SENADO FEDERAL
GABINETE DA SENADORA LEILA BARROS

PARECER N° , DE 2023

Da COMISSAO DE DIREITOS HUMANOS E
LEGISLACAO PARTICIPATIVA, sobre o
Sugestdo n® 52, de 2019, da Jovem Senadora
Bruna Luiza e de outros Jovens Senadores, que
dispoe sobre a utilizacdo de bonificagdo de milhas
decorrentes da aquisi¢cdo de passagens aéreas
pela Unido.

Relatora: Senadora LEILA BARROS

I - RELATORIO

Vem a apreciacdo desta Comissdo de Direitos Humanos e
Legislacao Participativa (CDH), a Sugestao (SUG) n° 52, de 2019, da Jovem
Senadora Bruna Luiza e de outros Jovens Senadores, que dispoe sobre a
utilizag¢do de bonificagdo de milhas decorrentes da aquisicdo de passagens
aéreas pela Unido.

O Programa Jovem Senador, desenvolvido no ambito do Senado
Federal, ¢ um dos mais relevantes instrumentos de fomento a participagao
politica e cidada dos jovens de escolas publicas existentes em nosso Pais.
Nesse sentido, entendemos ser indispensavel nomear todos os autores desta
Sugestdo. Sao eles: Jovem Senadora Bruna Luiza, Jovem Senadora Camila
Antunes, Jovem Senadora Caroline Antunes, Jovem Senador Elber Almeida,
Jovem Senadora Jamily Kelly, Jovem Senador Matheus Alves, Jovem
Senadora Monaisa Lais, Jovem Senadora Suzanny Kuhlmann e Jovem
Senadora Yasmim Carvalho.

A Sugestao n° 52, de 2019, ¢ composta por cinco artigos.

O art. 1° dispde que as bonificacdes de milhas concedidas pelas
companhias aéreas e¢ pelas empresas hoteleiras, em caso de passagens e
estadias adquiridas com recursos publicos da administragao direta ou indireta
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no ambito da Unido, serdo destinadas a aquisicdo de passagens ou
hospedagens vinculadas a atividades escolares extracurriculares que
necessitem do deslocamento de estudantes e professores da rede publica de
ensino.

O art. 2° elenca os eventos prioritarios no ambito das atividades
escolares extracurriculares mencionadas no art. 1°, quais sejam: 1) jogos
escolares; ii) feiras e eventos cientificos; iii) cursos de capacitacdo; e iv)
olimpiadas escolares.

O art. 3° estabelece critérios para a utilizagdo das milhas
concedidas pelas empresas aéreas de que trata o art. 1°, quais sejam: 1)
distancia minima de 800 km; 11) renda familiar bruta mensal per capita de até
trés salarios-minimos para os estudantes; ii1) renda familiar bruta mensal per
capita de até trés salarios-minimos para os professores; € iv) aprovagdo em
processo seletivo. O paragrafo unico, por seu turno, prevé que a data de
solicitagcdo do pedido e a idade do solicitante serdo utilizadas como critérios
de desempate.

O art. 4° estatui que serd dada publicidade em canais de
transparéncia a aquisi¢do e uso das bonificacdes de milhas aéreas pelo Poder
Publico.

O art. 5° dispde que a lei em que eventualmente for
transformada a proposi¢do entrard em vigor na data de sua publicacao.

Extraimos os seguintes trechos da justificacio que bem
sintetizam as razdes que levaram a apresentacao desta Sugestao:

Atualmente, bonificagdes, como programas de milhagens,
emitidas por companhias aéreas para servidores publicos que viajam
custeados pelo Poder Publico, sdo revertidas em novas passagens
para esse mesmo servidor. Isso significa que o servidor publico
ganha passagens aéreas para serem utilizadas privativamente, o que
se mostra injustificavel, pois os recursos utilizados para essa
aquisi¢ao sao publicos. Em nome da moralidade, o projeto busca
direcionar os créditos de milhagens em retomo ao Poder Publico.
Mais que isso, que sejam aplicados em programas educacionais
que hoje carecem de recursos. Citamos atividades educacionais
como: jogos escolares, feiras e eventos cientificos, cursos de
capacitagdo e olimpiadas escolares. Tais atividades sdo de suma
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importancia para uma formagao mais ampla do estudante em termos
de desenvolvimento intelectual, social, critico e profissional.
(grifamos)

A SUGn® 52, de 2019, foi distribuida a CDH, nos termos do art.
20, da Resolucao n°® 42, de 2010. Em 05 de fevereiro de 2020, fui designada
relatora da matéria. Com a mudanca de legislatura, a proposi¢ao continuou
a tramitar com base no que estabelece o art. 332 do Regimento Interno do
Senado Federal (RISF). Em 14 de margo de 2023, fui, para minha satisfacgao,
novamente designada relatora da matéria no ambito da CDH.

Passamos, em seguida, a analise da proposicao.

I1 - ANALISE

Cabe a CDH, nos termos do art. 102-E, inciso I, do Regimento
Interno do Senado Federal (RISF), proceder a analise das sugestoes
legislativas apresentadas no &mbito do Senado Federal.

Essa andlise, consoante se extrai da interpretagao do paragrafo
unico do art. 102-E do RISF, deve abarcar, além do mérito da proposigao,
apreciacdo preliminar dos requisitos de admissibilidade, inclusive
constitucionais, da Sugestao.

O objetivo central da Sugestdo n® 52, de 2019, ¢ impedir a
apropriacdao individual das bonificagdes (especialmente as milhas) pelo
servidor para o qual foi emitida passagem aérea pela administragdo publica
e direcionar esses recursos para o custeio de atividades prioritarias para o
Estado, no caso, atividades educacionais extracurriculares.

Inicialmente ¢ importante salientar que as bonificagdes sao
concedidas por empresas privadas (companhias aéreas) no ambito de
estratégias de aumento de captagao e de fidelizacao de clientela.

Os programas de milhagem sdo, portanto, projetos privados
criados sob a égide do principio da livre concorréncia, um dos principios
gerais da atividade econdmica previsto no art. 170, inciso IV, da Constitui¢cao
Federal (CF).
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Cabe consignar, de plano, o mérito da proposi¢ao cogitada que
objetiva impedir que os servidores publicos federais, em cujos nomes tenham
sido emitidas passagens para viagens aéreas por necessidade de servigo,
apropriem-se individualmente de créditos, beneficios ou servigos gerados
pela relacdo comercial origindria de compra de passagem aérea pela
Administracao Publica federal, pelo fato de essa compra ter sido realizada
com recursos publicos, que integram o orcamento fiscal da Unido, nos
termos do inciso I do § 5° do art. 165 da Constituicao Federa (CF).

Nesse contexto, seria razoavel e consentaneo com o principio
da moralidade administrativa que os beneficios fossem apropriados pela
Administracao Publica.

H4, todavia, alguns aspectos de ordem juridico-constitucional a
serem analisados.

A primeira questao que se coloca € saber se € possivel ao Estado
interferir nos programas de milhagem propondo nova destinacao ao bonus
concedido por empresas privadas decorrente da compra de passagem aérea.

Cuidaremos inicialmente da apropriagdo desses beneficios pela
Administracao Publica. Ha tempos, a questao, no ambito federal, vem sendo
acompanhada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) que, em seus
julgados, conclui pela inexisténcia de lei disciplinando a matéria e pela
impossibilidade de as empresas aéreas serem obrigadas a transferir os
“pontos” ou “milhas” para os 6rgaos ou entidades publicas que adquirem as
passagens.

Poder-se-ia supor, entdo, que a questao da utilizagdo das milhas
pela administragao publica estaria equacionada com a aprovagdo de lei que
contivesse determinacao nesse sentido. Entendemos ser necessario avancgar
um pouco mais para tratar da iniciativa desse eventual projeto de lei.

Pode-se argumentar que o que esta sendo proposto, em esséncia,
na Sugestao n°® 52, de 2019, ¢ a transformacao “das milhas privadas” em
recursos publicos, visto que originados dos recursos empregados pela
administragdo publica na aquisi¢do de passagens aéreas € que seriam
utilizados no custeio de atividades educacionais, de responsabilidade do
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Estado. Nesse caso, ha importantes desdobramentos de ordem constitucional
que passaremos a analisar.

A regra geral orcamentaria, prevista na CF, estabelece que os
recursos publicos devem integrar o orcamento da Unido e serem destinados
a custear todas as suas despesas. O direcionamento de determinados recursos
a despesas especificas, regra excepcional em face da regra geral, caracteriza
o conceito de fundos, como veremos adiante.

Trata-se, entdo, do debate sobre a possibilidade de apresentacao
de projeto de lei de iniciativa parlamentar que institua fundo, composto pelos
beneficios (“pontos” ou “milhas”) gerados pela compra de passagens aéreas.

E conceitual e legalmente correta a proposta de institui¢io de
fundo para conferir destinagdo especifica a receitas especificadas. A Lei n°
4.320, de 17 de marco de 1964, que estatui Normas Gerais de Direito
Financeiro para elabora¢do e controle dos or¢amentos e balancos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, trata, em seu
Titulo VII, dos Fundos Especiais.

O art. 71 da Lei n° 4.320, de 1964, estabelece que constitui
fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a
realizagdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adog¢do de
normas peculiares de aplicagdo. Assim, a destinagdo especifica proposta na
SUG n° 52, de 2019, imporia a institui¢ao de fundo.

Devemos alertar, todavia, que a doutrina e a jurisprudéncia
patrias sdo firmes no sentido de inadmitir, por inconstitucionalidade formal,
a iniciativa legislativa parlamentar em proposi¢des que visem a institui¢ao
de fundos no ambito do Poder Executivo. Explicamos.

A institui¢do de fundos, como visto, nada mais ¢ do que uma
defini¢ao da forma como os recursos serao alocados. Confere-se destinagao
especifica a recursos que, em regra, ressalvadas as excegoes constitucionais
e legais, ndo possuem vinculagdo e integram o or¢gamento geral da Unido.

Trata-se de clara medida de gestdo que se relaciona a
organizagao e funcionamento da administracao (art. 84, VI, a, da CF) e ao
exercicio da direcdo superior da administracdo federal, de competéncia
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privativa do Presidente da Republica, com o auxilio dos Ministros de Estado
(art. 84, I1, da CF).

A doutrina e a jurisprudéncia tém afirmado, ainda, que a
instituicao de fundos leva a necessidade de criagdao de 6rgao responsavel por
sua gestdo, ou, entdo, essa nova competéncia deve ser atribuida a 6rgao ja
existente. Em ambas as hipoteses, a proposi¢ado tratard da organizagdo e do
funcionamento do Poder Executivo federal, razdo pela qual a iniciativa
legislativa deve caber ao Presidente da Republica (art. 61, § 1°, 11, e, da CF).

Entendemos, por todos os argumentos apresentados até aqui,
que projeto de lei de iniciativa parlamentar que vise a instituicao de fundo
no ambito do Poder Executivo para conferir destinagdo especifica aos
beneficios gerados pela compra de passagens aéreas para servidores publicos
em razao de servico pode ser tachado de inconstitucional, por caracterizar
usurpacao da iniciativa legislativa presidencial.

Destacamos que essa reserva de iniciativa ¢ uma das
manifestacdes expressas € concretas em nosso texto constitucional do
principio da separacdo e harmonia dos Poderes, inscrito no art. 2° da CF e
elevado a status de clausula imodificavel de nossa Carta Magna por forca do
que estabelece seu art. 60, § 4°, inciso III.

Nessa esteira, eventual projeto de lei de autoria da CDH,
decorrente da aprovagdo da SUG n°® 52, de 2019, consoante o que dispde o
inciso | do paragrafo Unico do art. 102-E do RISF, poderia ser tachado de
inconstitucional.

Questdo adicional, que se situa na fronteira do mérito e da
constitucionalidade, diz respeito a possibilidade de a utilizagdo em maior
escala dos pontos ou milhas pela administracdo publica constituir um
desincentivo a manutengdo do programa pela companhia aérea, em ofensa a
sua liberdade de iniciativa econdmica (art. 170, caput, da CF).

Quanto ao mérito, ha que se louvar a ideia contida na Sugestao
n® 52, de 2019, pelo fato de impedir a apropriagdao privada por servidor
publico de beneficio que foi gerado pela compra de passagens aéreas pela
administrag¢ao publica. Trata-se de medida que dialoga com os principios da
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moralidade, impessoalidade e eficiéncia, todos postos no caput do art. 37 da
CF.

Entendemos que a questao trazida pela Sugestao n°® 52, de 2019,
¢ absolutamente meritoria e deve ser, apOs tantos anos, definitivamente
enfrentada pelo Poder Publico.

E insustentavel para a organicidade e higidez de nosso
ordenamento infraconstitucional que siga sendo admitida a apropriagdo
privada pelos servidores que t€m que viajar a servigo, por determinagdo da
administragdo publica, de eventuais bonificacdes concedidas por empresas
de transporte aéreo, como se elas tivessem sido originadas de uma relagao
privada de consumo. Essa situacdo agride o senso de moralidade publica e
de justica de todos nos.

Temos presente, todavia, o risco de impugnagdo de eventual
projeto de lei de iniciativa parlamentar sobre o tema, em face das
ponderagdes de natureza constitucional ja apresentadas neste relatorio.

Parece-nos, entdo, que a melhor alternativa que se apresenta
seria a aprovacgao da SUG n° 52, de 2019, pela CDH e sua transformacao em
indicagao, nos termos do que estabelece o art. 102-E, inciso I, e seu paragrafo
unico, inciso I, do RISF.

O art. 224, inciso I, do RISF estabelece que indicagdo é a
proposi¢do por meio da qual o Senador ou a comissdo sugere a outro Poder
a adogdo de providéncia, a realizagdo de ato administrativo ou de gestdo ou
o envio de projeto sobre matéria de sua iniciativa exclusiva.

O art. 227-A, inciso II, do RISF, por seu turno, estabelece que a
proposi¢do na qual for verificado vicio insanavel de iniciativa podera ser
convertida em indicagdo, por conclusdao do parecer da comissao incumbida
de analisar sua constitucionalidade.

A indicacdo a ser encaminhada ao Sr. Presidente da Republica,
decorrente da conversdao da SUG n° 52, de 2019, seria, entdao, de autoria da
CDH.
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Avaliamos que essa solucao preserva, de um lado, a integra e o
mérito da proposi¢ao dos Jovens Senadores e, de outro lado, afasta o risco
significativo de impugnagdo por inconstitucionalidade formal por vicio de
iniciativa de eventual projeto de lei a ser apresentado pela CDH. Esta nos
parece ser a solu¢ao mais equilibrada e que sopesa o mérito e o juizo de
constitucionalidade da proposi¢ao.

I -VvVOTO

Em face do exposto, votamos pela aprovacao da Sugestao n°® 52,
de 2019, e sua consequente transformac¢dao na Indicagdo que se segue, de
autoria desta CDH, a ser posteriormente encaminhada ao Presidente da
Republica pelo Presidente do Senado Federal, nos termos que estabelecem o
inciso I do art. 224, o inciso I do art. 226, € o inciso II do art. 227-A, todos
do Regimento Interno do Senado Federal (RISF).
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Sala da Comissao,

, Presidente

, Relatora
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Minuta

INDICACAON° , DE 2021

Sugere ao Excelentissimo Senhor Presidente da
Republica que encaminhe ao Congresso Nacional
projeto de lei com o objetivo de dispor sobre a
utilizag¢ao de bonificagdo de milhas decorrentes da
aquisicdo de passagens aéreas pela Unido.

Sugerimos ao Excelentissimo Senhor Presidente da Republica
que encaminhe ao Congresso Nacional projeto de lei com o objetivo de
dispor sobre a utilizagdo de bonificacdo de milhas decorrentes da aquisi¢ao
de passagens aéreas pela Unido, com amparo na parte final do inciso I do art.
224, no inciso I do art. 226, e no inciso II do art. 227-A, todos do Regimento
Interno do Senado Federal (RISF), e em face do que estabelece a alinea e, do
inciso 11, do § 1°, do art. 61 da Constituicao Federal (CF), quanto a reserva
de iniciativa legislativa do Presidente da Republica de projetos de lei que
tratem da organizac¢do e funcionamento da administragcdo publica.

Sugerimos, ademais, que seja utilizada como pardmetro na
elaboragao do referido projeto de lei a Sugestdo n® 52, de 2019, de autoria de
estudantes de escolas publicas de todo o Brasil, que integraram o Programa
Jovem Senador. O Programa Jovem Senador, desenvolvido no dmbito do
Senado Federal, ¢ um dos mais relevantes instrumentos de fomento a
participacao politica e cidada dos jovens de escolas publicas existentes em
nosso Pais. Nesse sentido, entendemos ser indispensavel nomear todos os
autores desta Sugestdo. Sdo eles: Jovem Senadora Bruna Luiza, Jovem
Senadora Camila Antunes, Jovem Senadora Caroline Antunes, Jovem
Senador Elber Almeida, Jovem Senadora Jamily Kelly, Jovem Senador
Matheus Alves, Jovem Senadora Monaisa Lais, Jovem Senadora Suzanny
Kuhlmann e Jovem Senadora Yasmim Carvalho.

Encaminhamos, em anexo, a integra da Sugestao n°® 52, de 2019,
aprovada, em , pela Comissao de Direitos Humanos e Legislagcao
Participativa (CDH) do Senado Federal e o Parecer que a aprovou.
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Sala das Sessoes,

SUGESTAO N° 52, DE 2019

(Projeto de Lei do SENADO JOVEM n° 2, de 2019)

Dispoe sobre a utilizacdo de bonificacao de milhas
decorrentes da aquisicdo de passagens aéreas pela
Uniao.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° As bonificacoes de milhas concedidas pelas
companhias aéreas e pelas empresas hoteleiras, em caso de passagens e
estadias adquiridas com recursos publicos da administragdo direta ou
indireta no ambito da Unido, serdo destinadas a aquisi¢ao de passagens
ou hospedagens vinculadas a atividades escolares extracurriculares que
necessitem do deslocamento de estudantes e professores da rede publica
de ensino.

Art. 2° As atividades escolares extracurriculares
mencionadas no art. 1° priorizardo os seguintes eventos:

I —jogos escolares;

II — feiras e eventos cientificos;
IIT — cursos de capacitacao; e
IV — olimpiadas escolares.

o

Art. 3° A concessdao dos beneficios referidos no art. 1
observara os seguintes critérios:
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I — distancia minima de 800 km;

IT — renda familiar bruta mensal per capita de até trés salarios-
minimos para os estudantes;

IIT — renda familiar bruta mensal per capita de até trés saléarios-
minimos para os professores; e

IV — aprovacao em processo seletivo.

Paragrafo unico. A data de solicitagdo do pedido e a idade do
solicitante serdo utilizadas como critérios de desempate.

Art. 4° Sera dada publicidade em canais de transparéncia a
aquisi¢ao e uso das bonificagdes de milhas aéreas pelo Poder Publico.

Art. 5° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

JUSTIFICACAO

Atualmente, bonificagdes, como programas de milhagens,
emitidas por companhias aéreas para servidores publicos que viajam
custeados pelo Poder Publico, sdo revertidas em novas passagens para
esse mesmo servidor.

Isso significa que o servidor publico ganha passagens
aéreas para serem utilizadas privativamente, o que se mostra
injustificavel, pois os recursos utilizados para essa aquisicdo sdo
publicos.

Em nome da moralidade, o projeto busca direcionar os
créditos de milhagens em retomo ao Poder Publico. Mais que isso, que
sejam aplicados em programas educacionais que hoje carecem de
recursos. Citamos atividades educacionais como: jogos escolares,
feiras e eventos cientificos, cursos de capacitagdo e olimpiadas
escolares. Tais atividades sdo de suma importancia para uma formagao

SF/23846.05669-38



13
SENADO FEDERAL
GABINETE DA SENADORA LEILA BARROS

mais ampla do estudante em termos de desenvolvimento intelectual,
social, critico e profissional.

Segundo o art. 205 da Constitui¢do, a educagdo visa ao
pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificagdo para o trabalho. Nesse sentido, o projeto
atende a essa diretriz constitucional.

Ressaltamos que a proposta ndo ira onerar os cofres
publicos, pois, apesar de serem decorrentes de gastos publicos, essas
bonificacdes nao estdo sendo utilizadas.

Por se tratar de matéria altamente meritoria e com grande

impacto social, rogamos o apoio dos demais jovens senadores para sua
aprovacao.

Sala das Sessoes,
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