SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador Pedro Taques

PARECER N2 , DE 2013

Da COMISSAO DE ASSUNTOS ECONOMICOS
sobre o Projeto de Lei do Senado n® 365, de 2013,
do Senador Casildo Maldaner, que “altera o art. 31
da Lei n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que
dispoe sobre o regime de concessdo e permissdo da
prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175
da Constitui¢do Federal e da outras providéncias,
para incluir, entre os encargos da concessiondria de
servigos publicos, a obrigacdo de divulgar suas
demonstragoes financeiras”.

RELATOR: Senador PEDRO TAQUES

I - RELATORIO

Submete-se a apreciagdo desta Comissdo o Projeto de Lei do
Senado (PLS) n°® 365, de 2013, de autoria do Senador Casildo Maldaner, cujo
objetivo ¢ tornar obrigatoria para as empresas concessionarias €
permissionarias de servigos publicos a divulgagdao de suas demonstracoes
financeiras. Para alcangar esse objetivo, o PLS propde alterar o art. 31 da Lei
n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que dispoe sobre o regime de concessdo
e permissdo da presta¢do de servigos publicos previsto no art. 175 da
Constituicdo Federal, e da outras providéncias.

Em sua justificagdo, o autor argumenta que falta transparéncia na
relacdo do Estado com as concessionarias € permissiondrias de servigos
publicos e que a divulgacdo das demonstragdes financeiras das empresas
concessionarias € permissionarias € importante para conferir maior
transparéncia a prestacdo desses servigos.
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Conforme o despacho inicial da Mesa, a proposi¢ao foi
encaminhada a esta Comissdo de Assuntos Econdmicos (CAE) e a Comissao
de Constitui¢do, Justica e Cidadania (CCJ), cabendo a ultima decidir em
carater terminativo.

Nao foram apresentadas emendas a proposic¢ao.

II - ANALISE

Cabe a esta Comissao, em consonancia com o art. 99, I, do
Regimento Interno do Senado Federal, opinar sobre aspecto econdmico e
financeiro de qualquer matéria que lhe seja submetida.

A proposi¢do obriga as concessionarias € permissiondrias de
servigos publicos, como as empresas de energia elétrica, fornecimento de
agua e esgoto, telefonia e transporte publico, entre outras, a divulgarem
periodicamente suas demonstragdes financeiras, como fazem as empresas de
capital aberto, as quais precisam prestar contas a seus acionistas. Por
fornecerem servigcos publicos relevantes e manterem relacao contratual com o
setor publico, as empresas concessiondrias € permissionarias precisam prestar
contas a sociedade.

Concordamos plenamente com a proposta, por permitir maior
transparéncia e prestacdo de contas a sociedade por parte das empresas
prestadoras de servigos publicos sob regime de concessao.

Para aprimora-la, propomos a emenda n° 2 para que, na
referéncia a Lei n° 6.404, de 1976, que trata das sociedades anonimas, sejam
mencionadas explicitamente as companhias de capital aberto, que seguem
normas mais rigorosas na elaboracdo e divulgacdo de suas demonstragdes
financeiras. A obrigagdo ora estabelecida ndo causard qualquer restricdo as
atividades empresariais concessiondrias, até porque ¢ absolutamente igual a
obrigacao criada para todas as empresas que operam — em qualquer segmento
da economia — sob as modernas regras bursateis. Nao se exige as
concessiondrias mais do que se impde as empresas de todos os portes e
segmentos econdmicos que, listadas em bolsa, enfrentam as condi¢des mais
severas de concorréncia no mercado nacional.
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A esse respeito, nas disposi¢des transitorias, cabe inserir por
meio da emenda de n° 4 a ressalva de que a obrigacgao aplica-se tdo somente a
contratos celebrados a partir da data de publicag¢do da lei aprovada, bem como
a alteracdes ou prorrogacdes de contratos em vigor, evitando-se a
interpretacdo de que se pretenda retroagir as novas obrigagdes a ajustes ja em
vigor, sob atos juridicos perfeitos. Naturalmente, a alteracdo ou prorrogacao
de contratos em vigor ¢ novagdo do ato, sendo perfeitamente cabivel a
observancia das exigéncias legais vigentes ao tempo em que tal novagdo
ocorre, ndo havendo ai qualquer inconstitucionalidade.

Devo aproveitar a mais que oportuna proposta do autor para por
em marcha outra alteragdao que se faz imprescindivel no tema em questao, ou
seja, a lisura e a garantia do interesse publico no marco regulatério das
concessdes de servigos e obras publicas. Refiro-me a frequente realizacao de
obras custeadas pelo orcamento publico em bens de infraestrutura (em
especial, rodovias e ferrovias) concedidos ou arrendados a empresas privadas,
notadamente pelo governo federal. S6 no periodo entre 2007 e 2011, o
governo federal gastou pelo menos 623 milhdes de reais apenas com obras em
ferrovias que foram concedidas ou arrendadas a empresas operadoras
privadas. Sdo obras que o DNIT faz, com seus proprios meios, na malha
ferrovidria que estad entregue a exploracao direta, em regime de monopolio,
das empresas privadas concessionarias. O mesmo ocorre, em menor
proporcao, na parcela das rodovias ja sob concessdo privada.

Estas obras, custeadas com recursos publicos, melhoram
significativamente as condi¢des de operacao e lucratividade dessas empresas
privadas. No entanto, ndo consta ter havido qualquer devolu¢do ao poder
concedente de nenhum centavo dos lucros provenientes dessa melhora das
condi¢coes de exploragdo que foi causada pelas obras pagas pela propria
Unido.

Esta pratica tem sido insistentemente denunciada, pela literatura
técnica e pelo proprio Congresso Nacional no processo legislativo
or¢amentario, como contraria a Constituicdo, a legislagdo de licitacdes,
concessdes € contratos € a boa pratica econdmica. Com efeito, a lei de
concessdes, de cuja modificacdo trata este Projeto, determina em seus artigos
25 e 31, incs. [ e IV, que compete a empresa concessionaria manter, melhorar
e expandir todas as instalacdes e equipamentos necessarios a prestagao do
servigo concedido (o que ¢ expressamente admitido pelas leis que
estabelecem as politicas setoriais, como a Lei n° 10.233, de 5 de julho de
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2001, que estabelece as bases da prestacdo e exploragdo de servigos federais
de transporte e gestdo das respectivas infraestruturas, nomeadamente em seu
artigo 82, § 1°)

De um ponto de vista legal, além de ndo serem competéncia legal
do poder concedente, tais obras sdo subsidio a rentabilidade da empresa
privada concessiondria, que recebe integralmente os beneficios das obras (no
caso dos operadores ferrovidrios, elevagao da velocidade média dos trens
decorrente da supressao de obstaculos e passagens de nivel; maior capacidade
produtiva trazida pelas obras de arte especial, patios e terminais agregados a
ferrovia). A Constituicao Federal inclusive proibe expressamente em seu art.
167, inciso VIII, “a utilizacdo, sem autorizagdo legislativa especifica, de
recursos dos orcamentos fiscal e da seguridade social para suprir necessidade
ou cobrir déficit de empresas, fundagdes ¢ fundos™. Esta autorizacdo legal
especifica ndo sequer ¢ suprida pela simples previsdo orcamentaria: a lei geral
de finangas publicas (Lei n°® 4320, de 1964) deixa claro em seu art. 19: “A Lei
de Or¢amento ndo quando se tratar de subvengdes cuja concessao tenha sido
expressamente autorizada em lei especial.”; o mesmo dispde a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 2000), cujo artigo 26.
exige que a destinagdo de recursos para, direta ou indiretamente, cobrir
necessidades de pessoas fisicas ou déficits de pessoas juridicas esteja
autorizada por lei especifica

Mas nao termina por ai a irregularidade juridica. As concessoes
sdo disputadas em licitacdo, € ndo via de regra constam nesses certames as
obras posteriores do poder publico; portanto, os licitantes que fizeram suas
propostas ndo podiam considerar os reflexos dessas obras no valor da
exploracdo, e ofertaram pela concessdo valores relativos a exploragdao da
ferrovia nas condi¢des anteriores, sem as novas obras; presentear depois da
licitacdo o licitante vencedor com esses beneficios significativos, que nao
constavam do edital, ¢ ferir de morte o principio da vinculacdo ao edital que
estabelecem o art. 37, inciso XXI, da Constituicao Federal, e o art. 41 da lei
geral de licitagdes (Lei n® 8666, de 1993). O concessiondrio pagou por um
bem publico concedido e recebeu outro melhor para explorar
monopolicamente, o que representa fraude a licitude do procedimento
licitatorio que ensejou o contrato de concessdo, por tais razdes proponho a
emenda de n°3.

E claro que todo poder concedente pode intervir nas condigdes de
exploragdo da concessao para melhor adequé-la ao interesse publico,
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especialmente em operagdes de longo prazo como as rodovias e ferrovias, que
apresentam grandes mudancgas ao longo do seu ciclo de concessdo. No
entanto, essa possibilidade ndao prescinde do recdlculo e formalizacdo do
reequilibrio econdmico-financeiro do contrato administrativo mediante o
termo aditivo correspondente, como expressamente exigem o art. 9°, § 4°, da
Lei n® 8.987, de 1995, e o art. 65, inc. II, alinea ‘d’, e § 8°, da Lei n® 8.666, de
1993 . Ao contrario, essa formalizacdo contratual ¢ obrigatéria e deve
obrigatoriamente preceder a propria realizacdo da despesa. Esta evidente
necessidade de alteragcdo de equilibrio econdmico-financeiro desses contratos
de concessao em fun¢do das obras realizadas pela Unido ja foi, inclusive,
reconhecida formalmente pelo Tribunal de Contas da Unido em varias
ocasides (em particular o Acordao 2066/2007 - Plenario e a Decisao 657/2002
- TCU — Plenério).

Além disso, ndo ¢ a ilegalidade o Unico dano ao interesse
publico, pois trata-se de um verdadeiro contra-senso econdmico. Se um ente
concede as ferrovias e rodovias, ou seja, da a uma empresa privada o usufruto
de seus bens € o monopodlio na prestagdo do servigco, ¢ exatamente porque
concluiu que ndo dispde dos recursos e da eficiéncia necessarios para investir
e gerir adequadamente a infraestrutura. Se, apos conceder sob esse pretexto o
monopodlio da exploracdo desses bens, 0 mesmo ente volta a aplicar seus
escassos recursos has mesmas obras de ampliacdo que esperava que a
concessiondria fizesse, para que realizou a concessao? Por este artificio,
socializam-se os custos das obras de infraestrutura (custeadas pelos cofres
publicos) e privatizam-se os ganhos auferidos pelo concessionario em regime
de monopolio. Nao nos comove o sofisma de que tais obras possam nao estar
individualmente especificadas nos contratos como obrigagdo das
concessiondrias. A obrigacdo da concessionaria ndo se limita a um rol
predeterminado de obras, mas a todas aquelas interveng¢des que a correta
prestacdo do servigo demande. Assim, mesmo que a intervencao represente
uma modificagdo imposta a concessionaria nas condi¢des iniciais do servigo,
nao pode ser realizada sem que o contrato seja retificado para refletir as novas
condi¢des econOmicas trazidas pela obra.

O absurdo que aqui se denuncia nao prescinde de norma de
carater permanente associada ao proprio Estatuto das Concessdes, o que
propomos por meio da emenda de n° 3, ao presente projeto: a obrigacao de
que qualquer despesa que destine recursos a este tipo de obras tenha
previamente assegurada, pelo registro dos dados da publicagdo respectiva, que
ocorreu o reequilibrio econdmico-financeiro. No caso, ndo se esta propondo
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norma programatica na esperan¢a de que a obra realizada venha a ensejar o
reequilibrio futuro — a experiéncia de mais de uma década demonstra que isso
ndo ¢ obedecido, mesmo sendo uma exigéncia legal e constitucional.
Pretende-se tornar ilegal a propria inser¢do da dotacdo na proposta ou na lei
orgamentaria sem que dela conste expressamente a informacao de qual foi o
instrumento de reequilibrio econdmico-financeiro ja formalizado e publicado.
Desta maneira bastante procedimental, fica evidenciada de forma direta e
individualizada a responsabilidade daqueles que inserirem nos orgamentos
tais despesas lesivas ao interesse publico sem a precaucdo de garantir o
ressarcimento dos beneficios por parte do beneficidrio monopolista privado.

A medida proposta sintetiza as restri¢des legais aplicaveis aos
riscos aqui apontados, ao nao vetar a possibilidade de obras, mas submeté-las
ao crivo de todos os critérios hoje vigentes no ordenamento juridico: a
compatibilidade com a legislagdo especifica e os contratos de concessdo
vigentes, a manuten¢do do equilibrio econdmico-financeiro e a possibilidade
do escrutinio do sistema de controle. Nao representa, ademais,
“engessamento” administrativo ou financeiro de qualquer espécie, pois apenas
determina de forma mais cuidadosa o cumprimento de legislacdo ja existente
e ndo introduz qualquer tipo de bloqueio prévio; apenas reitera as
responsabilidades que cabem ao ordenador da despesa e estabelece
mecanismo de informacao a ser fornecida ao controle externo — a posteriori,
mas tempestivamente — como subsidio ao seu trabalho fiscalizador. Nao ha
falar-se, no caso, de aplicacao intertemporal da lei: ndo ha qualquer direito a
obras publicas por parte da concessiondria — exceto quando tais obras
encontrem-se expressamente mencionadas no edital e no contrato respectivo,
desde a licitagdo, como obrigagdes a que se propde o poder concedente antes
da concessdo. Assim, no caso dessa nova obrigacdo de cautela com o dinheiro
publico, a vigéncia ha de ser imediata.

Por fim, em concordancia com a devida técnica legislativa,
propomos a emenda de n°l, para adequar a ementa aos aprimoramentos ora
propostos ao texto do projeto.

HI-VOTO

Pelo exposto, nos termos do art. 133, I e V, ¢, do Regimento
Interno do Senado Federal, votamos pela aprovacdo do Projeto de Lei do
Senado n°® 365, de 2013, com as seguintes emendas:
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EMENDA N° 01 - CAE

Dé-se a seguinte redacdo a ementa do PLS n° 365, de 2013:

“Altera a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
que dispoe sobre o regime de concessdo e permissao
da presta¢do de servigos publicos previsto no art.
175 da Constituicdo Federal e da outras
providéncias, para incluir, entre os encargos da
concessionaria de servigos publicos, a obrigacdo de
divulgar suas demonstracdes financeiras; e para
tornar claros os critérios necessarios para obras do
poder concedente nao previstas nos editais de
licitagdo da concessao”.

EMENDA N° 02 - CAE

Dé-se a seguinte redagdo ao inciso IX do art. 31 da Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995, proposto pelo art. 1° do PLS n° 365,
de 2013:

CATE BL. e

IX — divulgar periodicamente suas demonstracdes financeiras,
conforme as clausulas essenciais do contrato arroladas no art. 23,
X1V, desta Lei, aplicando-se-lhe, no que couber, e especialmente no
que respeita a publicidade, os dispositivos da Lei n° 6.404, de 15 de
dezembro de 1976, referentes as companhias de capital aberto.
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EMENDA N° 03 — CAE

Dé-se a seguinte redacao ao art. 2° do PLS n° 365, de 2013:

Art. 2° A Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, passa

a vigorar acrescida do seguinte art. 23-B:

“Art. 23-B . Qualquer aplicagdo de recursos publicos destinada
a obras em ativos publicos pertencentes a um ente da Federagao que
sejam objeto de concessdo, arrendamento ou outro tipo de cessdo da
exploracdo a terceiros alheios ao ente proprietario de tais bens tem sua
inser¢do na lei orcamentaria e sua execuc¢do orcamentaria, fisica e
financeira condicionadas a:

I — prévio ato formal de demonstracdo, por parte do dirigente
maximo do orgdo executor, de que a aplicagdo da despesa ¢
juridicamente possivel a vista da legislacao aplicavel a concessdao ou
cessao de que se trata, bem como das condigdes previstas nas
licitagdes e contratos pelos quais os bens tenham sido concedidos,
arrendados ou cedidos;

IT — demonstrada a condicdo prevista no inciso | deste artigo,
prévia avaliagdo do impacto da obra financiada na alteracdo do
equilibrio econdomico-financeiro do contrato de concessdo ou
arrendamento, bem como qualquer outro ato ou contrato em que se
fundamente a utilizagao por terceiros dos ativos beneficiados;

III — prévia modificag¢@o contratual que contemple o reequilibrio
economico-financeiro do ajuste, se houver, tomando por base:

a) os termos do edital da licitacdo e do contrato de concessao,
arrendamento ou outro ato ou contrato em que se fundamente a
utilizagdo por terceiros dos ativos beneficiados;

b) as proporcdoes de alteragdo do equilibrio econdmico-
financeiro estimadas na avalia¢do de que trata o inciso I deste artigo.

IV — envio ao Tribunal de Contas que tem a jurisdigdo sobre o
ente, nos termos dos artigos 71 e 75 da Constitui¢do Federal, para fins
de informacdo, de coOpia dos processos administrativos e estudos
relativos as condic¢des especificadas nos incisos I a III deste artigo, a
ser efetuado no prazo maximo de quinze dias contados a partir:

a) da data de conclusdo de cada uma das atividades descritas nos
incisos I a I1I deste artigo; e

b) em qualquer caso, da data do primeiro empenho realizado a
conta da dotagdo que abrigar a despesa.
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Paragrafo unico. Consideram-se ndo-autorizadas, ilegais e
lesivas ao patriménio publico quaisquer medidas adotadas para
insercao na lei orcamentaria ou execucao das dotagdes e despesas de
que trata o “caput” sem a observancia prévia das exigéncias contidas
neste artigo. ”

EMENDA N° 04 — CAE
Acrescente-se ao PLS n° 365, de 2013 o seguinte art. 3°:

Art. 3° Esta lei entrard em vigor no exercicio seguinte ao
da sua publicagdo, aplicando-se as exigéncias do art. 31, inc. IX, da Lei
n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 a todos os contratos celebrados a
partir da data de sua publicagdo, bem como as alteracdes e prorrogacoes
celebradas no ambito dos contratos entdo vigentes.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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