PARECER N° , DE 2013

Da COMISSAO DE SERVICOS DE
INFRAESTRUTURA, sobre o Projeto de Lei do
Senado n° 444, de 2013, do Senador Paulo Bauer,
que altera a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de
1995, que dispoe sobre o regime de concessdo e
permissdo da prestagdo de servigos previsto no
art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras
providéncias, e a Lei n° 11.079, de 30 de
dezembro de 2004, que institui normas gerais
para licitagdo e contratagdo de parceria publico-
privada no ambito da administra¢do publica,
para disciplinar a concessdo de obra publica.

SF/14302.40404-43

RELATOR: Senador FLEXA RIBEIRO

I - RELATORIO

O Projeto de Lei em analise altera as Leis n°® 8.987, de 1995, e
n°® 11.079, de 2004, que dispdem, respectivamente, sobre concessdes ¢
permissoes de servigos publicos e sobre parcerias publico-privadas, para
disciplinar a concessao de obra publica.
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Em relagdo a Lei Geral das Concessdes, sdo propostas as
seguintes alteracoes:

- inclusdo da concessdo de obra publica entre as modalidades
de concessdo regidas pela Lei, mediante adaptagdo dos incisos I e III do art.
2°; do art. 4°; do art. 14; dos incisos VI, VIII e XV do art. 18; e do art. 23;

- acréscimo dos incisos V e VI ao art. 2°, para definir “obra
publica” e “concessdo de obra publica;

- inclusdo do art. 11-A, para fixar as formas de exploracao de
obra publica;
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- alterag¢do do inciso XII do art. 18 e acréscimo do inciso XVII
a esse dispositivo, para incluir como contetido obrigatorio dos editais de
licitacdo a indicagdo das “formas de aquisicdo dos bens declarados de
utilidade publica” e “a forma juridica a ser adotada na constituicdo de
sociedade de proposito especifico”;

- acréscimo de paragrafo unico ao art. 18, para determinar que
a concessao de obra de urbanizacdo ou reurbanizagdo somente possa ser
realizada quando expressamente prevista em plano de operagdao urbana
consorciada;

- alteracao do art. 20, para tornar obrigatoria a constituicao de
sociedade de proposito especifico incumbida de implantar e gerir o objeto
da concessao, facultando-se ao poder concedente exigir que seu capital seja
aberto a participacdo de orgdos ou entidades publicas especificas ou de
proprietarios de bens necessarios a execugao do servigo ou obra publica;

- alteragdo do art. 23-A, para inclusdo da possibilidade de
emprego de mediagdo e arbitragem para solucdo de conflitos entre
concessiondria e proprietarios de imoveis declarados de utilidade publica;

- alteracdo do art. 29, para inclusdao da instituicdo de
contribuicdo de melhoria decorrente da obra concedida entre as
incumbéncias do poder concedente;

- alteracdo do inciso VI ao art. 31 e acréscimo do § 2° a esse
dispositivo, para substitui¢do, entre as incumbéncias da concessionaria, da
promoc¢dao de desapropriacdes pela aquisicdo dos bens declarados de
utilidade publica, que podera ser realizada por meio de desapropriagdo, de
integralizag¢do do capital de sociedade de proposito especifico, de consérecio
imobiliario ou de qualquer outro instrumento negocial em direito admitido;

- acréscimo dos incisos IX, X e XI ao art. 31, para inclusao,
entre as incumbéncias da concessionaria, da arrecadacdo de contribuicao de
melhoria e de contrapartidas obtidas no ambito de operagdes urbanas
consorciadas e da constitui¢do dos imdveis publicos e privados resultantes
da obra.
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A Lei das Parcerias Publico-Privadas ¢ alterada para
compatibilizar a definicdo de “concessdo patrocinada” com a hipotese de
concessao de obra publica.

O autor sustenta a iniciativa com o argumento de que nao se
justifica a vinculagdo obrigatéria da concessdo de obra publica a um
servico publico, como atualmente consta da Lei n® 8.987, de 1995, uma vez
que muitas obras podem ser financiadas integral ou parcialmente por
receitas ndo tarifarias.

Particularmente significativas seriam as receitas derivadas da
valorizagao imobilidria gerada pela concessdo, como a contribuicdo de
melhoria, o aproveitamento econdmico de bens publicos a revenda de
unidades imobiliarias produzidas em decorréncia da obra.

A concessdo de obras de urbanizagdo ou reurbanizagdo
apresentaria a vantagem adicional de facilitar o emprego de meios
alternativos a desapropriacdo para aquisicdo dos imdveis necessarios, uma
vez que, ao contrario do poder publico, o concessionario teria maior
liberdade para negociar com os proprietarios, inclusive mediante permuta
por imoveis futuros ou participacao no capital da sociedade responsavel
pela execugdo da obra.

A proposi¢ao foi distribuida as Comissdes de Servigos de
Infraestrutura (CI); de Assuntos Economicos (CAE); e de Constituicao,
Justica e Cidadania (CCJ), cabendo a altima a decisdo terminativa.

Foram apresentadas duas emendas perante a CI, ambas de
autoria do Senador Pedro Taques. Segundo as respectivas justificagoes, o
projeto seria louvavel, pois supre a necessidade de disciplinar em lei
federal a hipotese de custeio de uma obra executada por concessionario
pela simples exploracdo de vantagens econdmicas decorrentes da propria
obra. Considera-se especialmente promissora essa atividade no segmento
imobilidrio, que j4 se estaria realizando sob a forma de operagdes urbanas
consorciadas e concessoes de direito real de uso.

As pretendidas alteragdes teriam por objetivo principal impedir
que a disciplina proposta para a concessao de obra publica incidisse
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também sobre a concessdao de servigos publicos, pois aquela seria uma
atividade empresarial “de natureza exclusivamente econdmica”, o que
permitiria uma “latitude regulatoria” incompativel com a concessao total ou
parcial de servigo publico.

Apresentamos a seguir o conteido da Emenda n° 1, conforme
as mudancas que propdoe na Lei n® 8.987, de 1995, acompanhado da
fundamentacgdo constante da correspondente justificagao:

- supressao da possibilidade de arrecadagao de contribuicao de
melhoria pelo concessionario (art. 11-A, III, e art. 31, IX). Considera-se
que a arrecadacdo de contribuicdo de melhoria nao se coadunaria com o
papel fundamentalmente operacional do concessionario de obra publica e
que nada impediria o poder publico de instituir e cobrar a contribuicao e
incluir os recursos correspondentes na equacao da exploracao;

- explicitacdo de que as formas de exploragdo de obra publica
devem constar do edital de licitagdo apenas nos casos em que houver obra a
ser explorada (art. 18, VI);

- limitacdo da exigéncia de constituigdo de sociedade de
proposito especifico apenas as concessoes de obra publica (art. 20-A). Nao
se justificaria a exigéncia para concessoes de servigos publicos de pequeno
porte;

- proibicdo de que a Administragdo Publica subscreva ou
integralize com recursos publicos parcelas do capital das sociedades de
proposito especifico (art. 20-A, § 4). A aplicacdo de recursos publicos na
integralizacao do capital dessas sociedades seria um desvio de finalidade e
contrariaria o art. 173 da Constituigdo Federal, pois eles realizam
“empreendimentos de natureza estritamente econdmica”. Isso nao
impediria que se pudesse exigir do concessiondrio a outorga a
Administracdo de parcela do capital da empresa a ser formada.

- limitagdo do emprego de mecanismos de mediacdo e
arbitragem para resolu¢do de disputas entre o concessiondrio € o poder
concedente ou proprietarios de imoveis declarados de utilidade publica a
concessao de obra publica (art. 23-A). A jurisprudéncia constitucional
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somente admitiria a submissdo do poder publico a arbitragem quando em
jogo direitos disponiveis ou patrimoniais, 0 que ndo ocorreria nas
concessoes de servigo publico;

- limitagdo da possibilidade de aquisicdo de imoéveis pelo
concessionario mediante instrumentos alternativos a desapropriagdo apenas
no caso de concessao de obra publica (art. 31, § 2°).

A seu turno, a Emenda n°® 2 suprime o art. 2° do projeto, que
altera a Lei n° 11.079, de 2004, para incluir a concessdao de obra publica
entre as hipoteses de concessao patrocinada. A justificagdo afirma que “ndo
ha como se conceber pagamentos do orcamento publico a empresa privada
para custeio do funcionamento de qualquer empreendimento estritamente
comercial ou econdmico, por absoluta falta de finalidade publica”.

II - ANALISE

Compete a Comissdo de Servigos de Infraestrutura, nos termos
do art. 104 do Regimento Interno do Senado Federal, opinar sobre matérias
pertinentes a obras publicas em geral e a parcerias publico-privadas (PPP).

Como bem aponta o Senador Paulo Bauer, autor da
proposi¢cdo, ndo hd qualquer inconveniente em se conceder uma obra
publica, remunerando-se o concessiondrio com receitas derivadas da
propria obra, independentemente da vinculagdo a um servigo publico e da
cobranca de tarifas.

A concessao de obra publica ¢ mencionada no art. 1° da Lei de
Concessoes ¢ nos §§ 1° e 3° do art. 2° da Lei das PPP, embora nao tenha
sido disciplinada por nenhum desses diplomas legais. Seus elementos
essenciais j4 se encontram presentes no corpo dessas leis, que admitem a
realizacdo de obras por concessionarios, inclusive mediante desapropriagao
de imoéveis, se for o caso, € assim como sua remuneracao por meio de
receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados,
que ndo apresentam natureza tarifaria.

O projeto em andlise aperfeicoa esses elementos e os
desvincula da prestacao obrigatoria de servigos publicos.

ve2013-11194

SF/14302.40404-43

Péagina: 5/13 19/11/2014 13:59:52

(op]
[&]
[e0]
~
Qo
©
<t
Keo)
-
e}
(a2
o
©
—
[{e]
-
»
~
o)
e}
(o]
o
o)
-

©
o«
(o]

o

[&]
o
~
—
[3)
—
(o]
[Te]
-
~
—
<




Assim, faculta ao poder publico exigir do concessionario o
emprego de formas de aquisicdo de imoveis alternativas a desapropriagao,
como a participagdo dos proprietarios na sociedade de proposito especifico
responsavel pela obra, a permuta por imovel a ser produzido em
decorréncia da obra ou a compra e venda. A fim de facilitar essa etapa de
aquisicdo de imoveis, o poder publico podera também exigir que o
concessionario ofereca aos proprietdrios a op¢ao por mecanismos de
mediacdo ou arbitragem, medida que poderd reduzir significativamente a
necessidade de desapropriagdes judiciais.

Visando tornar mais clara essa inovadora hipotese de
arbitragem, apresentamos uma alteracdo destinada a esclarecer que esse
mecanismo pode ser tornado obrigatdrio apenas para a concessionaria,
cabendo aos proprietarios aceita-lo ou nao.

O conceito de “exploracdo da obra”, atualmente constante do
inciso III do art. 2° da Lei n° 8.987, de 1995, ¢ desenvolvido por meio da
inclusdo do art. 11-A, que indica como fontes de receita o aproveitamento
econdmico de bens publicos, a apropriacdo de imdveis destinados a usos
privados resultantes da obra, a arrecadagdo de contribui¢do de melhoria e
outras receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos
associados.

Destaque-se, ainda, que a proposicdo ndo cria nenhuma
hipotese de obra publica que ja ndo seja admitida pela legislacdo em vigor.
Ao definir a obra publica como ‘“urbanizagdo, reurbanizacgado, edificacao,
constru¢ao, conservagao, reforma, ampliacdo, melhoramento, demoli¢ao ou
reconstrucao de necessidade ou utilidade publica ou de interesse social”, o
projeto faz uma remissdo implicita as hipdteses de desapropriagdo
legalmente admitidas.

As alteragdes contidas nas emendas apresentadas pelo Senador
Pedro Taques contribuem para o aperfeicoamento do projeto, razdo pela
qual as acatamos em parte, mediante apresentacdo de um substitutivo
oferecido ao final deste relatorio.

Entre as altera¢des propostas, consideramos que quatro dizem
respeito a aspectos fundamentais do projeto: arrecadagdo de contribuicao
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de melhoria pelo concessionario; participagdo do poder publico no capital
da sociedade de proposito especifico responsavel pela obra; inclusdo da
concessao de servigo publico precedida da execug¢dao de obra publica no
mesmo regime da concessao de obra publica; e possibilidade concessao de
obra publica sob a forma de parceria publico-privada.

A arrecadacdo de contribuicdio de melhoria pelo
concessionario, embora plenamente compativel com a Constituicdo Federal
e com o Codigo Tributario Nacional, ¢ medida polémica, tendo em vista
seu ineditismo. Esse tributo ¢ fundamental para recuperagao da valorizagao
imobilidria causada por obras publicas e para a justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus da urbanizagao, principios de politica urbana consagrados
no Estatuto da Cidade. Raramente, entretanto, ¢ cobrado em nosso Pais. De
todo modo, a solucdo oferecida pelo Senador Pedro Taques na justificativa
da Emenda n° 1 nos parece adequada: cobranca da contribui¢do pelo poder
publico e repasse dos recursos arrecadados ao concessionario.

A participagdo do poder publico no capital de sociedades de
proposito especifico responsaveis pela execucdo de concessdes de obra
publica pode ser necessaria para viabilizar eventual remembramento de
terrenos publicos e privados, etapa inicial de muitos projetos de
urbanizagdo ou reurbanizagdo. Além disso, constitui instrumento de
apropriagdo de parte da valorizagdo imobiliaria gerada pela obra. Como
bem aponta o Senador Pedro Taques, ¢ preciso, entretanto, distinguir essa
situacao do simples aporte de recursos publicos em empresa privada, que
configuraria exercicio direto de atividade econdmica pelo Estado.

A limitagdo das alteragdes propostas no projeto apenas a
concessao de obra publica criaria uma indesejavel dualidade de regimes
juridicos entre a obra publica isolada e a obra publica integrada a prestagao
de servigo publico. A reurbanizagdo do entorno de estagdes de metrd, por
exemplo, somente poderia ser realizada mediante desapropriagdo dos
imoveis afetados, ndo se admitindo o emprego dos meios de execugdo da
obra previstos no projeto. Entendemos, portanto, que a concessdo de
servigo publico precedida de obra publica também deve atender ao regime
que se pretende estabelecer para a concessao de obra publica.

A logica que justifica a PPP nas concessdes de servigo publico
aplica-se igualmente a concessdo de obra publica. Se ndo for admitida a
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PPP de obra publica, ficard inviabilizado o financiamento hibrido de obras,
0 que exigird que sejam financiadas exclusivamente pelo poder publico ou
ndo sejam realizadas. A experiéncia acumulada desde a edicdo da Lei n°
11.079, de 2004, com as concessdes patrocinadas e administrativas de
servigo publico, precedidas ou ndao de obra publica, demonstra claramente
que esse tipo de financiamento € benéfico, pois permite a colaboracdo da
iniciativa privada em projetos que nao sao integralmente autofinanciaveis.
A concessao de obra publica ja consta, inclusive, da propria Lei n° 11.079,
de 2004. O projeto meramente promove uma adaptagdo ao seu texto, para
evidenciar essa possibilidade.

III-VOTO

Ante o exposto, voto pela aprovac¢ao do PLS n° 444, de 2013,
pela rejeicio da emenda n° 2 e pela aprovagdo parcial da emenda n° 1, na
forma da seguinte emenda substitutiva:

EMENDA N° -CI(SUBSTITUTIVO)
ao PROJETO DE LEI DO SENADO N° 444, DE 2013

Altera a Le1 n°® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
que dispoe sobre o regime de concessdo e
permissdo da presta¢do de servigos previsto no
art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras
providéncias, e a Lei n° 11.079, de 30 de
dezembro de 2004, que institui normas gerais
para licitagdo e contratagdo de parceria publico-
privada no ambito da administracdo publica,
para disciplinar a concessao de obra publica.

O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° A Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, passa a
vigorar com as seguintes alteracoes:
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I - poder concedente: a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou
o Municipio, em cuja competéncia se encontre a obra publica ou o
servigo publico, precedido ou ndo da execugdo de obra publica,
objeto de concessao ou permissao;

IIT - concessdo de servigo publico precedida da execugao de
obra publica: a execu¢do de obra publica e prestacdo de servigo
publico, delegados pelo poder concedente, mediante licitagdo, na
modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de
empresas que demonstre capacidade para a sua realizagdo, por sua
conta e risco, de forma que o investimento da concessionaria seja
remunerado e amortizado mediante a exploragdo da obra ou do
servigo por prazo determinado;

V — concessdo de obra publica: delegagdo de sua execugdo
pelo poder concedente, mediante licitagdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que
demonstre capacidade para a sua realiza¢do, por sua conta € risco,
de forma que o investimento da concessiondria seja remunerado e
amortizado mediante a exploragao da obra;

VI — obra publica: urbanizacdo, reurbanizagdo, edificagdo,
constru¢do, conservagdo, reforma, ampliagdo, melhoramento,
demoli¢do ou reconstru¢do de necessidade ou utilidade publica ou
de interesse social.” (NR)

“Art. 4° A concessao de obra publica ou de servico publico,
precedida ou ndo da execucdo de obra publica, serd formalizada
mediante contrato, que devera observar os termos desta Lei, das
normas pertinentes e do edital de licitacdo.” (NR)

“Art. 11-A. A exploracdo de obra por concessionaria de obra
publica ou de servico publico precedido da execucdo de obra
publica ocorrerd mediante:

I — aproveitamento econdmico de bens publicos;

Il — apropriagdo de imoéveis destinados a usos privados
resultantes da obra; ou

IIT — outras receitas alternativas, complementares, acessorias
ou de projetos associados, com ou sem exclusividade.”
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10

“Art. 14. Toda concessdao de obra publica ou de servigo
publico, precedida ou ndo da execugdo de obra publica, serd objeto
de prévia licitagdo, nos termos da legislacio propria e com
observancia dos principios da legalidade, moralidade, publicidade,
igualdade, do julgamento por critérios objetivos e da vinculagao ao
instrumento convocatério.” (NR)

VI - as possiveis fontes de receitas alternativas,
complementares ou acessorias e as provenientes de projetos
associados, bem como as formas de exploracao de obra publica, se
houver;

XII - a expressa indicagdo das formas de aquisicdo dos bens
declarados de utilidade publica e do responsavel pelo pagamento
das desapropriagdes eventualmente necessarias a execucao do
servico ou da obra publica, ou para a instituigdo de servidao
administrativa;

XV - nos casos de concessao de obra publica ou de servigos
publicos precedida da execugdo de obra publica, os dados relativos
a obra, dentre os quais os elementos do projeto basico que
permitam sua plena caracterizagdo, bem assim as garantias exigidas
para essa parte especifica do contrato, adequadas a cada caso e
limitadas ao valor da obra;

XVII — a forma juridica a ser adotada na constituicdo da
sociedade de propdsito especifico.

Paragrafo unico. A concessdo de obra de urbaniza¢do ou
reurbanizagcdo somente podera ser realizada quando expressamente
prevista em plano de operacdo urbana consorciada.” (NR)

“Art. 20-A. Antes da celebragdo do contrato, devera ser
constituida sociedade de proposito especifico, incumbida de
implantar e gerir seu objeto.

SF/14302.40404-43

Péagina: 10/13 19/11/2014 13:59:52

(a9}

[&}
(o]
~
o

[
<
Ke]
-
O
[s2]
o
©
—
©
o—
(e}
~
o]
Q
©
o
o]
-

]
.—
©

[

[&]
o
N~
Y—
Te)
—
©
Yo}
i
N~
Y—
<




ve2013-11194

11

§ 1° A transferéncia do controle da sociedade de proposito
especifico estard condicionada a autorizagdo expressa da
Administragdo Publica, nos termos do edital ¢ do contrato,
observado o disposto no art. 27.

§ 2° A sociedade de proposito especifico podera assumir a
forma de companhia aberta ou de fundo de investimento
imobiliario, com valores mobiliarios admitidos a negociacdo no
mercado.

§ 3° A sociedade de proposito especifico devera obedecer a
padrdoes de governanga corporativa e adotar contabilidade e
demonstragodes financeiras padronizadas, conforme regulamento.

§ 4°Fica vedado a Administracdo Publica subscrever ou
integralizar com recursos publicos parcelas do capital das
sociedades de que trata este artigo, ressalvado o disposto no § 6°,
bem como ser titular da maioria do respectivo capital votante.

§ 5° A vedagdo prevista no § 4° deste artigo ndo se aplica a
eventual aquisicdo da maioria do capital votante da sociedade de
propdsito especifico por instituicdo financeira controlada pelo
Poder Publico em caso de inadimplemento de contratos de
financiamento.

§ 6° E facultado ao poder concedente exigir que o capital da
sociedade de propdsito especifico seja aberto a participacao de
orgdos ou entidades publicas especificas ou de proprietarios de
bens necessarios a execugao do servigo ou obra publica.”

IV - ao preco do servigo e aos critérios e procedimentos para
o reajuste e a revisao das tarifas, se houver;

Paragrafo unico. Os contratos relativos a concessao de obra
publica ou de servico publico precedido da execugdo de obra
publica deverao, adicionalmente:

IIT — estabelecer as formas de exploracao da obra.” (NR)

“Art. 23-A. O contrato de concessdo poderd prever, para
disputas entre a concessionaria € o poder concedente ou
proprietarios de imoéveis declarados de utilidade publica,
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decorrentes ou relacionadas ao contrato, o emprego de mecanismos
privados de resolucdo de disputas, inclusive a arbitragem, a ser
realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei
n° 9.307, de 23 de setembro de 1996.”

Paragrafo unico. A arbitragem para resolucdo de disputas
entre a concessionaria e os proprietarios de que trata o caput deste
artigo terd por objetivo determinar do valor da indenizagdo para
efeito de desapropriagdo amigavel, devendo o contrato de
concessao:

I — fixar os critérios para o célculo da indenizagao;

I — indicar o arbitro ou arbitros a que o litigio devera ser
submetido; e

Il — determinar ao concessionario que ofereca aos
proprietarios a op¢ao pelo compromisso arbitral.” (NR)

XIII — instituir contribuicdo de melhoria decorrente da obra
concedida.” (NR)

VI — adquirir os bens declarados de utilidade publica e
constituir as servidoes autorizadas pelo poder concedente,
conforme previsto no edital e no contrato;

IX — arrecadar contrapartidas a beneficios obtidos no ambito
de operagdes urbanas consorciadas;

X — promover os atos juridicos necessarios a constituicao dos
imoveis publicos e privados resultantes da obra, inclusive
parcelamento ou reparcelamento do solo e incorporagdo
imobiliaria.

§ 1° As contratagdes, inclusive de mao-de-obra, feitas pela
concessionaria serdo regidas pelas disposicoes de direito privado e
pela legislagdo trabalhista, ndo se estabelecendo qualquer relagdo
entre os terceiros contratados pela concessionaria e o poder
concedente.
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§ 2° A aquisicao de bens e a constituicao de servidoes de que
trata o inciso VI do caput poderda ser realizada por meio de
desapropriacao, integralizagdo do capital de sociedade de proposito
especifico constituida nos termos do art. 20-A, consorcio
imobiliario ou qualquer outro instrumento negocial em direito
admitido.” (NR)

Art. 2° A Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, passa a

vigorar com as seguintes alteragdes:

ve2013-11194

§ 1° Concessdo patrocinada ¢ a concessdo de servigos
publicos ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente as formas de
remuneracdo ¢ amortizagdo nela previstas, contraprestacao
pecuniaria da Administracdo Publica a concessionaria.

Art. 3° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagdo.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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