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| - RELATORIO

O Projeto de Lei n® 156, de 2007, estabelece que os
prémios em milhagens aéreas adquiridos em viagens oficiais, por agentes ou
servidores publicos no exercicio de seus cargos ou funcdes, serdo revertidos
para reutilizacdo na unidade orcamentaria em que foi realizada a despesa. O
projeto contém, ainda, vedacdo expressa de utilizacdo dos referidos prémios
em viagens particulares de servidores e demais agentes publicos.

Apenso a proposicao tramita o Projeto de Lei n® 544, de
2007, do Deputado Augusto Carvalho, segundo o qual os prémios ou créditos
de milhagem oferecidos pelas companhias de transporte aéreo, resultantes de
passagens adquiridas com recursos provenientes da administracdo direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, serdo incorporados ao erario e
utilizados exclusivamente em viagens a servigco da instituicdo que as tenha
custeado. O projeto também veda a utilizacdo de tais bonificacdes em viagens
particulares de servidores publicos ocupantes de cargo de provimento efetivo
Oou em comisséo.



N&o foram oferecidas emendas aos projetos no prazo
regimental.

II - VOTO DO RELATOR

O projeto sob exame trata de matéria complexa, que
abrange aspectos de diversos ramos do Direito, entre os quais o Direito
Constitucional, o Direito Administrativo e o Direito do Consumidor.

Ha dois setores a serem considerados na analise da
matéria: a administracdo publica, na qualidade de adquirente dos servi¢cos de
transporte aéreo; e as companhias aéreas, na condicdo de prestadoras dos
servicos mediante concessao do Poder Publico. No que tange aos servidores,
atualmente beneficiarios dos prémios decorrentes das passagens adquiridas
para viagens a servico, nao nos parece que haja impedimento legal ou ético na
fruicdo do beneficio, salvo se as aquisicbes forem dirigidas para esse fim.
Nessa hipotese, haveria, de fato, irregularidade, cuja solucdo estaria na
instauracdo de processo adminstrativo para apuracdo de responsabilidades e
punicdo dos culpados. Nesse sentido ja se posiciou 0 Plenario do Tribunal de
Contas da Unido — TCU, na Deciséo n° 644/1996 (DOU de 30.10.1996):

“O Tribunal Pleno, diante das razbes expostas pelo
Relator, DECIDE: 1. conhecer do presente processo
como denuncia, porém para considera-la improcedente;
2. firmar o entendimento de que o recebimento por
servidor publico de prémios de passagens gratuitas,
concedidos em decorréncia de programas promocionais
instituidos pelas companhias aéreas com amplitude
genérica, extensivos a todos o0s usuarios de seus
servicos, ainda que auferidos em razdo de viagem a
servico paga pelo Erario, ndo configura infracdo as
proibicdes elencadas na Lei n° 8.112/90, nem caracteriza
ato de improbidade administrativa, previsto na Lei n°
8.429/92; (...)"

Do ponto de vista da administracdo publica, a aprovagao
das medidas propostas significaria economia consideravel, em razdo do
elevado volume de recursos despendidos pelos 6érgédos e entidades publicas
com a aquisicio de passagens aéreas. E, portanto, do interesse da
Administracdo a aprovacao das proposicoes.



Todavia, a operacionalizacdo de tais medidas depende
de mudancas nos regulamentos dos programas de fidelidade e de milhagem
das companhias &ereas, que concedem 0s prémios aos passageiros que
utilizam os servicos e nao contemplam a possibilidade de sua fruicdo pela fonte
pagadora. Para as empresas de transporte aéreo ndo ha interesse financeiro
em promover tais alteragbes, uma vez que a concentracdo dos pontos ou
milhas em favor do 6rgdo ou entidade publica adquirente implicaria na
concessao de maior numero de prémios e poderia, em consequéncia, interferir
em seu fluxo de caixa.

Cabe, entdo, a seguinte pergunta: seria viavel que a lei
impusesse as concessionarias de transporte aéreo as modificagcbes em
questao, em nome do interesse publico? Entendo que néo.

A concessao de beneficios pelo uso dos servicos 4ereos
integra a estratégia de marketing das empresas para captacdo de passageiros.
E medida que se insere no campo concorrencial, da livre iniciativa. Ndo pode,
portanto, a lei impor-lhes a pontuacdo em favor de pessoa juridica, publica ou
privada, sob pena de violagcdo do principio constitucional da livre concorréncia
(art. 170, IV, da Constituicdo Federal). Entendo, ademais, que nem na condi¢cdo
de poder concedente poderia a Unido estabelecer exigéncia do género, ja que
ndo se trata aqui de condicdo pertinente a politica tarifaria ou outro aspecto
proprio do regime de concessao de servigos publicos — e menos ainda poderia
fazé-lo conferindo a si propria tratamento privilegiado, ndo extensivo as
pessoas juridicas de direito privado que também adquirem bilhetes para uso a
servico por seus funcionérios.

Recentemente, o TCU voltou a se manifestar sobre a
matéria, ao apreciar representacdo formulada pelo Ministério Publico Federal
versando sobre a utilizacdo de prémios oriundos de acumulo de pontos ou
milhagens, auferidos por servidor publico em viagens a servigo (processo TC
011.367/2004, apenso o TC 012.019/2004-8; Acorddo n° 407, de 10.3.2010).
No citado acorddo, o TCU determinou a Controladoria-Geral da Unido “que
verifique a eventual ocorréncia de desvio de finalidade na aquisicdo de
passagens aéreas, por parte dos o6rgdos e entidades jurisdicionadas, em
situacOes tais em que haja direcionamento com o intuito de se beneficiar o
servidor publico em viagem as expensas do erario, por intermédio da
agregacdo de pontos/milhagem em programas de fidelidade, ou ainda de
outras vantagens promocionais, em detrimento do interesse publico, uma vez
gue tais hipéteses configuram ofensa ao principio da moralidade, adotando-se,
neste caso, as medidas cabiveis”.



O voto do relator dos processos no TCU, Ministro
Augusto Nardes, é rico em informacdes e reflexdes sobre o tema.
Reconhecendo a importancia para a Unidao em poder usufuir dos beneficios dos
programas de fidelidade ou de milhagem e, ao mesmo tempo, a resisténcia das
companhias aéreas em modificar suas regras, o ilustre Ministro analisa
algumas linhas de acéo, entre elas a determinacéo legal de que os prémios ou
créditos sejam atribuidos ao 6rgdo ou entidade publica que efetua o pagamento
da passagem, citando expressamente o Projeto de Lei n°® 544/2007. O proprio
Ministro admite, no entanto, que a proposicao esbarra em dificuldades
operacionais, ja que sua aplicacdo dependeria da adocdo de providéncias
pelas companhias aéreas. E citada, como exemplo, a Lei n° 3.952/2007, do
Distrito Federal, com conteddo analogo ao que se discute, que ndo logrou éxito
em razao da recusa das empresas em alterar suas normas.

Outra alternativa abordada no referido voto € a
possibilidade de cessao de direitos pelo servidor que utiliza a passagem aérea,
de modo que, uma vez atingido o montante previsto em cada programa de
fidelidade ou milhagem, os prémios correspondentes fossem trocados por
passagens aéreas, a conveniéncia da Administracdo, a qual caberia manter um
banco de dados com informagdes por servidor, abrangendo dados relativos a
namero de viagens, data, quantidade total de pontos ou milhas auferidos e seu
prazo de validade. Para tanto, a lei deveria viabilizar o acesso dos 6rgéos e
entidades publicas ao cadastro de cada servidor junto as companhias aéreas.

Parece-me que a chance de éxito da ultima alternativa
aventada é diminuta. Além das dificuldades previstas para a formacdo e
manutencdo do referido banco de dados, inclusive pela impossibilidade de
acesso as informagdes pessoais mantidas pelas companhias aéreas, a cessao
propriamente dita do direito dependeria, além do compromisso do servidor ao
receber os bilhetes custeados pela Administracdo, em sua participacéo direta
na posterior conversdo dos pontos acumulados em passagens, ja que a
transferéncia de pontos ou milhas ndo é admitida pelos regulamentos das
companhias aéreas.

O voto aborda ainda artigo veiculado pelo Jornal Valor
Econdmico, de 18.07.2006, que, sob a ¢tica do Direito do Consumidor, discorre
sobre a natureza juridica dos contratos de planos de fidelidade ou milhas
ofertados pelas companhias aéreas. Do referido artigo foram extraidas as
seguintes conclusdes: o plano de "milhagem” para o consumidor funciona



como se l|he fosse entregue um carné cujas parcelas sao pagas
periodicamente, até atingir o valor final, em forma de bilhete aéreo; os pontos
ou milhas séo créditos cumulados nas maos dos consumidores, que pertencem
a categoria de credores de um servico, e a companhia aérea passa a ser
devedora da obrigacédo de fazer; o direito adquirido ao beneficio, normalmente
convertido em passagem aérea, consolida-se a cada prestacdo paga, ou seja,
a cada ponto (ou grupos de pontos) somado. Aindo segundo a matéria
jornalistica: "Milhagem n&o é brinde: é ticket pago antecipadamente, de forma
indireta, com direito a uso posterior. As companhias aéreas ja embolsaram o
pagamento de seu preco, embutido na venda de passagens regulares. Tais
créditos que, em principio sdo de propriedade da companhia aérea, possuem
vinculo obrigatdério com o contrato principal, que obriga o consumidor (se quiser
pontuar) em viajar somente através daquela companhia, em adquirir produtos
OuU servicos somente com o0s parceiros da mesma companhia ou com um
cartdo de crédito emitido por ela”.

Os argumentos acima apresentados s&o consistentes,
sem duvida. Todavia, parece-me prematuro, por agora, formar opinido nesse
sentido, sobretudo porque a obtencdo de pontos nos programas de fidelidade
ndo se d& unicamente a partir da aquisicdo de passagens aéreas. Ha outros
mecanismos amplamente utilizados para esse fim, como a conversao, em
pontos, de valores acumulados mediante o pagamento de despesas com
cartdes de crédito cujas operadoras mantém parcerias com as companhias
aéreas. Creio que, sob essa otica, € preciso aprofundar o debate,
preferencialmente com a ampla participacdo dos segmentos envolvidos e dos
orgaos publicos e entidades civis de defesa consumidor.

Duas outras linhas de acdo sdo mencionadas no referido
voto. A primeira, que sugere negociac¢des diretas entre a Administracdo Publica
e as companhias aéreas visando a celebracdo de acordo que beneficie a
primeira, ja pode ser adotada, independentemente de deteminacdo legal. A
segunda prevé o estabelecimento de condi¢des no processo licitatorio que
antecede a aquisicdo das passagens. Conforme o voto do ilustre Ministro
relator:

“Um dos meios para tanto pode ser pela estimulagédo da
ampla concorréncia, via leildo ou pregdo eletrdnico,
conforme colocado pelo MP/TCU, de modo a exigir das
companhias, como requisito de habilitacédo, a previsao de
reversdo aos cofres publicos de milhagem adquirida na
compra de passagens aéreas.”



A Ultima alternativa é juridicamente viavel. Com efeito,
ndo ha impedimento para que a lei condicione a aquisicdo de passagens
aéreas pela administracdo publica a inclusdo de clausula, nos regulamentos
das empresas de transporte aéreo que possuem programas de fidelidade ou de
milhagem, de movo a viabilizar a reversédo dos beneficios correspondentes ao
orgao ou entidade adquirente. Evidentemente, tal regra s6 poderia valer no
ambito federal, em razdo da autonomia constitucionalmente assegurada aos
Estados, Distrito Federal e Municipios. Do ponto de vista operacional, embora
num primeiro momento possa ocorrer resisténcia por parte das prestadoras de
servicos, entendo que essa posicdo tende a evoluir para a adaptacdo a nova
regra, dada a significativa a participacdo do setor publico na demanda por
passagens aéreas.

Em face do exposto, proponho, ao final deste parecer,
substitutivo que estabelece tal exigéncia no processo de aquisicao de
passagens aéreas pela administracdo publica federal direta, autarquica e
fundacional, medida essa que, a meu ver, contempla os objetivos dos projetos
ora analisados.

Assim, voto pela aprovagcao dos Projetos de Lei n® 156 e
n°® 544, ambos de 2007, na forma do substitutivo anexo.

Sala da Comissao, em de de 2010.

Deputado MARCIO JUNQUEIRA
Relator
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COMISSAO DE TRABALHO, DE ADMINISTRACAO E SERVICO
PUBLICO

SUBSTITUTIVO AO PROJETO DE LEI N® 156, DE 2007

Dispbe sobre a aquisicdo de
passagens aéreas por 6rgdos e entidades
da administracdo publica federal direta,
autarquica e fundacional.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° Os oOrgdos e entidades da administragdo publica
federal direta, autarquica e fundacional s6 poderdo adquirir passagens aéreas
de empresas que possuem programas de milhagens ou fidelidade e
congéneres caso essas empresas incluam em seus regulamentos a previséo
de reversdo dos créditos, prémios e demais beneficios relativos aqueles
programas em favor do érgdo ou entidade que tenha custeado as passagens.

Art. 2° Esta lei entra em vigor na data de sua publicacéo.

Sala da Comissao, em de de 2010.

Deputado MARCIO JUNQUEIRA
Relator
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