Mensagem n® hy2

Senhores Membros do Congresso Nacional,

Nos termos do art. 61 da Constitui¢do, submeto a elevada delibera¢do de Vossas
Exceléncias o texto do projeto de lei que “Dispde sobre a verificagdo da situagdo de dependéncia
¢ sobre o Plano de Recuperag@o ¢ Melhoria Empresarial aplicavel as empresas estatais federais™.

Brasilia, 2% de novembro  4ec2017.



EM n2 00190/2017 MP

Brasilia, 28 de Agosto de 2017

Excelentissimo Senhor Presidente da Republica,

12 Submeto a consideragdo de Vossa Exceléncia proposta de Projeto de Lei com o
objetivo de estabelecer as competéncias e o rito para a classificagdo de empresas estatais da Unido
como dependentes ou ndo dependentes, nos termos do inciso 11, do art. 2° da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000, bem como dispor sobre a sistematica de recuperagdo e melhoria
empresarial destes entes.

2 A proposta em apre¢o visa suprimir uma importante lacuna presente no atual
ordenamento, assim como atende a diversas recomendagoes do Tribunal de Contas da Unido
relativamente ao tema (Acorddos n°® 3.145/2011-Plenario, 3561/2014-Plenario, 2915/2016-
Plenario, 6751/2016-1" Camara, dentre outros). De fato, inexiste, de forma clara, previsdo legal a
respeito dos procedimentos necessarios para que Administragdo Publica reconhega suas entidades
como dependentes ou ndo do or¢amento federal ¢ assim possa estabelecer melhor supervisao,
coordenagdo ¢ governanga sobre clas.

LE Deste modo, percebe-se que o tema ¢ importante ndo apenas do ponto de vista da
defini¢do das atribuig¢des aos orgdos envolvidos. mas também em fung¢io da seguranca juridica que
a matéria exige, scja em relagdo aos conceitos aplicaveis, seja acerca das medidas e orientagdes
devidas, pela Unido, a suas empresas estatais.

4. A respeito do modelo concebido neste momento por este Ministério do Planejamento,
a minuta ora encaminhada prevé que cabera a Casa Civil da Presidéncia da Republica, ao
Ministério do Planejamento, Desenvolvimento ¢ Gestdo ¢ ao Ministério da Fazenda, em conjunto
¢ na forma do Regulamento, a classifica¢do de empresas estatais da Unido como dependentes ou
nao dependentes. O ponto é convergente com a atual disposi¢do prevista no Decreto n® 6.021, de
22 de janeiro de 2007, que prevé a Comissdo Interministerial de Governanga Corporativa e de
Administragio de Participagdes Socictarias da Unido - CGPAR a tarefa de classificar as empresas
estatais.

B Entretanto, um dos aspectos mais relevantes da proposta refere-se a previsido de uma
etapa anterior a classificagdo da empresa estatal com indicadores desfavoraveis, por meio da qual
se pretende realizar um procedimento de recuperagdo ¢ melhoria empresarial.

6. Conforme avaliagdo deste Ministério do Planejamento, muito mais relevante do que
classificar as empresas estatais como dependentes ou ndo do orcamento federal ¢é atuar
antecipadamente aos primeiros sinais detectados pela Administragdo Publica com o objetivo exato
de evitar referida classificagio.

7 A verificagdo do atributo da dependéncia ndo possui um fim em si mesmo, servindo
apenas para que certas medidas, antes permitidas a empresa, sejam limitadas dada a mudanga de
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contexto em que passa a ser inseiiua. Nao € portanto uma meta a ser seguida; pelo contrario, ¢
uma situagdo a ser evitada.

8. E sabido que a classificagdo das empresas estatais como dependentes importa em uma
significativa mudanga de tratamento, impactando ndo apenas nas agdes da Unido, mas também da
propria empresa ¢, quando o caso., na adequada prestagdo do servigo publico envolvido.

9. Atribuir o adjetivo de dependente a uma empresa estatal significa para Unido o
ingresso das contas do ente — receitas e despesas — para o orgamento federal, fato indesejavel no
atual momento de ajuste fiscal. Dado que inexiste folga para novos gastos, a tentativa de colocar
em pratica agdes que possam resgatar sua sustentabilidade financeira, evitando sua inclusido no
or¢amento, ¢ medida que se impde.

10. Levando em conta as atuais regras de governanga, que permitem o melhor
monitoramento da sadde fiscal das empresas. com o advento da Lei n® 13.303, de 30 de junho de
2016, e a experiéncia adquirida nos Gltimos anos em matéria de gestdo publica e or¢amento,
verifica-se possivel identificar situagdes, a partir dos indicadores corretos, que permitem o
sancamento da empresa, de forma a evitar a classificagdo como dependente.

1z b Ocorre que inexiste na atual legislagdo um regramento que autorize, de forma prévia e
elicaz. a recuperacdo das empresas estatais cujos sinais apontem possivel desajuste econéomico-
financeiro ¢ que, sabidamente, quedando-se inerte a Administragdo, serdo incluidas na categoria
dos entes dependentes.

) O entendimento ¢ de que a previsdo em lei de um procedimento que permita a
restrutura¢do da empresa que, nos primeiros momentos, apresente indicios de que nada sendo feito
serd classificada como dependente, ¢ medida necessaria ¢ aderente ao principio constitucional da
eficiéneia, seja em nome do interesse publico, seja em razdo do atual momento de escassez.

L3 Assim, pela proposta, ¢ prevista a atua¢do do Ministério do Planejamento como 6rgio
responsavel pela verificagdo e acompanhamento da empresa estatal durante todo o periodo em que
permanecer sob a condi¢do de “em recuperagio ¢ melhoria empresarial”. A empresa, caberd
apresentar um Plano de Recuperagdo ¢ Melhoria Empresarial - PRME, periodo em que estara
vinculada a esta Pasta Ministerial durante todo o procedimento.

14. Sdo estabelecidos, ainda, limites para a atuagdo da empresa, de modo que se permita o
surgimento de um ambiente favoravel ao reequilibrio financeiro da entidade, sem descuidar da sua
missao institucional. Ao final, cabera ao colegiado referido em linhas anteriores analisar os
resultados e classificar a empresa como dependente ou ndao dependente.

b5 Apresentada a proposta, cabe fazer alguns esclarecimentos a respeito da legitimidade
da proposta na perspectiva legislativa e juridica.

16. De inicio. é importante observar que ndo se trata de incluir normas de direito
financeiro no atual ordenamento. A questdo ¢ diversa. Muito embora seja necessaria a utilizagdo
de conceitos oriundos da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), que
regulamentou o art. 163, da Carta de 1988, a previsdo em lei da sistematica de recuperagio das
empresas estatais possuiu fundamento no art. 173, § 1°, I, da Constitui¢do Federal, de seguinte
Leor:

Art. 173, Ressalvados os casos previstos nesta Constitui¢do, a exploragdo direta de
atividade economica pelo Estado so serd permitida quando necessaria aos imperativos da
seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 17 A lei estabelecerd o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de
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econvinia misia ¢ de suas subsidiarias que explorem atividade economica de produgdo ou
comercializagdo de bens ou de prestagdo de servigos, dispondo sobre:

fsis

Il - a sujei¢do ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanio aos
direitos e obrigagoes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios;

1Tk Em que pese a expressa sujei¢do das empresas estatais as regras de direito comercial e
demais aplicaveis as empresas privadas, o que se verifica ¢ uma evidente omissdo no ordenamento
a respeito dos mecanismos de recuperagio de sociedades de economia mista ¢ empresas publicas.
Note-se que a Lei n® 11.101, de 9 de fevereiro de 2005, que regula a recuperagdo judicial, a
extrajudicial e a faléncia de empresas privadas, expressamente afasta de seu ambito de aplicagio
as empresas eslatais em seu art. 2°, in verbis:

Art. 2° Esta Lei ndo se aplica a:
[ - empresa puiblica e sociedade de economia mista;

8 Sao bastante conhecidos os argumentos que recomendam a tentativa de resgate da
empresa privada antes da decretagdo de sua faléncia. Os efeitos sociais e econdmicos do
encerramento das atividades sio indesejados por toda a coletividade e pelo Poder Piblico.

19. Entretanto, tal paralelo inexiste em se tratando de empresas estatais e, ja que ndo
podem falir ¢ tampouco se recuperar, sdo nccessariamente classificadas como dependentes. néo
havendo, na pratica, qualquer perspectiva de reversdo do quadro a partir dai.

20, A lacuna que sec pretende preencher, portanto, possui fundamento dircto na
Constitui¢do Federal e refere-se estritamente a edi¢do de normas de direito administrativo ¢
comercial, temas objeto de lei ordinaria (art. 22, . CF/1988) e que em nada se confundem com as
regras de direito financeiro, veiculadas por meio de lei complementar.

21 [ importante registrar que. infelizmente, a Lei n° 13.303/2016 ndo previu medida de
restruturagdo da empresa estatal em desajuste fiscal. Muito embora preveja que as mesmas devem
obedecer as normas relativas a Lei das Sociedades Anonimas (Lei n° 6.404, de 15 de dezembro de
1973), ainda assim ndo ¢é possivel estabelecer um vinculo entre essa submissdo e as regras de
recuperagdo judicial previstas na Lei n® 11.101/2005. ja citada, uma vez que a exclusdo é expressa
(art: 22 1),

P Ao revés, note-se que, no tnico ponto de contato que a Lei n® 13.303/2016 estabelece
acerca de eventual interrupgdo das atividades ou encerramento da pessoa juridica ¢ quando faz
referéneia a Lei n® 12.846/2013, ¢ exatamente para preservar a continuidade dos servigos, in
verbis:

Lein®13.303/2016:

Art. 94. Aplicam-se a empresa piiblica, a sociedade de economia mista e as suas
subsidiarias as sangdes previstas na Lei n® 12.846, de 1° de agosto de 2013, salvo as previstas
nos incisos I, 11T e IV do caput do art. 19 da referida Lei.

Lein® 12.846/2013:

Art. 19. Em razdo da pratica de atos previstos no art. 5°desta Lei, a Unido, os
kstados, o Distrito Federal e os Municipios, por meio das respectivas Advocacias Publicas ou
orgdos de representacdo judicial, ou equivalentes, e o Ministério Publico, poderdo ajuizar ag¢do
com vistas a aplicagcdo das seguintes sangoes as pessoas juridicas infratoras:
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foro)
Il - suspensdo ou interdi¢do parcial de suas atividades,
11 - dissolugdo compulsoria da pessoa juridica;

e A restruturagdo de empresas estatais ¢ tema constante em diversos Acordios do
Tribunal de Contas da Unido (Acorddos n® 3.145/2011-Plenario, 3561/2014-Plenario, 2915/2016-
Plenario, 6751/2016-1* Camara, dentre outros). Apreciando a situagdo de empresas vem alertando
a Administragio direta quanto a necessidade de elaborarem planos especificos de recuperagio, sob
pena de necessaria classificaciio como empresas estatais dependentes. Portanto, a elaboragio de
mecanismos que evitem a inclusdo de tais entes no orgamento federal ¢ agdo plenamente legitima
do ponto de vista da preservagdo do interesse publico e gestio eficiente da Administragdo Publica.

24, Desse modo, entende-se que o envio ao Congresso Nacional de Projeto de Lei, com
fundamento no art. 173, § 1° II, CF/1988, veiculando normas de direito comercial e
administrativo que estabelecem a sistematica de restruturagiio das empresas estatais que caminham
para a dependéncia, ¢ a unica medida capaz de preencher cste importante hiato no ordenamento
juridico patrio. E, conforme ja citado, a proposta prestigia o principio da eficiéncia administrativa,
contida no art. 37, CF/1988, em relagio ao qual também se sujeitam as empresas estatais, uma vez
que a restruturagdo tem por meta - ao contrario da classificagdo de dependéncia - exatamente
recolocar a entidade numa trajetdria de reequilibrio e adequagdo das contas vis a vis o setor
econdmico em que se insere € o servigo piblico a que esta comprometida em prestar.

fra Em fungdo das categorias criadas ¢ das competéneias a serem previstas, propde-se que
apenas os principais conceitos sobre o tema sejam definidos no plano legal, cabendo ao Decreto
estabelecer os ritos envolvendo a atuagio dos orgaos do Poder Executivo, de modo a permitir mais
facilmente a realizagiio de eventuais ajustes no tramite da matéria.

206. Um aspecto importante a ser esclarecido, neste momento, refere-sc ao cabimento da
disciplina ora proposta por Projeto de Lei Ordinaria. A divida que se coloca ¢é saber se a definigio
dos contornos acerca do conceito de empresa estatal dependente estaria ou ndo afeta a seara do
direito financeiro, de modo que, em caso positivo, seria prudente a veicula¢do da norma por meio
de Lei Complementar, em atendimento ao disposto no art. 163, I e V, CF/1988. de seguinte teor:

Art. 163, Lei complementar dispord sobre:

[ - finangas publicas,

i)

V- fiscalizagdo financeira da administragdo publica direta e indireta.

27 A controvérsia se torna relevante na medida em que a Lei Complementar n® 101/2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF)., contém referéncias ao tema, inclusive conceituando a
expressdao empresa estatal dependente.

28. Analisando o modo pelo qual referida lei complementar trata o tema, verifica-se que a
definigdo ali inserida ndo tem o objetivo de regular propriamente o conceito em tela, como se o
mesmo fosse proprio da seara do direito financeiro, mas tdo somente para dizer que as regras de
direito financeiro ali veiculadas alcan¢am tais entidades.

29. Tal constatagdo ¢ importante, na medida em que o fato de que a previsio da categoria
empresa estatal dependente niio pode ser por si so suficiente a tornar a matéria como pertencente a
um ramo do Direito. Admitir o contrario seria 0 mesmo que compreender que os demais conceitos
estabelecidos no art. 2° da Lei Complementar sdo de direito financeiro apenas porque estdo
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previstos neste diploma, o que ndo ¢ verdade. A respeito. confira-se:
Art. 2° Para efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:
[ - ente da Federagao: a Unido, cada Estado, o Distrito Federal e cada Municipio;

II - empresa controlada: sociedade cuja maioria do capital social com direito a voto
pertenga, direta ou indiretamente, a ente da Federacdo,

I - empresa estatal dependente: empresa controlada que receba do ente controlador
recursos financeiros para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de
capital, excluidos, no ultimo caso, aqueles provenientes de aumento de participagdo aciondria;

30. Conforme ¢ sabido, a nogdo de “ente da Federagdo™ ¢ tema afeto diretamente ao
direito constitucional. Por sua vez, empresa controlada, é conceito tipico de direito comercial. Por
fim, entende-se que o assunto “empresa estatal dependente™ ¢ proprio do direito administrativo,
dado que se refere a aspectos especiais de organiza¢do do Poder Executivo. Tais previsdes na Lei
de Responsabilidade Fiscal ndo tornaram a matéria como objeto de estudo do direito financeiro e.
por isso, a serem veiculadas em Lei Complementar.

Sl Verifica-se, portanto, que a Lei Complementar n® 101/2000 ndo tem o proposito de
disciplinar o conceito de empresa estatal dependente. As referéncias ali existentes a estes entes sdo
apenas para que se estabele¢a o ambito de aplicagio das regras de direito financeiro nela inseridas,
assim como o faz as autarquias. fundagoes, fundos etc, ndo sendo a propria defini¢io de empresa
estatal dependente uma categoria pertencente a este ramo do direito.

£ 78 Tanto ¢ verdade que o Senado Federal, por meio de resolugdes editadas imediatamente
a publicag¢do da LRF, estabeleceu, para os fins daquelas normas, o que entendeu por ser empresa
estatal dependente. A titulo de exemplo, por meio das Resolugdes n® 40/2001 ¢ 43/2001, buscou-se
disciplinar o montante da divida pablica consolidada ¢ da divida pablica mobiliaria dos Estados,
DI ¢ Municipios. bem como os limites das operagdes de crédito interno e externo destes mesmos
entes. A respeito, vale destacar que ndo sc recorda a existéncia de qualquer critica a esta iniciativa
sob o argumento de que, ao assim fazé-lo, o Senado estaria invadindo campo a ser tratado por
meio de Lei Complementar. No mesmo sentido, vide ainda a Resolugdo n° 48/2007.

G Nessa linha, entende-se que os parametros estabelecidos na LRF abordam matéria de
direito administrativo e, por esta razio, proprios de disposi¢io por meio de lei ordinaria. No ponto,
cumpre recordar do entendimento do Supremo Tribunal Federal acerca da distingdo entre
inexisténeia de hierarquia entre leis ordindrias e complementares, sendo que a distingdo entre
ambas existe apenas no que se refere a matéria nelas reguladas, cabendo a constitui¢do estabelecer
aquilo que se entende por “reserva de lei complementar™. Detectada a inexisténcia de tal reserva
na espécie, conclui-se que as disposi¢des da LRF podem ser objeto de novo regramento via lei
ordinaria, uma vez que o direito administrativo ¢ por esta via legislado. Sobre o tema, in verbis:

EMENTA: Segundos Embargos de Declaracdo. Sociedade Civil de prestagcdo de
servigos profissionais relativos ao exercicio de profissdo legalmente regulamentada. COFINS.
Modalidade de Contribuicdao Social. Outorga de isengdo por lei complementar (LC n® 70/91).
Matéria nao submetida a reserva constitucional de lei complementar. Consequente possibilidade
de utiliza¢do de lei ordinaria (Lei n” 9.430/96) para revogar. de modo vdlido, a isengdo
anteriormente concedida pela LC n” 70/91. Inexisténcia de violagdo constitucional. A questdo
concernente as relagoes entre lei complementar ¢ a lei ordindria. Inexisténcia de vinculo
hierdarquico-normativo entre a lei complementar e a lei ordinaria. Espécies legislativas que
possuem campos de atuacdo materialmente distintos. Doutrina.  Precedentes (STF). Nova
orienta¢do jurisprudencial firmada pelo Plendrio do Supremo Tribunal Federal. Embargos
recebidos. (ED-ED-AGREG-A1-467.822/RS, Relator Min. Celso de Mello, julgado em 20.9.2011)
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34. Ainda sobre o assunlto, vale esclarecer que sdo mantidas todas as regras de direito
financeiro atualmente em vigor, bem como sdo preservadas as competéncias dos sctores
envolvidos, a saber, Casa Civil, Ministério do Planejamento ¢ Ministério da Fazenda.

el Sao essas, Senhor Presidente. as razdes que me levam a submeter a presente minuta de
Projeto de Lei.

Respeitosamente.

Assinado eletronicamente por: Dyogo Henrique de Oliveira

*BASSEBFB*

BASSEBFB



