagdo de vantagem para qualquer
candidato.

(-.)

Essa, alias, é a intengcdo do administrador publico mal-intencionado:
tornar legitimo um discurso de manutencdo do poder, com fundamento
em acgdes revestidas de carater de atendimento coletivo, mas que
representam um instrumento de manipulagdo das massas em beneficio
proprio. O agente publico usa a maquina administrativa para conceder
benesses e, com isso, estabelece um vinculo de simpatia com o seu
nome ou com o nome do candidato, sempre em nome do interesse
coletivo e do bem comum, quando, na verdade, pretende continuar no
comando do aparato estatal e dos seus privilégios.

O que se espera combater é justamente essa destinagdo particular da
maquina administrativa, que bem caracteriza o abuso de poder.

(..)

Nao se pode olvidar que a concessao de uma benesse, seja ela um
bem, um valor especifico ou qualquer beneficio, acaba ameagando a
racionalidade do individuo, posto poder surgir uma condigao de gratidao

que ameaca, ainda que inconscientemente, a livre vontade do
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beneficiado. Uma dadiva altera o equilibrio normalmente atribuido a um
individuo. Assim que a oferta é aceita, surge um motivo para que o
beneficiado se comprometa com a autoridade publica concedente,
alterando aquela situagao de antes da distribuigao gratuita.

Antes da distribuigdo gratuita, o sentimento do individuo é um. Depois
da distribuicdo gratuita, ndo é fantasioso afirmar que o sentimento
difere. Houve um evento que efetivamente modificou o estado das
coisas, em tese a favor da autoridade publica. O favorecimento é, pois,
certo."

A intencéo da legislagéo, portanto, € impedir o uso da maquina publica
em prol de um determinado candidato. Visa, precipuamente, manter a
igualdade de condigbes de participagdo entre os concorrentes, o
equilibrio nas escolhas e a isonomia de chances dos participantes do
processo eleitoral".

Com efeito, nos termos do artigo 73 da Lei 9.504/1997:

Art. 73. Sdo proibidas aos agentes publicos, servidores ou nao, as
seguintes condutas tendentes a afetar a igualdade de oportunidades
entre candidatos nos pleitos eleitorais:

(...)

§ 10. No ano em que se realizar eleigao, fica proibida a distribui¢cao
gratuita de bens, valores ou beneficios por parte da Administragdo
Publica, exceto nos casos de calamidade publica, de estado de
emergéncia ou de programas sociais autorizados em lei e ja em
execugao orgamentaria no exercicio anterior, casos em que o Ministério
Publico podera promover o acompanhamento de sua execugao
financeira e administrativa.

2. Alhures, adotou esta Procuradoria-Geral do Estado entendimento
bastante restritivo, no sentido de que doagao de bens, mesmo que entre

Entes Publicos, estaria vedada. Vejamos a respeito a informagdo n°
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42/2017 da Procuradoria do Dominio Publico Estadual, de autoria da
Procuradora do Estado Marlise Fischer Gehres:

"Esta a situagdo posta: o art. 73, §10, da Lei n® 9.504/97 veda a doagao
de bens em ano eleitoral, ndo excetuando a doacdo entre entes
publicos. O Tribunal Regional Eleitoral do Rio Grande do Sul
posicionou-se no sentido da possibilidade de doagdo entre entes
publicos, por ndo caracterizar prejuizo a isengao do pleito eleitoral. O
Tribunal Superior Eleitoral, por sua vez, ndo excepcionaliza a doagao
entre entes publicos da vedagao constante na Lei Eleitoral. A posigao
mais segura, portanto, é adotar-se o entendimento do TSE, entendendo
restar vedada a doagao de bens em ano eleitoral, mesmo entre entes

publicos."

Tal entendimento, no entanto, ndo se aplica a hipétese vertente.

Isso porque, a um, no caso da municipalizacdo de
estabelecimento de ensino, ndo se vislumbra, prima facie, finalidade eleitoreira na
cessao de imoével do Estado para que continue abrigando a escola que ja funciona no
local, pois aos olhos da comunidade n&do havera a implementacido de qualquer novo
servigo publico, e sim a continuidade das atividades relacionadas ao ensino. Atraem-se,
ao ensejo, as conclusdes constantes do Parecer n® 18.277, desta Procuradoria-Geral do

Estado, assim ementado:

SECRETARIA DA SEGURANCA PUBLICA. POLICIA CIVIL. DOACAO
DE BENS EM FAVOR DO ESTADO PELA UNIAO, POR INTERMEDIO
DA SECRETARIA DA RECEITA FEDERAL DO BRASIL. ANO
ELEITORAL (ART. 73, § 10, DA LEI 9.504/97). POSSIBILIDADE. 1. A
doacdo de bens em favor do Estado do Rio Grande do Sul pela

Administracdo Publica Federal durante o ano em que ocorrem eleigoes
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no ambito municipal n&o se insere nas vedagdes previstas no art. 73, §
10, da Lei n® 9.504/97.2. Inexisténcia de potencialidade eleitoreira do
ato. Parecer n° 15.708.3. Exceg¢dao as conclusdes constantes da
Informagéao n° 042/17/PDPE.

(grifou-se)

Além disso, considerando que o0 cessionario assumira
responsabilidades em relagdo a manutengao da escola municipalizada e das atividades
de ensino, a cessdo se reveste de carater oneroso, ainda que de tal ndo deflua a

necessidade de pagamento de contraprestacao financeira propriamente dita.

Nesse sentido, a jurisprudéncia vem afastando a gratuidade
quando a cessdo de uso impde encargos ao cessionario, conforme se depreende da

ementa exemplificativamente colacionada abaixo:

REPRESENTACAO. PRELIMINAR DE INEPCIA DA INICIAL
AFASTADA. CONDUTA VEDADA. SUPOSTA VIOLACAO AO ARTIGO
73, VI, A, E § 10, DA LEI N° 9.504/1997. TRANSFERENCIA
VOLUNTARIA. DOACAO GRATUITA. CESSOES DE USO.
INOCORRENCIA. IMPROCEDENCIA.

1. Por se tratar de norma de cunho restritivo, ndo se admite a
interpretacdo ampliativa da norma do art. 73, pelo que estdo
absolutamente fora do alcance do inciso VI as transferéncias de
recursos financeiros feitos para entidades privadas, pois para a
caracterizagdo da transferéncia como voluntaria a que alude o
dispositivo é preciso que repasse das verbas seja feito de um ente da
federagao faz a outro, na forma prevista no art. 25 da Lei Complementar
n.° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).
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2. Cessoes de uso ndo podem ser consideradas doagées gratuitas
(§ 10 do artigo 73 da Lei n.° 9.504/1997), pois tratam de contratos
que nao transmitem a propriedade. Além disso, a cessado de uso,
quando estabelece encargos, por o6bvio, destoa do elemento
"gratuidade”. (Precedentes: Recurso Eleitoral n°® 80058, Acérdao n°
26960 de 16/10/2014, Relator MANCIPOR OLIVEIRA LOPES,
Publicagdo: DJE - Diario da Justica Eletrénico, Tomo 200, Data
29/10/2014, Pagina 1 e 2.)

3. A doagao de terra ndo se caracteriza como gratuita, ndo obstante
algumas normas concernentes ao direito agrario assim classifica-la. A
referéncia normativa diz respeito a que a terra ndo é paga e ndo ao
sentido técnico-juridico concernente ao fato de que ndo possuem
encargos. (Precedentes: Acdo de Investigacdo Judicial Eleitoral n°
290846, Acorddo n° 28195 de 05/08/2016, Relator(a) CELIA REGINA
DE LIMA PINHEIRO, Publicagao: DJE - Diario da Justiga Eletrénico,
Tomo 157, Data 30/8/2016, Pagina1a 3)

4. Representacao julgada improcedente. (Representagdo n® 302537,
ACORDAO n 28944 de 16/12/2016, Relator(a) LUCYANA SAID DAIBES
PEREIRA, Publicagcédo: DJE - Diario da Justi¢ga Eletrénico, Tomo 6, Data
30/01/2017, Pagina 1, 2 ) (grifou-se).

Esta Procuradoria-Geral do Estado também ja enfrentou questao
semelhante na Informagao n°® 024/18/GAB, em caso no qual se analisou a possibilidade
de o Estado receber em doacgéo imovel de propriedade do Municipio, porque nele estava

edificada escola estadual:

SECRETARIA DE EDUCAGAO. RECEBIMENTO DE DOAGAO DA
MUNICIPALIDADE. PERIODO ELEITORAL. TERRENO UTILIZADO
HA MAIS DE 25 ANOS PELO ENTE PUBLICO ESTADUAL, COM
EDIFICAGAO DE ESCOLA NO LOCAL. POSSIBILIDADE DE
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RECEBIMENTO PELO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL.
EXCEGAO PREVISTA NO PARAGRAFO 10 DO ARTIGO 73 DA LEI N°
9.504/1997.

1. Em regra, sdo vedadas as disposi¢cdes gratuitas de bens em ano
eleitoral, ndo havendo Obice juridico ao recebimento de bens em
doacgéo, conclusao que se extrai do disposto no artigo 73, § 10, da Lei n°
9.504/1997.2. Na hipoétese vertente, destinando-se o terreno ha mais
de 25 anos a manutencdo de escola estadual, atendendo-se
diretamente o direito social a educagédo, e tendo sido aprovada a
doagdo em ano nao eleitoral, ainda que a origem do bem seja outro
Ente Publico, ndao se verifica 6bice ao recebimento do imével pelo
Estado do Rio Grande do Sul. (grifou-se)

O carater social da doagéo que se pretende empreender, aliado ao fato
de que se trata de demanda que tramita ha mais de doze anos, bem
como a circunstancia de que do ato nao defluira qualquer beneficio
eleitoral, conduzem ao afastamento da vedagdo prevista no § 10 do
artigo 73 da Lei 9.504/97.

5. Quanto a este ultimo ponto, convém divorciar duas situagdes
evidentemente dessemelhantes: na primeira delas, um Ente Publico
intenta ceder o uso a outro bem que esta presentemente em sua posse;
na segunda, o bem cuja cessdo se pretende ja estd na posse do
cessionario. Isso porque, de fato versam as limitagdes constantes do
artigo 73 da Lei n°® 9.504/97 sobre eventuais beneficios eleitorais que

determinadas condutas possam trazer a agentes publicos.
Mais recentemente, no Parecer n° 17.399, esse entendimento foi

reafirmado em caso que versava sobre terreno utilizado ha significativo lapso temporal

por ente publico municipal com edificacdo de escola no local:
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SECRETARIA DE MODERNIZACAO ADMINISTRATIVA E DOS
RECURSOS HUMANOS. CESSAO DE USO DE BEM IMOVEL.
PERIODO ELEITORAL. TERRENO UTILIZADO HA MAIS DE 25 ANOS
PELO ENTE PUBLICO MUNICIPAL, COM EDIFICAGAO DE ESCOLA
NO LOCAL. POSSIBILIDADE DE CESSAO DO USO PELO ESTADO
DO RIO GRANDE DO SUL. EXCEGAO PREVISTA NO PARAGRAFO
10 DO ARTIGO 73 DA LEI N° 9.504/1997.

1. Inexistindo a gratuidade da cessdo de uso pretendida, entende-se
nao incidir a vedacgao prevista no § 10 do artigo 73 da Lei 9.504/97 para
a hipotese de que se cuida no presente processo administrativo.

2. O carater social da doagao que se pretende empreender, aliado
ao fato de que se trata de demanda que tramita ha mais de doze
anos, bem como a constatagcao de que do ato nao defluira qualquer
beneficio eleitoral, conduzem ao afastamento da vedacgao prevista
no § 10 do artigo 73 da Lei 9.504/97.

(-.)

Conforme se percebe na clausula quarta da minuta do termo de
convénio n° 45/2018 (fl. 44), o Municipio assumira diversas
responsabilidades como decorréncia da cessdao, com destaque para
a realizagdo das obras e das benfeitorias necessarias a manutengao do
estabelecimento de ensino municipal situado no terreno. Consoante
deliberado pelo Comité Gestor de Ativos, a cessdo de uso em tela se
justifica na "necessidade de regularizagéo, possibilitando ao Municipio a
destinagao, bem como a captagao de recursos para a manutengao do
estabelecimento de ensino municipalizado” (fl. 48).

Assim sendo, um primeiro aspecto a ser ressaltado € que, na hipétese
concreta, a cessdo se reveste de carater oneroso, ainda que de tal
ndo deflua a necessidade de pagamento de contraprestagao

financeira propriamente dita.
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A propésito, anote-se que o conceito de gratuidade se relaciona com a
auséncia de contraprestacao; é disso que cuida o § 10 do artigo 73 da
Lei 9.504/1997. In casu, muito embora ndo se possa antever uma
relacdo propriamente sinalagmatica, nela compreendida a bilateralidade
exata entre prestacdo e contraprestagdo, existe uma prestacao,
consistente na cessdo de uso do imével, e uma contraprestacéo, a
cargo do Municipio, que devera (i) realizar as obras e as benfeitorias no
imével, de maneira a permitir a manutengdo do estabelecimento de
ensino municipalizado; (ii) ressarcir eventuais danos causados ao
patriménio cedido ou de terceiros, decorrentes das atividades
desenvolvidas; (iii) pagar as taxas incidentes sobre o bem; (iv) pagar as
despesas com consumo de agua e de energia elétrica.

(grifou-se)

Nessa senda, na esteira da jurisprudéncia administrativa do
Estado do Rio Grande do Sul acima colacionada, situacbes especificas tais como a
presente, na qual se evidencia o carater oneroso e a auséncia de finalidade eleitoreira da
cessao, em vista da continuidade da prestacdo do servigo publico de educagao que a
medida visa a efetivar, consideram-se excepcionadas da vedagao delineada no § 10 do
art. 73 da Lei n® 9.504/1997.

4. Analise do pedido de cessao de uso de bem imoével pelo
Comité Gestor de Ativos. Lei Estadual n°® 15.764/2021.

Indaga o 6rgédo consulente, ainda, acerca da viabilidade juridica

de a cessao de uso pretendida no caso dos autos ser remetida para exame e para

deliberagao do Comité Gestor de Ativos.
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O Comité Gestor de Ativos, consoante artigo 6° da Lei Estadual
n® 15.764/2021 - que “[d]ispbe sobre a Politica e o Sistema de Gestdo do Patrimbnio
Imobiliario do Estado, suas autarquias e fundacgées, institui o Programa Permanente de
Aproveitamento e Gestao Eficiente de Iméveis Publicos e da outras providéncias” - “é o
orgdo superior da Politica de Gestdo do Patriménio Imobiliario do Estado, de carater

consultivo, propositivo, deliberativo e diretivo”.

Entre as competéncias atribuidas ao referido 6rgao, estdo a de
“deliberar sobre o uso, oneroso ou ndo oneroso, do patriménio imobiliario de propriedade
do Estado, de suas autarquias e fundagbes” e a de "deliberar sobre encargos e
contrapartidas de doacéo ou de cessdo de uso de imdveis do Estado, suas autarquias e
fundagbes” (artigo 8°, incisos IV e V, da Lei Estadual n® 15.764/2021).

O uso de imoveis do Estado por terceiros encontra-se regulado
nos artigos 63 e 64 da Lei Estadual n° 15.764/2021. Enquanto o primeiro cuida das
cessOes de uso que se revestem de carater oneroso, o segundo trata das cessdes de

uso de carater nido oneroso.

Haja vista que na espécie esta-se diante de cessao de uso com
carater oneroso, verifica-se inaplicavel o artigo 64 do aludido diploma (referido na
manifestacado da fl. 97), assumindo relevo o disposto no artigo 63 da Lei Estadual n°
15.764/2021, in litteris:

“Art. 63. A cesséao de uso a terceiros de imdveis dominicais pertencentes
ao Estado, suas autarquias e fundagdes, conforme deliberagdao do
Comité Gestor de Ativos, tera carater oneroso e duracdo nao
superior a 30 (trinta) anos.

§ 1° A deliberagéo do Comité Gestor de Ativos acerca da contrapartida
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devida pelo uso do imoével levara em conta o valor de referéncia relativo
ao uso oneroso do bem imével, conforme as diretrizes da Politica de
Gestdo do Patrimbnio Imobiliario do Estado definidas em regulamento,
devendo ser consideradas as especificidades do caso concreto, os
paradmetros de mercado, os 6nus gerados pelo imével e a finalidade do
USO ONeroso.

§ 2° A cessdo de uso de imével publico estadual podera prever como
contrapartida a edificagdo, reforma ou prestagcdo de servicos de
engenharia no imével cedido ou em outros imdveis de propriedade do
Estado, suas autarquias ou fundacdes.

§ 3° O uso por terceiros na forma do § 2° deste artigo sera feito sob
condigcao resolutiva até que a obrigacao seja integralmente cumprida
pelo cessionario.

§ 4° Na hipotese de descumprimento pelo cessionario da contrapartida,
das condi¢des ou dos prazos estabelecidos, a cessao resolver-se-a sem
direito a qualquer indenizagéo, ressalvadas as hipoteses de acessao
havida por construgdo ou plantagdo e benfeitorias necessarias e Uteis,
quando nao realizadas como contrapartida, na forma do § 2° deste
artigo, e a posse do imével sera imediatamente revertida ao ente publico

proprietario.” (grifou-se)

Diferentemente do artigo 64 da Lei Estadual n® 15.764/2021, o

seu artigo 63 nado traz a exigéncia de regulamentacdo para o encaminhamento da

cessdo de uso ao Comité Gestor de Ativos.

Destarte, com supedaneo nas disposi¢coes da Lei Estadual n°

15.764/2021, nado se vislumbram obices a que se encaminhe a demanda para

deliberacao do Comité Gestor de Ativos.

5. Ante o exposto, delineiam-se as seguintes conclusdes:
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a) o inciso Xl do artigo 8° da Lei Complementar n° 159/2017 veda
a transferéncia voluntaria de recursos do ente federativo aderente ao Regime de
Recuperacao Fiscal, ndo incidindo, contudo, nas parcerias que nao envolvam a
transferéncia de recursos propriamente ditos, como nos casos de cessao de uso de bem
publico, em que se verifica apenas a transferéncia temporaria da posse do bem, que

permanece sob o dominio do ente cedente;

b) é viavel excepcionar a vedacao prevista no § 10 do art. 73 da
Lei n® 9.504/1997, que proibe a distribuicdo gratuita de bens em ano eleitoral, em razao
do carater oneroso da cessdo de bem imoével do Estado para a continuidade das
atividades de ensino, considerando que o Municipio assumira diversas responsabilidades
em relagdo a manutencao da escola municipalizada e dara continuidade a prestacao do
servigco publico de ensino, restando igualmente afastada, prima facie, a finalidade

eleitoreira do ato;

c) com base nos artigos 8°, incisos IV e V, e 63 da Lei Estadual
n® 15.764/2021, nao se vislumbram ébices ao encaminhamento da presente demanda ao
Comité Gestor de Ativos para deliberacao.

E o parecer.

Porto Alegre, 28 de margo de 2022.

Guilherme de Souza Fallavena,

Procurador do Estado.
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Processo Administrativo Eletrénico n°® 19/1900-0053610-0
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Processo n° 19/1900-0053610-0

PARECER JURIDICO

O PROCURADOR-GERAL DO ESTADO, no uso de suas
atribuigdes, aprova 0 PARECER da CONSULTORIA-
GERAL/ASSESSORIA JURIDICA E LEGISLATIVA, de autoria do
Procurador do Estado GUILHERME DE SOUZA FALLAVENA, cujas
conclusdes adota para responder a CONSULTA formulada pela
SECRETARIA DA EDUCACAO.

Restitua-se a Procuradoria Setorial junto a Secretaria da Educagao.

PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO, em Porto Alegre.

EDUARDO CUNHA DA COSTA,
Procurador-Geral do Estado.
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