SENADO FEDERAL
Gabinete do Senador Fernando Bezerra Coelho

PARECERN° ,DE 2018

Da COMISSAO MISTA DA MEDIDA
PROVISORIA N° 831, DE 2018, sobre a Medida
Provisoria n® 831, de 2018, que altera a Lei n’
8.029, de 12 de abril de 1990, que dispoe sobre a
extincdo e dissolucdo de entidades da
administragao publica federal.

Relator: Senador FERNANDO BEZERRA COELHO

I - RELATORIO

Vem a analise desta Comissao Mista, nos termos do § 9° do art.
62 da Constitui¢ao Federal (CF), a Medida Provisoria (MPV) n°® 831, de 27
de maio de 2018. A Medida compde uma série de trés instrumentos desta
espécie editados no contexto da crise do transporte de cargas, decorrente de
movimentos de paralisacdo de caminhoneiros, transportadores autonomos e
empresas de transporte de cargas.

Composta de apenas dois artigos, a MPV altera dispositivos
legais que tratam das atribuicdes da Companhia Nacional de Abastecimento
(CONAB) — art. 1° — e prevé a entrada em vigor imediatamente — art. 2°.
Basicamente, insere-se um art. 19-A na Lei1 n® 8.029, de 12 de abril de 1990,
para instituir uma nova hipotese de dispensa de licitagao.

De acordo com o novo texto, a Conab devera realizar
contratacao direta sem licitacdo, especificamente por meio de dispensa do
procedimento licitatério, para contratar até 30% da demanda anual de frete
da empresa, desde que cumpridos alguns requisitos. Assim, além das
hipdteses ja previstas na legislagdo em vigor (Lei n°® 8.666, de 21 de junho
de 1993, art. 24) — tais como a dispensa em virtude do valor, ou em virtude
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de guerra, ou para normalizar o abastecimento —, agora a Conab podera
contratar sem licitagdo o transporte de cargas, se nao ultrapassar o patamar
de 30% da sua demanda de frete anual (isto ¢, a dispensa por este motivo nao
pode ser maior do que 30% do contratado para transporte de carga pela
empresa).

Essa dispensa, porém, s6 pode ser utilizada para a contratacao
de uma dessas trés figuras:

a) cooperativa de transportadores autdbnomos de cargas (Lei n°
5.764, de 16 de dezembro de 1971);

b) entidade sindical de transportadores autobnomos de cargas;

¢) associagdo de transportadores autdbnomos de cargas, com no
minimo trés anos de funcionamento.

A contratacdo sem dispensa precisa ser feita com respeito as
tabelas referenciais de precos utilizadas pela Conab, e desde que os
contratados atendam a todos os requisitos regulamentares da prestacdo de
servigos de transportes de cargas para a Conab.

Finalmente, também se prevé que, se a oferta de transporte de
carga nos termos descritos pelo art. 19-A nao for suficiente para a demanda
da Conab, a empresa podera ndao cumprir o patamar minimo de 30% ora
criado (uma forma de descumprimento justificado). Nesse sentido, pode-se
dizer que a companhia devera contratar os servigos mediante dispensa de
licitacdo, no patamar de 30%, a ndo ser que tal ndo seja possivel, do ponto
de vista fatico (inexisténcia de interessados, por exemplo) ou juridico
(interessados nao preenchem os requisitos ora instituidos na legislac¢do, por
exemplo).

Nao ¢ prevista consequéncia juridica para o descumprimento da
norma pela Conab.

No prazo regimental (art. 4°, caput, da Resolugao n° 1, de 2002,
do Congresso Nacional), foram apresentadas nove emendas a MPV.

A Emenda n° 1, do Senado Jader Barbalho, estabelece
preferéncia na contratagdo de entidades cuja sede esteja localizada no mesmo
Estado onde estiver armazenada a carga. J4 a Emenda n° 2, do Deputado
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Rogério Rosso, permite a comercializagdo direta entre os produtores de
Etanol e os revendedores de combustiveis.

Por outro lado, as Emenda n® 3 e 9, dos Deputados Bohn Gass
e Jos¢ Guimardes, respectivamente, estendem a obrigatoriedade de
contratacao de caminhoneiros autdnomos para toda a Administragao Federal.

O Deputado Assis do Couto apresentou trés emendas: a de n° 4,
que restringe a contratacdo direta as cooperativas de caminhoneiros, que
passam a ser apenas apoiados pelas entidades sindicais e associativas; a de
n°® 7, que busca substituir a expressao “até 30%” por “no minimo 30%”, na
regra de contratagdo da Conab; e a de n® 8, que visa a prever que a
contratacao direta pela Conab seja feita segundo “critérios de fracionamento,
regionalizagdo, rotatividade e publicidade, a fim de evitar a concentragdo das
contratagcdes em poucas cooperativas, entidades sindicais ou associagoes”.

Finalmente, a Emenda n° 5, do Deputado Wellington Roberto,
amplia para 50% o percentual de contratacao direta pela Conab, enquanto a
Emenda n° 6, do Deputado Pastor Eurico, estende a indastria automobilistica
a obrigatoriedade de contratagdo de 30% da demanda de frete com
caminhoneiros autdnomos.

I - ANALISE

Cabe a esta Comissdao Mista a andlise da admissibilidade
(constitucionalidade, juridicidade, técnica legislativa e adequacao financeira
e orcamentaria) e do mérito da MPV, nos termos do § 9° do art. 62 da CF,
assim como do art. 5° da Resolugdo n° 1, de 2002, do Congresso Nacional,
tudo isso na interpretagdo dada pelo Supremo Tribunal Federal (STF), no
julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 4029/DF.

I1.1. Admissibilidade

Em relacdo a constitucionalidade formal da MPV n° 831, de
2018, parece-nos nao haver o que se questionar. Realmente, a gravissima
situacdo de desabastecimento, decorrente da greve dos caminhoneiros,
enquadra-se na previsao constitucional de uma situagdo de relevancia e
urgéncia, autorizadora do instrumento excepcional a disposicdo do
Presidente da Republica (CF, art. 62, caput). Nao obstante sejam muito
ouvidos reclames sobre o abuso na edigdo de MPVs pelo Executivo,
entendemos que dificilmente ndo se entendera tal circunstancia como caso
de utilizacdo legitima desse instrumento.
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A proposito, na Exposicdo de Motivos registra-se que “A
urgéncia e a relevancia do conjunto das medidas apresentadas se
fundamentam no agravamento da situacdo de emergéncia no setor de
transportes, em conjunto com a implementag¢do coordenada de medidas de
fomento ao associativismo e cooperativismo agricola e sustentacdo estavel
da politica publica de abastecimento nacional”.

Demais disso, compete a Unido legislar sobre normas gerais de
licitacao (CF, art. 22, XX VII). No caso concreto, alids, poderia o ente federal
até mesmo legislar sobre normas especificas, ja que se trata de dispensar a
licitacdo para a contratacdo por uma entidade da Administracdo Publica
Federal. Como a matéria ndo ¢ reservada a lei complementar, ndo incide
qualquer das vedagdes constitucionais a edigdo de MPV (CF, arts. 25, § 2%
62, § 1% e 246).

Poderia haver questionamentos quanto a técnica legislativa de
nao se incluir essa hipotese de dispensa de licitagdao no rol (taxativo) previsto
no art. 24 da Lei de Licitacdes (Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993).
Todavia, ¢ compreensivel e até mesmo recomendavel que se trate do tema
de forma esparsa, j4 que a hipotese ora criada ¢ extremamente especifica, e
se aplica apenas a esfera federal.

De qualquer sorte, estd atendido o principio da reserva legal,
segundo o qual a criagdo de hipoteses de dispensa de licitacdo sé pode ser
criada por lei em sentido formal (CF, art. 37, XXI). Trata-se de uma reserva
legal simples, j4 que a CF ndo traz diretriz alguma sobre os casos em que o
legislador pode excepcionar o dever de licitar. Mesmo assim, parece-nos
razoavel dispensar a licitacdo para contratar trabalhadores autonomos ou
entidades sindicais ou associativas, at€ porque o § 2° do art. 174 da CF dispde
que “A lei apoiard e estimulard o cooperativismo e outras formas de
associativismo” — mandamento que ¢ concretizado pela MPV em tela.

Finalmente, quanto a adequagdo financeira e or¢gamentaria, €
preciso destacar que, segundo a Exposicdo de Motivos, a medida nao tera
impacto negativo para o Erdrio, uma vez que os contratos serdo firmados
com respeito aos valores constantes das tabelas de referéncia que a Conab ja
vem utilizando. Ainda nesse sentido, vale ressaltar que a Nota Técnica de
Adequacdo Financeira e Or¢amentaria n° 18, de 2018, de autoria do
Consultor de Or¢amentos do Senado Federal Luciano de Souza Gomes,
conclui também pela inexisténcia de impacto real ao Erario, uma vez que a
MPV prevé a contratagdo direta pelos valores de mercado.
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Conclui-se, portanto, que a MPV ¢ admissivel, uma vez que
constitucional e adequada, do ponto de vista orcamentario e financeiro.

I1.2. Mérito

Pode-se afirmar que, das trés MPVs editadas para tentar
demover o movimento paredista dos caminhoneiros, essa € a que prevé uma
solucdo mais adequada para a situagao.

Com efeito, no contexto de uma sobreoferta, causada, entre
outros fatores, por programas de subsidios a aquisi¢do de veiculos de
transporte de cargas, faz sentido prever que uma empresa publica prestadora
de servigo publico, atenta a sua fungao social, veja-se obrigada a contratar
profissionais autobnomos ou entidades sindicais e associativas, inclusive em
detrimento de grandes empresas do setor. Caso fique comprovada a suspeita
de locaute (apoio das empresas de transportes a greve), a medida faz mais
sentido ainda, por privilegiar o setor mais fraco da prestagdao do servico.

Se levarmos em conta que, a0 menos em tese, essa politica de
refor¢o dos pequenos prestadores de servigos se dard sem prejuizos para a
Conab, a medida pode ser lida como mais justificada e adequada ainda.

Dessa maneira, a MPV n° 831, de 2018, veio a resolver dois
problemas de uma s6 vez: a0 mesmo tempo em que serviu como importante
marco da negociagdo para por fim a paralisacdo dos transportadores de
cargas, ainda serviu ao objetivo constitucional de fomentar o associativismo
¢ outras formas de cooperativismo. Encontrou-se, pode-se dizer, uma saida
criativa ¢ economicamente interessante para fazer frente a crise de excesso
de oferta de servicos de transportes de cargas, acarretada pelas politicas de
subsidios de governos anteriores, que terminaram por gerar graves
desequilibrios nesse mercado.

Retiramos, no entanto, a possibilidade de que o contratado seja
entidade sindical (no texto original da MPV, a alinea “b” do inciso I, do art.

19-A, da Lei n° 8.029, de 12 de abril de 1990), por se tratar de matéria
estranha aos objetivos precipuos de um sindicato.

Também foi suprimido o requisito temporal de trés anos de
funcionamento da associagdo de transportadores autonomos de cargas, por
restringir excessivamente a concorréncia no setor, sem nenhuma vantagem
muito clara nessa restri¢do (alinea “c” do inciso I, do art. 19-A, da Lei n°
8.029, de 12 de abril de 1990, no texto original da MPV).
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Aproveitamos, ainda, para fazer pontuais adequacgdes
redacionais, para fins de manter a melhor técnica legislativa (por exemplo,
evitando-se o uso do tempo futuro, e explicitagdo do objeto da proposi¢ao na
ementa).

E oportuno registrar, ainda, nossa preocupacdo com o
tabelamento do prego do frete no setor rodoviario de cargas, imposto pela
Medida Provisoria n® 832, de 2018.

Editado no mesmo contexto da presente Medida Provisoria,
qual seja, no apice de uma crise de abastecimento sem precedentes, a medida
nao sobrevive a uma andalise mais refletida sobre os efeitos que desencadeara.

Primeiro, a experiéncia econdmica brasileira em politicas de
tabelamento de precos e fixacdo de precos minimos jamais se mostrou
exitosa, ndo raro acarretando graves distor¢des no mercado, bastando
recordar a época do Conselho Interministerial de Precos (CIP).

No caso em exame, com o inevitavel encarecimento do servico,
poderia surgir um mercado paralelo de frete, ou entdo as empresas de maior
porte poderiam passar a internalizar o servigo, isto €, a terem sua propria
frota, gerando o efeito indesejado de reduzir a contratagcdo de transportadores
autonomos.

Ha diversas especificidades do mercado de fretes que escapam
a um tabelamento geral e de &mbito nacional. Sdo diversos os tipos de carga,
veiculos, rodovias, distancias, produtividade (sobretudo no que diz respeito
a carga e descarga), e principalmente a questdo do frete de retorno, todos
esses elementos a inviabilizar qualquer tentativa de tabelamento geral do
setor.

[lustrativamente, produtos de baixo valor agregado, como
cimento e calcario, podem se inviabilizar pelo custo do frete tabelado,
dificuldade que ndo ocorre, naturalmente, quando alto o valor agregado.

O tabelamento também desconsidera particularidades regionais,
com maior reflexo sobre o frete de retorno, especialmente nas cargas de
retorno do Norte e Nordeste para as regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste,
cujo aumento esperado ¢ de até 70%. Isto inviabiliza inimeros
empreendimentos industrias e comerciais que foram implantados valendo-se
da logica do frete de retorno.
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De qualquer modo, fica evidente que o tabelamento de frete
acarreta aumento de custos na cadeia produtiva, a ser inevitavelmente
repassado do setor produtivo ao mercado consumidor interno ou para as
exportacdes brasileiras, que se tornariam menos competitivas no mercado
internacional. O impacto do aumento do frete ¢ mais expressivo quanto mais
extensa a cadeia produtiva, pois o repasse tende a ocorrer em todos os seus
elos, em efeito cascata.

Semelhante conclusao de extrai da Nota Técnica do Ministério
da Fazenda sobre a MPv 832, de 2018, ao dispor que “se o tabelamento do
frete rodovidrio visa impor precos de monopolista, o tabelamento exigido
pelo agronegodcio viria, igualmente, a garantir margens de monopolista.
Como a elasticidade-preco do consumidor a produtos agricolas in natura ¢
baixa, a elevagdo dos custos dos produtos agricolas e do frete seria, portanto,
arcada integralmente pelos setores a jusante da cadeia produtiva e, em
particular, pelo consumidor final. Em se tratando de géneros alimenticios, a
medida penalizaria mais fortemente as familias de renda mais baixa da
populagdo.”.

I1.3. Analise das emendas apresentadas

Ora em diante, passaremos a analisar a admissibilidade e o
mérito das nove emendas apresentadas a MPV n° 831, de 2018, e ja
sumariadas no Relatorio.

A Emenda n° 1, do Senador Jader Barbalho, deve ser rejeitada,
por inconstitucionalidade material. A jurisprudéncia do STF considera que
“E inconstitucional a lei estadual que estabeleca como condi¢do de acesso a
licitacao publica, para aquisi¢ao de bens ou servicos, que a empresa licitante
tenha a fabrica ou sede no Estado-membro” (ADI n° 3.583). No caso em
questdo, trata-se de estabelecer preferéncia, mas ha também julgado que
considera inconstitucional regra semelhante (ADI n°® 3.070), por ofensa ao
inciso III do art. 19 da CF, que veda a adogdo de preferéncias entre os entes
da Federacao.

Ja as Emendas n* 2 e 6, dos Deputados Rogério Rosso e Pastor
Eurico, respectivamente, precisam ser rejeitadas, por inconstitucionalidade
formal, j4 que ndo guardam pertinéncia tematica com a MPV (STF, ADI n°

! Nota Técnica SEI n2 11/2018/ASSEC/SEPRAC-MF.
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5.127/DF, e § 4° do art. 4° da Resolu¢ao n° 1, de 2002, do Congresso
Nacional).

As Emendas n® 3 e 9, dos Deputados Bohn Gass e José
Guimaraes, nessa ordem, merecem ser rejeitadas quanto ao aspecto do
mérito, uma vez que vez que: a) ampliariam em demasia as regras de
dispensa de licitacdo, as quais passariam a valer ndo apenas para a Conab,
mas para toda a Administracdo Publica Federal; e b) a MPV diz respeito a
uma realidade especifica da distribui¢do de cargas alimenticias, de modo que
a extensao dessa regra a toda a Administragao Federal parece temeraria, uma
vez que pode ser de dificil implementagdo exigir a contratacdo de
caminhoneiros autbnomos at¢ mesmo para o transporte de combustivesis,
remedios, produtos quimicos, vacinas, etc.

A Emenda n° 5, do Deputado Wellington Roberto, precisa ser
rejeitada por razdes de mérito e de inconstitucionalidade material (violagdo
ao principio constitucional da licitacdo). Com efeito, a emenda amplia o
percentual de contratacdo direta sem licitagdo, que chegaria a metade da
carga contratada, o que parece ser muito elevado. E preciso lembrar que o
percentual da MPV trata ndo apenas de contratagdo de caminhoneiros
autobnomos, mas prevé ainda que essa contratagao se dé sem licitagdo.
Estabelecer que a metade da demanda de frete de uma empresa publica seja
contratada sem licitacdo parece inconveniente e esvaziaria 0 mandamento
constitucional da contratacado mediante procedimento licitatorio.

Por fim, as Emendas n® 4, 7 ¢ 8, todas do Deputado Assis do
Couto, devem ser rejeitadas por razdes de mérito. Apesar de louvavel a
intencdo do autor, as emendas sdo, a rigor, desnecessarias, uma vez que
buscam eliminar ambiguidades que ndo existem. Com efeito, da leitura do
texto normativo ja se percebe que a contratagao direta deve atingir 30% da
demanda de carga da Conab; utiliza-se a expressao “at€” justamente para os
casos — previstos na MPV — em que ndo seja possivel atingir esse patamar
maximo. Demais disso, a contratagdo terda que se dar mediante
procedimentos que garantam a impessoalidade, mas ndo em virtude de
qualquer previsao em lei ordinaria, mas sim em decorréncia da aplicagao
direta da préopria CF (art. 37, caput). Finalmente, a pretensao de excluir as
entidades associativas poria por terra toda a negociacdo que exitosamente
colocou ponto final & paralisagdo, o que seria de todo inconveniente.
Convém, contudo, excluir as entidades sindicais de transportadores
autonomos de cargas, como mencionado no item precedente, vez que se trata
de matéria estranha aos objetivos precipuos de um sindicato.
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IHI-VOTO

Por todo o exposto, votamos pela admissibilidade da MPV n°
831, de 2018, e no mérito, por sua aprovacao, com a aprovagado parcial da
Emenda n° 4 ¢ a rejeicao das demais emendas apresentadas, tudo isso na
forma do seguinte PLV:

PROJETO DE LEI DE CONVERSAO N° , DE 2018
(A MEDIDA PROVISORIA N° 831, de 2018)

Altera a Lei n° 8.029, de 12 de abril de 1990, que
dispde sobre a extingdo e dissolu¢ao de entidades
da administracao publica federal, para prever a
contratacdo direta pela Conab de cooperativas,
associagdes ou entidades  sindicais  de
transportadores autonomos de cargas, em até 30%
da demanda anual de frete da Companbhia.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° A Lei n° 8.029, de 12 de abril de 1990, passa a vigorar
com as seguintes alteragoes:

“Art. 19-A. A Companhia Nacional de Abastecimento -
Conab deve contratar transporte rodoviario de cargas com dispensa
do procedimento licitatdrio para até trinta por cento da demanda
anual de frete da Companhia, obedecidos, cumulativamente, os
seguintes requisitos:

I — o contratado seja:

a) cooperativa de transportadores autdnomos de cargas
instituida na forma prevista na Lei n® 5.764, de 16 de dezembro
1971;

b) associagdo de transportadores autonomos de cargas
constituida nos termos previstos no art. 53 ao art. 61 da Lei n°
10.406, de 10 de janeiro de 2002 - Codigo Civil;

IT — o preco contratado ndo exceda o praticado nas tabelas
referenciais utilizadas pela Conab;
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Il — o contratado atenda aos requisitos estabelecidos no
regulamento para contratacao de servigos de transportes da Conab,
aprovado em ato do Ministro de Estado da Agricultura, Pecudria e
Abastecimento.

§ 1° A Conab pode deixar de observar o disposto no caput na
hipotese de a oferta de servigo de transporte de cargas pelas
entidades mencionadas no inciso I do caput ndo ser suficiente para
suprir a demanda da Companhia.” (NR)

Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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