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| - RELATORIO

O Projeto de Lei n° 2.085/20, do ilustre Deputado Eduardo Bismarck,
institui o Programa de Defeso Verde e Amarelo, destinado a proteger o
mercado interno e ativos nacionais enquanto perdurarem estados de

calamidade decretados pelo Congresso Nacional.

A proposicdo proibe as desestatizagbes de que tratam os incisos |
(empresas, inclusive instituigbes financeiras, controladas direta ou
indiretamente pela Unido, instituidas por lei ou ato do Poder Executivo) e Il
(empresas criadas pelo setor privado e que, por qualquer motivo, passaram ao
controle direto ou indireto da Unido) do art. 2° da Lei n° 9.491, de 9 de
setembro de 1997, em periodos de calamidade publica (e ndo apenas na

época de Covid-19) decretados pelo Congresso Nacional.

Define que as desestatizagbes em andamento ficam suspensas, bem
como serao considerados nulos todos os atos de adjudicacdo e homologacao
do objeto da licitacdo realizados apdés a entrada em vigor do Decreto
Legislativo n° 6, de 2020 que reconheceu a ocorréncia do estado de

calamidade publica para a pandemia do covid-19 em 18 de margo de 2020.
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Proibe também, quando uma das partes for composta, minoritaria ou
majoritariamente de capital estrangeiro, qualquer tentativa de alienagdo de
capital de empresas domiciliadas no territério nacional que tenham como
atividade empresarial a prestacdo de servicos ou producdo de insumos
essenciais. Nao serdao admitidos mesmo acordos, propostas, protocolos de
intencdes, manifestacbes de interesse e correlatos, relacionados aquela
alienacao realizados apos a entrada em vigor do Decreto Legislativo n® 6, de

2020, até o encerramento do estado de calamidade publica.

O projeto também altera a Lei n® 12.529, de 30 de novembro de 2011,
adicionando mais uma hipotese de infracdo a ordem econémica no art. 36 que
seria apropriar-se de oportunidade decorrente de desequilibrio concorrencial ou
econdmico causado por estado de calamidade publica decretado pelo
Congresso Nacional, em especial quando se tratar de setores provedores de

servicos essenciais, nos termos da lei.

O Projeto de Lei n° 2.715/20 vai na mesma linha, paralisando os
processos de desestatizacdo e desinvestimentos realizados pela administracédo
publica federal direta e indireta durante o enfrentamento da emergéncia de
saude publica decorrente do Coronavirus. Isto inclui alienagdo de agdes que
repercutem em perda do controle acionario que estejam em curso realizados
pela administracdo publica até doze meses apos o fim do estado de

calamidade publica instituido pelo Decreto Legislativo n° 6, de 2020.

Os processos que porventura ja tenham sido iniciados terdo os efeitos

imediatamente suspensos, especialmente em relagdo aos postos de trabalho.

A proposigdo também veda a administragdo publica até doze meses
ap6s o fim do estado de calamidade publica iniciar novos processos de
desestatizagao e desinvestimentos e realizar quaisquer atos que importem em

continuidade dos processos de desestatizagao e desinvestimento em curso.

O segundo Projeto de Lei apensado de n° PL 3085/2020, do ilustre
Deputado Pompeo de Mattos também suspende os processos de

privatizacdes, alienagcbes de agdes que representem a transferéncia de
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controle acionario, desestatizacbes, cisbes, fusdes, desinvestimentos e
extingbes de empresas publicas, que estejam em andamento ou com previsao
de serem realizados pela administragdo publica direta e indireta no ambito
federal, estadual, distrital e municipal, em virtude da acentuada desvalorizagao
dos bens e ativos publicos decorrentes dos efeitos da Pandemia por Covid-19,
expressos na declaragcao de calamidade publica no setor essencial e vital da

saude.

Estabelece ainda que tais processos ndo poderédo ser retomados antes
de 2022, sendo que obrigatoriamente deverdo ser submetidos a um rigoroso
processo de avaliagao: regulatéria, econémica, financeira, contabil, técnica de
ativos e juridica, consolidado em auditoria especial de “valuation” a ser
executada pelos 6rgaos de controle social da Unido, estados e Distrito Federal,
especialmente os Tribunais de Contas da Unido e dos Estados, como também,
por laudos de avaliagdo independentes previstos e definidos em Lei, de
apuracao do real valor das empresas e outros ativos estatais a data de 31 de
dezembro de 2020.

A proposigao preserva e reconhece a soberania nacional dos servigos
essenciais estratégicos para o desenvolvimento sécio e econdmico do pais e,
por conseguinte a proibigao de privatizagao e alienagao das agdes de controle

societario, das seguintes empresas publicas:

| — Banco do Brasil,

[l - Petréleo do Brasil - Petrobras S.A.,

[l — Centrais Elétricas Brasileira — Eletrobras,

IV — Empresa de Correios e Telégrafos — ECT,

V — Caixa EconOmica Federal.

Por fim, define que a pratica de qualquer ato em desacordo com o

disposto nesta lei, sujeita o seu infrator a ter caracterizada improbidade
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administrativa por permitir ou facilitar a alienacédo, permuta ou locagao de bem

integrante do patriménio por preco inferior ao de mercado.

Além desta Comissao, as proposi¢coes foram distribuidas a Comissao de
Constituicao e Justica e de Cidadania, estando sujeita a apreciagdo conclusiva

pelas Comissdes em regime de prioridade. Nao houve emendas.

E o relatorio.

Il -VOTO DO RELATOR

A resposta de curto prazo que foi implementada pelo governo na area
econdmica envolveu convergir dois tipos de acbes em resposta a crise: 1)
proteger os mais vulneraveis e 2) compensar os subitos choques de oferta e
demanda gerados pela quarentena, evitando que eles se inercializem e gerem

uma recessao desnecessariamente duradoura.

No longo prazo, no entanto, a convergéncia destes mesmos objetivos se
realizara com base na volta da austeridade fiscal e das reformas
microecondmicas de longo prazo que incrementem a produtividade no pais. De
fato, ndo ha qualquer contradigdo entre a resposta a crise no curto prazo e as
reformas microecondmicas estruturais no longo prazo. A maior produtividade
que se espera com mais concorréncia e desregulamentagdo da economia
permite ndo apenas um melhor padrdo de vida a todos, mas também uma
maior capacidade de enfrentar eventuais crises como a atual com menos
sacrificios. Afinal, produzindo mais com menos em funcdo da maior
produtividade e com pregcos menores devido a maior concorréncia se tem

melhores condigdes de reduzir o sacrificio requerido durante este tipo de crise.

Passar pela tormenta ndo pode nos impedir de continuar olhando para a
frente neste esforgo de reformas microecondmicas favoraveis a competicao e a
produtividade. Na realidade, sinalizar a manutencdo do compromisso do
governo com o destravamento do ambiente de negdcios no Brasil se tornou

ainda mais essencial para evitar que os choques gémeos de curto prazo
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contaminem o processo de recuperagao econbmica pés-COVID-19. O Brasil
continua sendo o penultimo pior pais no indice do Product Market Regulation
(PMR) da Organizagao para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE-2018), que mede o grau de barreiras a entrada e concorréncia. Isso
restringe em demasia a atratividade do pais para investimentos, sendo falso
que a crise deveria representar uma reversdao da agenda de reformas

microecondmica.

Na verdade, uma crise como a do Covid-19 demonstra como as
reformas para promover a produtividade s&o importantes. Na crise, a
produtividade é o que garante a resiliéncia da economia com a recuperagao
mais rapida e a minimizacdo dos sacrificios requeridos, especialmente dos
mais vulneraveis. Espera-se que esta terrivel crise deixe isso mais nitido do

gue nunca para toda a sociedade brasileira.

Um ponto chave nessa agenda de produtividade é o processo de
desestatizacdo. E isso fica claro quando consideramos os beneficios
associados a empresa privada ressaltados na literatura econdmica sobre o
tema. As principais vantagens das empresas privadas em relagdo as estatais

sao sumariadas a seguir:

Soft Budget e Take-Overs

A empresa estatal tem o que se chama de soft budget, ou seja, o
governo tende a resgata-la quando tem problemas financeiros, gerando um
genuino problema de perigo moral. Isso significa que o acionista “governo”,
sem objetivo de lucro, tende a ser mais tolerante que o privado aos prejuizos
gerados por ma gestdo ou investimentos muito arriscados. Nesse caso, 0
“acionista governo” tende a responder a situacdo aportando novos recursos
para resgatar a empresa com problemas, o chamado bailing-out.

Ou seja, quando a estatal quebra, normalmente ndo vai a faléncia,
tornando este tipo de empresa relativamente mais inclinada a entrar em
investimentos e acdes mais arriscados do que a privada. Afinal, se o acionista
majoritario é relativamente mais tolerante com os prejuizos do que a empresa
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privada, por que os dirigentes da estatal deverao se esforgar para serem mais
cuidadosos?

A privatizagao transforma os incentivos gerenciais. Os gestores privados
seriam mais “disciplinados” pelo mercado de capitais ao sofrerem maior
ameaca de fake-overs hostis de outras empresas mais eficientes. Se tais
gestores forem ineficientes no setor privado, outros investidores podem acabar
comprando agdes que impliquem transferéncia ou nova dinamica do controle
da empresa de modo a equacionar as ineficiéncias. Provavelmente na
transformagdo da empresa de ineficiente para eficiente, a mudanga dos
gestores sera um ingrediente fundamental. Na estatal este processo € inibido,
pois a empresa deve permanecer com controle do governo, que tem uma

l6gica politica e nao econémica de indicagao dos gestores.

Incentivo a Ofertar o que o Consumidor Deseja

As empresas privadas tém um maior incentivo a produzir bens e
servicos na quantidade e na variedade preferidas pelos consumidores, dado
que seguem mais de perto os sinais de mercado para serem capazes de
deslocar a curva de demanda para cima, vendendo mais e mais caro.

Como bens e servigcos mais associados as preferéncias do consumidor
implicam quantidades e/ou pregos maiores, variaveis que contribuem com o
aumento do lucro, a utilizagdo dos sinais de mercado tende a ser maior na
empresa privada. O deslocamento da curva de demanda para cima, por um
aumento da qualidade dos produtos, € incentivado pela busca de maior lucro,
caracteristica da empresa privada.

A disciplina do mercado de capitais, por sua vez, acentua este processo
de busca do que o consumidor mais deseja na empresa privada. Se a empresa
nao vender e/ou vender a precos menores por ter produtos/servigos de baixa
qualidade, gerando prejuizos, o valor das agbes cai. Isso indica, em ultima
analise, que ela nado esta produzindo o que os consumidores mais desejam
comprar. O maior ganho de empresas privadas, portanto, € a alteracdo da

estrutura de incentivos da empresa e seus gestores.

Clareza de Objetivos
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Os objetivos tendem a ser mais claros na empresa privada do que na
empresa estatal. Na empresa estatal o objetivo do que se entende por “bem-
estar social” tende a ser muito mais difuso e subjetivo.

De fato, as empresas estatais apresentam muitos objetivos né&o
econdmicos como a universalizagdo do servigo, o que inclui a exploragao em
areas nao lucrativas, mas com alegado impacto social (ou politico). O fato é
que a existéncia de multiplos objetivos com pouca clareza torna dificil mensurar
resultados, obscurecendo a eficacia e eficiéncia da empresa.

Mas afinal, qual é o objetivo da empresa estatal? O Banco Mundial
(1995) afirma que: “Os burocratas tipicamente operam mal os negoécios, ndo
porque sejam incompetentes (eles ndo o sdo), mas porque se deparam com
objetivos contraditérios e incentivos perversos que podem desestimular e
desencorajar mesmo o0s mais capacitados e dedicados funcionarios
publicos”. Ou seja, a falta de clareza nos objetivos constitui forte

comprometedor dos incentivos dos gestores.

Problema de Agente/Principal, Grupos de Interesse e Captura

O problema de agente/principal é uma caracteristica geral das empresas
modernas nao geridas (parcial ou completamente) pelos seus acionistas. Ha
um problema de perigo moral entre o acionista principal, que deseja o maior
esforgco do gestor para gerar o maior lucro possivel, e o deste mesmo gestor,
que pode ter varios outros objetivos, como mais lazer, mais publicidade (para
ele proprio), etc.

O problema sera tdo maior quanto mais distante da administracao
estiverem os proprietarios principais. Nesse contexto, o problema de
agente/principal tende a ser mais significativo nas empresas estatais em virtude
da enorme distancia dos “principais” da sociedade com os agentes
relativamente as empresas privadas.

De fato, enquanto nas empresas privadas 0s principais sdo um conjunto
de acionistas, nas estatais os principais sdo representados por toda a
sociedade. O problema de agéao coletiva (free-riding) € naturalmente muito mais
severo no “grupo da sociedade” do que grupo (menor) dos acionistas.
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Em sintese, a propriedade extremamente difusa da empresa estatal
(sociedade como um todo) comparada a sociedade anénima ou outros arranjos
societarios privados tende a aprofundar significativamente os problemas de
agente/principal entre “acionistas” e gestores. Na verdade, o mais importante
“principal” a ser considerado pelos gestores tende a ser um agente politico que
conta com uma assimetria de informagdo gigantesca comparativamente ao
resto da populagdo em relagao a operacao da estatal.

Este problema mais agudo de agente/principal das empresas estatais as
torna mais propensas a captura por organizagdes de interesses especiais, 0
que inclui os sindicatos dos proprios trabalhadores da empresa e os partidos
politicos.

O problema de agente/principal ensejou a discussdo e promulgagao de

uma lei de responsabilidade em empresas estatais (Lei n° 13.303, de 30 de

junho de 2016) no Brasil. Isto pode mitigar, mas dificimente resolvera o

problema.

Baixa Capacidade de Planejamento e Execugéo do Estado

As dificuldades maiores com os problemas de agente/principal e grupos
de interesse e corrupgédo fazem com que o governo defina um sem numero de
regras tanto dentro como fora das estatais para limitar a discricionariedade de
seus gestores. A complicagdo de atuar com regras estritas de contratagédo é
sobejamente conhecida, afetando significativamente a agilidade e
competitividade da empresa. Quando uma estatal precisa de um insumo mais
elaborado, abrir licitagdo com regras com muita énfase na impessoalidade
(tipica da administracdo publica) e no “menor pregco” pode comprometer a
qualidade do produto ou servigo.

Se de um lado, regras mais estritas de contratagdo das empresas
podem, em tese, dificultar a corrupgéo, elas também diminuem a margem de
manobra dos gestores publicos, complicando excessivamente o processo de

tomada de decisao relativamente as empresas privadas.

Impacto nas Finangas Publicas
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Ha mais de um canal possivel dos efeitos da privatizacdo sobre as
contas do governo. Primeiro, quando se privatiza com base no maior valor de
outorga, ou diluindo a participacdo acionaria da Unido, as receitas de
privatizagado podem ser utilizadas para abater divida publica.

Segundo, como a taxa de lucro das estatais é, em geral, inferior aos
juros pagos no servigo da divida publica, o efeito positivo da privatizagdo nao é
apenas sobre o estoque de divida, mas também sobre o superavit/déficit
nominal do setor publico. Para se ter uma ideia, conforme o Boletim das
Empresas Estatais Federais de 2019 do Ministério da Economia, foram
distribuidos dividendos dos grupos Petrobras, Eletrobras, Banco do Brasil,
Caixa Econdmica e BNDES no valor total de R$ 11,6 bilhdes em 2018. No
mesmo ano, a soma do patriménio liquido destas empresas atingiu R$ 602,5
bilhdes. A relacdo dos dividendos e patriménio liquido deste grupo de
empresas foi de 1,92% em 2018. Ja a Selic média neste ano ficou entre 6,40%
e 6,65%), dando uma ideia do custo de oportunidade das empresas estatais.

Mesmo que a empresa seja lucrativa, € frequente que a maior eficiéncia
da empresa privada gere, em termos de impostos, mais do que os lucros
obtidos. Assim, a privatizacao influencia as finangas publicas ndo so6 pelo lado
do estoque (abatendo divida) como pelo fluxo, reduzindo déficit pela reducao
de pagamento de juros da divida mais incremento dos tributos relativamente a

reducdo da transferéncia dos lucros para o Tesouro.

Escassez de Recursos Publicos e a Crise do Investimento em

Infraestrutura

Associado a questdo do impacto da privatizacdo sobre as financas
publicas, ha o fato de que o modelo de investimento em infraestrutura baseado
em recursos do Estado se esgotou pela crise fiscal. Simplesmente, ndo ha
mais recursos disponiveis para investimento publico ja ha muito tempo, sendo
indispensavel aumentar significativamente a participagao privada.

Nesse contexto, o aporte de capital privado se torna fundamental para a
urgente retomada dos investimentos e a privatizagado constitui uma ferramenta
de grande utilidade para tal propdsito.
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Estes pontos mostram que a agenda microeconémica pré-produtividade,
crucial para a retomada da economia e recuperagcao/melhoria do padrao de
vida da populagédo pds-Covid, especialmente dos mais pobres, inclui a politica

de desestatizacao.

Em que pese os argumentos contrarios do llustre Autor, entendo que
suspender o processo de desestatizagcdo, como desejam as propostas
descritas acima, implicariam adiar um vetor fundamental de aumento de
produtividade que € o que vai, afinal, permitir sair da chamada “armadilha da
renda média” e promover a melhoria do padrdao de vida de toda a populacéo

brasileira.

Sendo assim, somos pela REJEICGAO dos Projetos de Lei n° 2.085/2020
e dos apensados n°s 2715/2020 e 3085/2020.

Sala da Comissao, em de de 2021.

Deputado GENINHO ZULIANI
Relator
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